Del estructuralismo
al neoestructuralismo

ALICIA BARCENA
MIGUEL TORRES

Editores

(@

v

. y _ A\l/
N 5 o



Gracias por su interes en esta
publicacion de la CEPAL

it il

Paginas Selectas

Informes Anuales

Publicaciones
de la CEPAL

izl =l
=l ALY

OBSERVATORIO DEMOGRAFICO

LLLLL

Si desea recibir informacion oportuna sobre nuestros productos
editoriales y actividades, le invitamos a registrarse. Podra definir sus

areas de interés y acceder a nuestros productos en otros formatos.

Deseo registrarme

. www.cepal.org/es/publications
-s" %

= m n facebook.com/publicacionesdelacepal
4

POR UN DESARROLLO P www.cepal.org/apps

SOSTENIBLE CON IGUALDAD


https://www.cepal.org/es/suscripciones?utm_source=publication&utm_medium=pdf&utm_campaign=suscripcion_pdf
http://facebook.com/publicacionesdelacepal
https://www.cepal.org/es/publications
https://www.cepal.org/apps
https://www.cepal.org

Del estructuralismo
al neoestructuralismo

La travesia intelectual
de Osvaldo Sunkel

Alicia Barcena
Miguel Torres

Editores

Ricardo Bielschowsky
Mauro Boianovsky
Carlos de Miguel

Ricardo Ffrench-Davis
Ricardo Infante

Carlos Mallorquin

Jorge Mattar

José Antonio Ocampo
Esteban Pérez Caldentey
Joseluis Samaniego

_—yav,
> [
/T

POR UN DESARROLLO
SOSTENIBLE CON IGUALDAD



Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Mario Cimoli
Secretario Ejecutivo Adjunto

Raul Garcia-Buchaca
Secretario Ejecutivo Adjunto
para Administracién y Analisis de Programas

Ricardo Pérez
Director de la Division de Publicaciones y Servicios Web

Este libro, surgido como una iniciativa de la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), fue editado por Alicia Barcena, Secretaria Ejecutiva
de la CEPAL, y Miguel Torres, Editor de la Revista CEPAL. Los editores agradecen las valiosas
contribuciones de los autores José Antonio Ocampo, Ricardo Ffrench-Davis, Mauro Boianovsky,
Ricardo Bielschowsky, Esteban Pérez Caldentey, Joseluis Samaniego, Carlos De Miguel,
Ricardo Infante, Jorge Mattar y Carlos Mallorquin.

Las opiniones expresadas en este documento son de exclusiva responsabilidad de los autores y
pueden no coincidir con las de la Organizacion.

Publicacion de las Naciones Unidas
LC/PUB.2019/9

Distribucion: G

Copyright © Naciones Unidas, 2019
Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago
S.17-01115

Esta publicacion debe citarse como: A. Barcena y M. Torres (eds.), Del estructuralismo al neoestructuralismo: la
travesia intelectual de Osvaldo Sunkel (LC/PUB.2019/9), Santiago, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), 2019.

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse a la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Divisiéon de Publicaciones y Servicios Web, publicaciones.cepal@un.org.
Los Estados Miembros de las Naciones Unidas y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir
esta obra sin autorizacion previa. Solo se les solicita que mencionen la fuente e informen a la CEPAL de
tal reproduccién.



Indice
PIOLOZO.....ooviiiiiiiiiiiiiiciicc s 11
Alicia Bircena
Capitulo I
Osvaldo Sunkel: una semblanza intelectual ..............cccoovvinnnnnnnnnnnn 15
Alicia Bdrcena, Miguel Torres

A. Infancia y formacién académica........c.cccooeerrieieiiicceinice 16
1. Infancia SUTENA .........coeevevererirerereee s 16
2. Sunkel y su llegada a Santiago ..........cccccoeeveivireieieiccien 16
3. Estudios universitarios y el descubrimiento del desarrollo ...... 17
4. Estudios en la London School of Economics (LSE)
y lo que Robbins comprendia por desarrollo ...........c.cccoeueeee. 20
B. La etapa estructuralista de Sunkel............cccccccoeeiiiiiiniiiins 22
1. Laprimera vinculacion con la CEPAL.........ccccooooiiiiiiinnnnn. 22
2. Ladécada de 1960..........cccooiimimiiiiiiiiiiicccrecccccceenees 23
3. Sobre las influencias y método de Sunkel...............ccccccoeei 25
C. Laetapa dependentista.........cccocoeveveririrererenincrinennnnrrreeeseeeeeeas 27
1. Sunkel y los complejos afios setenta ..........cccceevvivinvinininininennes 27
2. Septiembre de 1973: una nueva realidad irrumpe “de golpe” ....28
3. Un paréntesis para polemizar con Pinto...........cccovvirnnnnne. 29
D. La dimensién ambiental del desarrollo............cccoevvvvinininiiininnnnnn 31
1. Elretorno a Chile y ala CEPAL........ccccccoovvinnnniiiine 31
2. El Proyecto CEPAL/PNUMA ........cccccoviiniiiiiiiincies 31
E. Sunkel y el neoestructuraliSmo .........cccccceeuciiiiiiviiiiiiiiiciccenes 33
1. Ladécada de 1990.........ccccovvvinivviiiniiininiiiiiiins 33
2. Las bases del neoestructuralismo en la CEPAL......................... 34

3. Los aportes de Sunkel al neoestructuralismo...........ccccccovuenenee. 34



4 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

E. Sunkel en el siglo XXI......ccooooeiiiiiiiiiiiicc 38
1. Los tUltimos 20 af0S .....ccvvueueveiriimiiiiiccee e 38
2. El paradigma SOCIOCENLIICO ......vueurveieiiiecieieicici e 39
3. La heterogeneidad estructural reexaminada..........cccccccvvueueee. 40
4. Ultimas 1eflexiones ...........ccovrveeureesmreessnsessnssssesssssesssssssssssneees 41
BibLOGIafia.....c.cucueueueieiiieieieicicicicce e 43
Capitulo II
Osvaldo Sunkel, el estructuralismo y el neoestructuralismo ...................... 47
José Antonio Ocampo
INErOAUCCION ... 47
A. Sunkel y el estructuralismo latinoamericano..........c.cccocoeeuevinnnen. 48
B. El “desarrollo desde dentro” ............cccccceeuiiiiiiiiiiiciciiiicccnes 51
C. Laagenda neoestructuralista.........ccccocoumuriemeiiniiiniiiicieicc 53
BibLioGrafia.......cceueuiuimiiiiiiiiciiciciciicccceee e 57
Capitulo III
Osvaldo Sunkel y el desarrollo o crecimiento incluyente............cccccoc.c... 59
Ricardo Ffrench-Davis
INErOAUCCION ... 59
A. Los encuentros con Osvaldo Sunkel...........ccccoovvvviiiiiiniinnns 60

B. Planteamientos de Sunkel sobre el desarrollo en contextos
de heterogeneidad estructural y algunas extensiones

estimuladas o inspiradas por ellos...........ccccooeeieiiiiiiiiiiniiice 62
C. Macroeconomia real, heterogeneidad estructural y asimetrias
ante la globalizacion de la volatilidad financiera.............cccccovune.e. 68
1. Una macroeconomia para el desarrollo..........cccceevvvviiiinrninnnn. 69
2. Heterogeneidad estructural y asimetrias depresivas
del crecimiento ..o 70
3. Para una inclusién laboral y empresarial............cccooeieiiinnnce. 73
Bibliografia........ccovoiirieieiicie 75
Capitulo IV
Macroeconomia a la latinoamericana: Sunkel y la bisqueda
de un modelo estructuralista............cccocevviiiinniiiii 77
Mauro Boianovsky
A. Esquemas y modelos de explicacion ...........c.cocceueveiiriciiiccniciennes 78
B. Los limites de la macroeconomia keynesiana ...........ccccoccucucucucnnene 81
C. Lewis y un camino que No Se tOmMO .......cccceurueuiummininieeieeicicieneinns 83
D. Crecimiento e historia.........cccocovvviiiiviiiiiiiiic 85
E. Teoria y poOltiCa......cccooiuiiiiiiiiiiiiiiicccccccccccces 88
Bibliografia........cccooveiiieiiiei e 91



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel

Capitulo V
El método histdrico-estructural en el pensamiento de Osvaldo Sunkel ....
Ricardo Bielschowsky
A. Observaciones iniciales...........ccccooiiiiiiiiiiiiiiiicene,
B. Elenfoque histérico-estructural en los textos de Sunkel...............
1. Inflacién por causas estructurales...........cccceoriiiiiiccnnnne.
2. Subdesarrollo y dependencia............ccocoeueueieirurieieiinicieinn,
3. Andlisis del método en el libro El subdesarrollo
latinoamericano y la teoria del desarrollo.............c.ooveeevenenencne,
4. Estilo de desarrollo y deterioro ambiental..........c.c.ccceeucee.
5. Del estructuralismo al neoestructuralismo: el desarrollo

AeSAe denErO ...c..eiveeiiiieeee e

6. La resiliencia de la heterogeneidad estructural

en America Latina.....cccceeeieeieeiieiieiiieee e
C. AmOdo de CONCIUSION ...ooouveiieeieeeieeeeeceeeeeeeeeeeee et eane
Bibliografia........cccoveuieiiiieiiici s

Capitulo VI

Por qué importa el enfoque estructural de la inflacién ...........ccccccceeeee.

Esteban Pérez Caldentey

INtrodUCCION ..o
A. Elsignificado del enfoque estructural de la inflacién...............

B. Breve resefia del origen y formacién del modelo

CanONICo eStIUCTUTAl......cooocviieiiiiiiceeeeeeeeeee e

La inflacién, un motivo para enfocarse en los problemas

TOmEY O

Capitulo VII
Globalizacién, capitalismo transnacional y dependencia:

el itinerario de UNna “VISION .......oooouiiiieieeeieeeeeee et

Miguel Torres

del desarrollo de América Latina........ccccccovuievvviviiiniicnnnnnnnn,
La heterogeneidad y sus implicaciones ...........cccccceeucuiiiiinennnnns
La critica a la teoria monetaria del paradigma dominante...........
Fundamentos analiticos del enfoque monetario.......................
Variedades del enfoque monetario ...........cccccceviiniiiiiiciininnnns
. CONCIUSIONES ...ttt
Bibliografia........cccooeuiiriiiiiniicc

INErOAUCCION ...
A. Contexto hiStOriCo .......ciiiiiiiiiiiiiiicc
1. Origen, auge y ocaso de la industrializacién sustitutiva
de ImpOortaciones...........covirueieiiiciece e
2. Laetapa “facil” de la industrializacién y su agotamiento.......
3. Surgimiento, evolucién y problematica de la
transnacionalizacién en América Latina .......c.cccoevvvvvivininnnn.



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

B. Nuevos debates: estancamiento, heterogeneidad
estructural y dependencia..........cccccoeeveeiiiniinininininiicce 149
1. La insuficiencia dindmica de Prebisch y la tendencia
al estancamiento de Furtado........ccccoovvviiinnninen, 150
2. La heterogeneidad estructural de Pinto........ccccooveeeeinenne. 151
3. ¢(De qué hablamos cuando hablamos de dependencia?......... 151
C. El capitalismo transnacional: la visién de Sunkel sobre la teoria
de la dependencia...........ccocoevviiiiiiiiiiininii 157
1. Del estructuralismo al enfoque de la dependencia................. 158
2. Cinco conceptos para un enfoque totalizante
de la condicion periférica ..o 160
3. El concepto schumpeteriano de “visién” en Sunkel............... 160
4. Un modelo dual de capitalismo: el enfoque
centro-periferia transnacionalizado ...........cccocoeeeieiiiieinne. 164
D. ;Cémo se ponen de manifiesto la integracion transnacional
y la desintegracion nacional en el siglo XXI?........ccccoovoiiriiininnnen. 173
1. Mayor control y presencia del sector transnacional................ 173
2. Elfortalecimiento de la gran empresa privada nacional:
juna estrategia de reintegracion?.............cocoeevvvnirereiieenennnn, 175
3. Evolucién de los tejidos productivos nacionales .................... 176
4. Fiscalidad, mercados laborales y aspectos distributivos............ 177
5. Dependencia financiera y tecnoldgica: las aristas
permanentes del capitalismo transnacional .............ccccoeuc.e. 184
E. Sintesis y reflexiones finales...........cccccoooeviiriiniinniniienns 189
Bibliografia......ccccooiiiiiiiiiiiiiiiiiii 195
Capitulo VIII
Osvaldo Sunkel: un antes y un después para la dimensién ambiental
del desarrollo en el pensamiento estructuralista de la CEPAL ...................... 201
Alicia Bircena, Joseluis Samaniego, Carlos de Miguel
Introduccion y antecedentes ...........ccccccceiiiiiiiiiiiicceeeeeenes 201
A. Sintesis del pensamiento ambiental de Sunkel
en sus propias palabras ... 203
B. La critica al modelo econémico existente y el desarrollo
del pensamiento ambiental ..o 205
1. El contexto internacional y en la CEPAL...........ccccccevvvinininnnne 205
2. Lacritica al capitalismo transnacional...........c.cccocovviininiinnen. 207
3. Incorporacién de la dimensién ambiental
en el estilo de desarrollo ..........ccccceeeviiiiiiiiiiiiii, 211
C. Elpapel de la planificacién en la internalizacién
de la dimensién ambiental del desarrollo............cccccevvvvvviiiennnnnnnne. 213
D. Las fuerzas sociales y su papel politico..........cccoeeuiuiicccciccncnes 216
E. Elneoestructuralismo y la transdisciplinariedad
para un desarrollo alternativo ..........c.coceeeeeverernnennncrnrrerrcene. 218
E.  Las crisis como oportunidad para el cambio........cccceoerrrrrnrnnnee. 218
G. Hacia un desarrollo sostenible: evolucién del ideario

de instrumentos para la accion............ccoeeveieicniniiicc 223



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 7

H. Conclusiones: el legado de Sunkel en el presente

dela CEPAL.......ccooiiiiiieiceecc s 233
Bibliografia.......ccccouoiiiiei e 236
Capitulo IX
Heterogeneidad estructural, dependencia y desarrollo..........ccccoeuvennnnne 241
Ricardo Infante
INErOdUCCION ... 241
A. El concepto de heterogeneidad estructural ...........cccooevvvevrereencne. 242
1. Laestructura productiva ........cccocoeuevvimcieiiiiciccecc, 243
2. Las relaciones sociales............cccovuvviiiiiinniiiniiiiens 245
3. La estructura de poder........ccocoovereiiiciiiiciinceee 246
B. Capitalismo transnacional y desintegracion nacional ................. 247
C. Ladependencia y la heterogeneidad estructural.......................... 252
1. Estructura de la produccion............ooeeueveicicieiniiciccincen, 254
2. Generacioén y distribucion del ingreso...........ccoeeviiiiinnnce. 256
3. Composiciéon de la demanda final............ccoooriiiriinn 256
D. Hacia un desarrollo inclusivo: el caso de Chile.............c.ccccee.. 257
1. El patrén de crecimiento.........occeueveccueiciiicicieicccce, 258
2. Laestructura @CONOMICA.......ccovviiiiiiiiiien, 259
3. Laestrategia de desarrollo inclusivo .........cccccovviiiiiiinnnnn. 262
BibLiOGrafia.....c.cueueveuemiieieiiieieiciciciecice et 264
Capitulo X

Reflexiones sobre la planificacién en el siglo XXI y la visién
desarrollista del pensamiento de Osvaldo Sunkel: hacia

los Objetivos de Desarrollo Sostenible.............ccccoeueivivvviviiininniiirne 267
Jorge Mittar
INErOAUCCION ... 267
A. Evolucién del papel de la planificacién para el desarrollo:
breve recorrido historico ... 271
1. La planificacion de los afios cincuenta a la actualidad............... 272
2. Una perspectiva internacional de la planificacion.................. 276
B. La planificacién para el desarrollo en el siglo XXI....................... 280
1. Larecuperacién de la planificacion ..., 281
2. La planificacién y la encrucijada del desarrollo regional........... 285
3. La planificacién en el siglo XXI........cccooooiieiniinniiniiiine 287

C. Perspectivas de la practica de la planificacién: sus retos
y su papel en la implementacién de la Agenda 2030

para el Desarrollo Sostenible ............cccooviiniiiiiiicen, 296
1. El mundo y América Latina y el Caribe: transformaciones
hacia 2030.......ccocovviiiiii s 296
2. La planificacién en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible............cccooiiiiie, 297
3. El futuro que todos qUETEMOS. ..o 300
D. Epilogo: la dimensién politica de la planificacién........................ 301

BIbLiOGrafia.....c.ccueuiuimiieiiiciciecccccecccee e 304



8 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Capitulo XI
Desencuentros decoloniales: Osvaldo Sunkel
y el pensamiento €CONOMICO ......c.cvoirueveieiiicieieieieci e 307
Carlos Mallorquin
INErOdUCCION ... 307
A. Congquistaras el desarrollo con el sudor del “subdesarrollo”.......... 311
B. Notas finales: hacia la superacién del modelo
“centro-periferia” ..., 322
BIbLiOGrafia.....c.ccueueuuimimiiiiiieicicicccceccee e 325
ANexX0 fOtOGIAfiCO ...t 329
Cuadros
I1  Diferencias fundamentales de enfoque............ccccceevivivnnnninninnenne. 36

VIL1 América Latina (14 paises): grado de sindicalizacién, 2000-2016 ....182
X.1 Ayery hoy de la practica de la planificacion en América Latina..... 281
X.2  Intertemporalidad de la accién publica: ;dilemas reales

0 falsos dilemas? ..o 286
X.3  Fases y componentes de los procesos de planificacion

para el desarrollo ..........cceeeeieiriririreiiere s 288
X4 América Latina y el Caribe: ejercicios de prospectiva

y planificacion del desarrollo..........c.ccocvcccciiccccccceccceeenenes 294
Graficos
VI.1 Chile y Brasil: tasas de inflacion, 1939-1970...........cccoviiniininnnnce. 115
VII.1 América Latina (18 paises) y mundo: crecimiento

econdémico, periodos seleccionados .............cccceeueuiiiiieciiiciicennas 140
VIL.2 América Latina (agrupaciones de paises): fuentes

de crecimiento econémico, seis periodos seleccionados................. 142
VIL3 América Latina: coeficiente entre IED y PIB, 1950-2016.................. 147
VII.4 Corrientes mundiales de IED y participacién de bloques

de economias, 1990-2017.......ccveeeeeereeeeeeireeereeeereeeee e eerreereeereeeee e 174
VIL5 Fusiones y adquisiciones transfronterizas netas, 2005-2017........... 174
VIL.6 América Latina: participacién en las ventas totales segtin tipo

de propiedad empresarial, 1990-2015...........ccccovrvvnninniiiininnnnn, 175

VIL.7 América Latina: ocupados urbanos en sectores de baja
productividad (sector informal) del mercado del trabajo,

2001-2017 e 180
VIL.8 América Latina: composicién del empleo informal

seglin categorias ocupacionales, 2001-2017 ........c.cccccoeeeueiiiiiecnnas 180
VIL9 América Latina y OCDE: evolucién de la participacién

de la masa salarial, 1950-2014 ......cccueeveeeoieeeeeeeeeeeeeeee e 183

VII.10 América Latina (17 paises): coeficientes de Gini antes

y después de impuestos y contribuciones a la seguridad

social, alrededor de 2011 .......ccvevveeereeeeeeereeeeeere et et 184
VIIL.11 Profundizacion financiera mundial, 1980-2014 .........c.cccveeveerveveenn. 185



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel

Recuadros

VIIL.1 Principales tesis en el pensamiento ambiental de Sunkel...............
VIIL2 Una breve cronologia ...,
X.1 Planificacién en la Reptiblica de Corea...........ccooeoviuiiiiiiiinnnnee.
X.2  Planificacion de largo plazo en la Republica Dominicana..............
X.3  La participacion ciudadana como fuente de legitimidad para

la planificacién a largo plazo y su articulacién con el mediano

plazo: la experiencia de Nuestra Guatemala 2032...........cccccceunnee.
X4 La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: de los Objetivos

de Desarrollo del Milenio (ODM) a los Objetivos de Desarrollo

Sostenible (ODS) .......coverririerieerieerietretrteeret ettt
X.5  Elescenario “apuesta” o el futuro que todos queremos:

los Objetivos de Desarrollo Sostenible se cumplen

en América Latina y el Caribe a 2030.........ccccovvimieieiniiiiin,

Diagramas

VIL.1 El modelo dual de Sunkel............cccoooeviiiiiniiiincce,
IX.1 Representacién de insumo-producto de una economia
dependiente estructuralmente heterogénea .............cccccoeeucccnennnes

Mapas
VIL1 Distribucién geogréfica de los gastos en investigacién

y desarrollo (I+D), 2007 ¥ 2016 ......cccovrurrevererrirrrererreeeeeeereeeeeees
VIL.2 Distribucién geogréfica de los recursos humanos

especializados en ciencia y tecnologia, 2007 y 2016...........cccceuruevee






Prélogo

El presente libro ofrece al lector un conjunto de ensayos cuyo propdsito esencial
es rendir tributo a la figura intelectual de Osvaldo Sunkel y su vasta trayectoria
dedicada a los problemas del desarrollo de América Latina y el Caribe. Sus
capitulos no solo tienen por objetivo describir los temas que a su debido momento
le inquietaron intelectualmente, y que se han plasmado en mas de 30 libros y
unos 150 articulos especializados en materias de desarrollo socioeconémico y
ambiental y analisis del proceso de globalizacién durante mas de seis décadas
de prolifica labor investigativa, sino que se han elaborado también con la
intencién de reexaminar sus ideas en el marco de la realidad actual. Con este
doble propdsito, el libro se ha materializado gracias a las contribuciones de
destacados economistas y cientistas sociales vinculados al &mbito del desarrollo.

Siendo un joven economista formado en la Universidad de Chile y habiendo
cursado algunos afios de estudios de posgrado en la London School of Economics
and Political Science (LSE), Osvaldo Sunkel se vinculé tempranamente a la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) a mediados de
los afios cincuenta gracias a su profesor Jorge Ahumada, quien trabajaba también
en la Comisién. Allise integré de lleno al equipo de trabajo que comandaba Ratil
Prebisch y en el que también participaban Celso Furtado y Juan Noyola Vasquez,
entre otros destacados economistas allegados a la recientemente creada comisién
econémica regional de las Naciones Unidas. Fue protagonista de los diversos
hitos con que se fueron escribiendo los primeros afios de historia de la CEPAL:
se desempefié como funcionario en su sede en Santiago y también cumplié
funciones en la oficina en el Brasil y en la sede subregional en México. Luego, de
vuelta en Santiago, se desempefié como profesor del Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (ILPES), donde dict6 el curso de
desarrollo econémico que el Instituto impartia a estudiantes y responsables de
politicas de los Gobiernos de los paises miembros. En este periodo de alrededor
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de 15 afios produjo dos de sus textos méas destacados: “La inflacion chilena: un
enfoque heterodoxo™ de 1958 y “El subdesarrollo latinoamericano y la teoria
del desarrollo”? de 1970, en coautoria con Pedro Paz.

Hacia fines del decenio de 1960 Sunkel deja la CEPAL y se incorpora al
Instituto de Estudios Internacionales (IEI) de la Universidad de Chile, instituciéon
que cofundé junto a su primer director, Claudio Véliz. En esos afios llevé a cabo
un estudio sobre el proceso de globalizacién y su incidencia en el desarrollo,
analizando el papel que alli jugaban las empresas multinacionales. Eran los
primeros afios de la década de 1970, caracterizados por el surgimiento de la
llamada teoria de la dependencia. Con posterioridad al golpe militar de 1973 en
Chile, Sunkel y su familia se radican en el Reino Unido, donde se desempena
como académico investigador en el Instituto de Estudios para el Desarrollo
de la Universidad de Sussex, gracias al decidido apoyo de su colega y amigo
Dudley Seers. Alli continué analizando y ampliando su comprension de la
transnacionalizacion del capitalismo. Hacia fines de esa década es convocado
por el Secretario Ejecutivo de la CEPAL, Enrique Iglesias, como Coordinador
de la Unidad de Desarrollo y Medio Ambiente. Posteriormente, a finales de
la década de 1980 y comienzos de la de 1990, junto a Fernando Fajnzylber y
Ricardo Ffrench-Davis —entre otros destacados economistas— se constituyé
Sunkel en una pieza clave de la renovacién del pensamiento cepalino con el
surgimiento del enfoque neoestructuralista, considerado la respuesta ideolégica
frente a la hegemonia neoliberal que dominaba el debate de aquellos afios,
caracterizados ademads por una fase mas intensa del proceso de globalizacién,
vigente hasta nuestros dias.

En el marco de una vasta trayectoria, ha sido profesor visitante de varias
universidades latinoamericanas, europeas y estadounidenses. Es miembro de
ntimero de la Academia Chilena de Ciencias Sociales, Politicas y Morales desde
1992. Ha sido nominado en dos ocasiones al Premio Nacional de Humanidades
y Ciencias Sociales de Chile (1995 y 2009), y en 1994 fue galardonado por la
Asociacion de Estudios Latinoamericanos (LASA) con el premio Kalman Silvert.
Ha sido miembro de consejos editoriales de numerosas revistas académicas
internacionales y director de otras como la prestigiosa revista de economia
politica Pensamiento Iberoamericano. Ha completado su brillante carrera presidiendo
el Consejo Editorial de la Revista CEPAL, funcién que desempefia desde 2009.

Homenajear la trayectoria de Osvaldo Sunkel mediante este libro
constituye un imperativo esencial para la CEPAL, puesto que él representa
un referente insoslayable del pensamiento econdmico de América Latina.
Su figura y su obra trascienden el debate regional; ambas ocupan un lugar

! O. Sunkel, “La inflacién chilena: un enfoque heterodoxo”, EI Trimestre Econémico, vol. 25, N° 4,
Ciudad de México, Fondo de Cultura Econémica.

2 O. Sunkel y P. Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo, Ciudad de México,
Siglo XXI, 1970.



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 13

privilegiado junto a los méximos exponentes de la teoria del desarrollo surgida
en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, en el &mbito institucional
de las Naciones Unidas y bajo la influencia intelectual del keynesianismo y
la escuela schumpeteriana, entre otras corrientes alternativas a la tendencia
dominante. Desde la década de 1950 hasta nuestros dias Osvaldo Sunkel ha
sido un observador activo del devenir global y regional de la historia econémica
contemporanea, asi como también de los hitos mas relevantes del proceso de
desarrollo econémico de Chile, su pais de origen.

La estructura del libro se organiza del siguiente modo: en el capitulo I, los
editores presentan una introduccién global del libro, recorriendo los aspectos
biograficos mas relevantes de la obra de Sunkel y los principales hitos que marcan
sus distintas etapas de elaboracion intelectual. En el capitulo II, José Antonio
Ocampo describe las contribuciones de Sunkel, examinando en primer lugar
las que el autor aport6 al estructuralismo y en segundo término —con especial
énfasis— las que brind6 en la elaboracién del enfoque neoestructuralista que
desarrollé Sunkel retomando un concepto inicialmente elaborado por Prebisch:
el desarrollo desde dentro. En base a esto, Ocampo explora los lineamientos de
politicas de la agenda neoestructuralista para el desarrollo. En el capitulo III,
Ricardo Ffrench-Davis rememora las distintas instancias en las que su trayectoria
se vinculd con la de Sunkel, tanto en el &mbito de la economia chilena como
en el proceso de globalizacién, tema donde estos dos destacados economistas
chilenos realizaron valiosos y sustantivos aportes. Ffrench-Davis aborda asi las
contribuciones de Sunkel a los complejos procesos de desarrollo en contextos de
heterogeneidad productiva y presenta una reflexién personal sobre el papel de
las politicas macroeconémicas dirigidas a reducir los efectos de este fenémeno.

En el capitulo IV, el historiador econémico brasilefio Mauro Boianovsky
profundiza en diversos aspectos de la obra de Sunkel, especialmente los de su
fase estructuralista, destacando los alcances metodol6gicos empleados por el autor
en sus andlisis. También describe los limites de la macroeconomia keynesiana
para la comprension de los procesos de desarrollo en la periferia, analizados
por Sunkel hacia fines de la década de 1950, asi como el vinculo entre teoria
y politica, tema también presente en su obra. El capitulo V fue redactado por
Ricardo Bielschowsky, quien analiza el sello méas caracteristico del pensamiento
de Sunkel en términos metodoldgicos: su uso del método histérico estructural,
instrumento analitico muy recurrente en el pensamiento de autores clasicos de
la CEPAL como Cardoso y Faletto. Esteban Pérez Caldentey, por su parte, en el
capitulo VI, examina con sentido critico el enfoque estructural de la inflacién,
cuyos principales referentes se encuentran en Juan Noyola Vasquez y Osvaldo
Sunkel. En el capitulo VII, Miguel Torres describe y contextualiza en la época
actual los aportes que hizo Sunkel al analisis de la globalizacién hacia fines
de los afios sesenta y durante toda la década de 1970 mediante su concepto de
capitalismo transnacional. De este modo, este capitulo se sittia en la fase de
pensamiento que el autor dedicé al enfoque o teoria de la dependencia.
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Las relaciones entre desarrollo socioeconémico y sostenibilidad
ambiental, abordadas por Sunkel y un destacado equipo de especialistas en
materias ambientales por él coordinado a comienzos de la década de 1980 en la
CEPAL, se basaron en un concepto que fue uno de los mensajes motrices de la
Comisién durante los afios setenta: los estilos de desarrollo. Con arreglo a esta
linea investigativa, se da especial relevancia a la forma en que se vinculan las
diferentes modalidades de desarrollo de las economias regionales, teniendo como
base material de sustento el medio ambiente y su preservacion. Esos aportes se
encuentran en la génesis de la fecunda produccion analitica que la CEPAL ha
desarrollado en los decenios posteriores a través de su Division de Desarrollo
Sostenible y Asentamientos Humanos. En el capitulo VIII, Alicia Barcena,
Joseluis Samaniego y Carlos de Miguel analizan estas contribuciones de Sunkel
sobre el desarrollo sostenible y su influencia en los anélisis que le sucedieron.

El fenémeno de la heterogeneidad estructural constituye uno de los
aspectos centrales del pensamiento cepalino sobre el proceso de desarrollo en
la regién. Conceptualizado por Anibal Pinto a mediados de los anos sesenta,
caracteriza los diferenciales de productividad segtin estratos productivos y la
forma en que ellos reproducen las brechas resultantes en la estructura salarial de
los mercados laborales. En el capitulo IX, Ricardo Infante reexamina esta tematica
alaluz delas contribuciones que en los tiltimos afios este autor ha hecho junto a
Osvaldo Sunkel. Concluye el libro con los capitulos X y XI, preparados por Jorge
Mattar y Carlos Mallorquin, respectivamente. Mattar examina los alcances y
el papel que juega la planificacién en el proceso de desarrollo, tomando como
base el pensamiento de Sunkel sobre esta materia, que elaboré en sus afios
como funcionario del ILPES. Mallorquin, por su parte, analiza globalmente la
trayectoria de Sunkel mediante el enfoque de anélisis de discursos para destacar
los aspectos mas sobresalientes en la obra del autor.

En este libro el lector encontrara una guia adecuada para introducirse
en el amplio espectro intelectual de Osvaldo Sunkel, un referente obligado en
el estudio de las ciencias sociales de la region. Se trata de un autor original,
creativo, ecléctico y multifacético, que ha interpretado con gran profundidad
critica la historia econémica latinoamericana de las tiltimas seis décadas. Un gran
intelectual y latinoamericanista que representa y distingue la rica tradicién de la
CEPAL como escuela de pensamiento desarrollista de excelencia en el mundo.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)



Capitulo |
Osvaldo Sunkel: una semblanza intelectual

Alicia Barcena’
Miguel Torres?

Un intelectual es de tal modo, en esencia, un critico social,

una persona cuya preocupacion es identificar, analizar, y por esa via
contribuir a superar los obsticulos que se oponen a un orden social
mejor, mds humano y mds racional. Como tal se convierte en la
conciencia de la sociedad y en el vocero de cuantas fuerzas progresistas
contenga ésta en un periodo cualquiera de la historia

(Baran, 1971)

En la cita que da inicio a este capitulo, extraida del célebre ensayo “El compromiso
del intelectual”, publicado en mayo de 1961 en la mitica Monthly Review,
Paul A. Baran define a los intelectuales y la funcién que deben desempeiiar
este tipo de hombres y mujeres en la sociedad®. El planteamiento de Baran
brinda asi una reflexién oportuna para escribir una semblanza sobre la figura
de Osvaldo Sunkel, no solo por la reconocida y marcada influencia que tuvo este
economista en algunos pasajes de la obra de Sunkel (y de otros economistas y
soci6logos de su generacion que estudiaron el desarrollo y las dindmicas del
capitalismo mundial), sino también, y mas esencialmente, porque la definicién
que ofrece Baran de los intelectuales describe con precisién la personalidad

! Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 Oficial de Asuntos Econémicos de la CEPAL, Editor de la Revista CEPAL.
3 Véase una traduccién al espafol de este ensayo en Baran (1971).
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de Osvaldo Sunkel, pieza clave de las ciencias sociales latinoamericanas por
mas de seis fructiferas décadas y testigo protagénico de los grandes debates,
avances discontinuos y muchas veces dramaticas frustraciones de distintos
proyectos de desarrollo que han configurado nuestra historia econdmica
regional, desde mediados del siglo XX al vertiginoso presente del siglo XXI.

A. Infanciay formacién académica*

1. Infancia surena

Osvaldo Sunkel Weil nace el 13 de noviembre de 1929 en la ciudad de Puerto
Montt, en el sur de Chile, en un entorno familiar de origen aleman: sus
abuelos, inmigrantes de dicha nacionalidad, se radicaron en esta localidad
hacia 1860. Su madre, Helena, hija de un pastor luterano, gran lectora y
aficionada a la musica, tuvo gran influencia en su formacién durante sus
primeros afos de infancia. Guillermo, su padre, se dedic6 a la agricultura
y al comercio de exportacion e importacion y fue también un destacado
politico de la zona vinculado al Partido Radical de Chile. El pequefio
Osvaldo expandi6 su vinculo paterno acompafiando frecuentemente a su
padre en sus labores de campo. Fue el menor de tres hermanos, y nacié
varios afios después que Heinz (1919) y Walter (1920). El primero se dedicé
ala agricultura como su padre y el segundo fue médico. Sunkel realiz6 sus
estudios primarios y el primer ciclo de humanidades (lo que hoy se conoce
como enseflanza media o secundaria) en la Deutsche Schule de Frutillar y
luego en la Deutsche Schule de Osorno. Complet6 sus estudios secundarios
en Santiago, en el Internado Nacional Barros Arana (INBA) en 1946 y 1947.

2. Sunkel y su llegada a Santiago

La formacion en su seno familiar, asi como los primeros afios de estudios
primarios y secundarios, fueron los primeros elementos con que fue
generando su personalidad en el Chile surefio y rural, a gran distancia del
vértigo metropolitano de Santiago. La llegada de este joven formado en la
“periferia de la periferia” —modo con que el propio Sunkel ha descrito su
origen y posterior llegada a la capital— obedeci6 a su deseo de hacer una
vida diferente a la de su padre y terminaria de asentar su caracter reflexivo
gracias a las experiencias adolescentes e influencias formativas que vivié
estudiando en el INBA, liceo en el que tuvo como profesores a Nicanor Parra
en la asignatura de Fisica, al actor Agustin Siré en Francés, y al recordado
profesor de filosofia por los alumnos de esa generacion, Luis Oyarztin Pena.

*  Esta seccién estd basada en un conjunto de entrevistas dadas por Sunkel a los autores de este

capitulo y otras dos ofrecidas por Sunkel que figuran en Academia Chilena de Ciencias Sociales,
Politicas y Morales (2013) y Gutiérrez y Dias (2014). Otros aspectos de la trayectoria de Sunkel
aqui expuestos se basan en Ffrench-Davis (2011).
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A mediados de la década de 1940 la Segunda Guerra Mundial
culminaba con el triunfo de las fuerzas aliadas sobre el régimen hitleriano.
Chile era gobernado por el Frente Popular, una coalicion de centroizquierda
cuyo ciclo de poder comenzara en 1938 bajo la presidencia de Pedro Aguirre
Cerda. Esta etapa histérica constituyd un periodo de modernizacién
econdmica y creacién de condiciones incipientes del Estado de bienestar,
en un contexto mundial y una corriente econémica principal en la que el
desarrollismo y el keynesianismo ocupaban una posicién hegemoénica.
Segun Sunkel —y como se analizara mas adelante en este y otros capitulos
de este libro— Chile y el mundo atravesaban por el periodo Estadocéntrico®.

Este proceso de modernizaciéon econémica y social supuso también la
creacién de multiples instituciones estatales y educacionales y organismos
internacionales que brindasen apoyo al objetivo del desarrollo econémico
de los paises que lo intentaban viabilizar. En Chile, este fue el caso de la
Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO) creada en 1939 y la
Escuela de Comercio y Economia Industrial en 1934. En este contexto,
hacia 1948, luego de culminar los estudios secundarios y haber rendido
el bachillerato de matematicas, Osvaldo Sunkel comenz6 sus estudios de
ingenieria comercial, una carrera creada hacia poco tiempo, dictada en esta
escuela de la Universidad de Chile®. Coincidentemente, y como reflejo de la
naciente institucionalidad desarrollista en el plano multilateral, aquel mismo
afo de 1948 se funda la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL)
con sede en Santiago, una de las cinco comisiones econémicas regionales
de las Naciones Unidas. Como se verd més adelante, tanto la Universidad
de Chile y su Facultad de Economia y Negocios como la CEPAL jugaran
un papel clave en la trayectoria profesional de Sunkel y su contribucién
al anélisis del desarrollo en Chile y en América Latina.

3. Estudios universitarios y el descubrimiento
del desarrollo

En la Escuela de Economia y Comercio interactué con importantes académicos
de la época, como Flavian Levine, Hermann Max, Carlos Oyarzin y Luis
Escobar Cerda. Sobre Flavian Levine, Sunkel ha comentado en diversas
ocasiones que este influyente personaje de los gobiernos radicales en
Chile, ingeniero comercial formador de distintas instituciones para el

En sus trabajos mas recientes, por periodo Estadocéntrico Sunkel entiende el periodo
comprendido entre 1940 y 1980. Este lapso histérico es similar al que otros economistas,
historiadores econémicos e investigadores del desarrollo de América Latina, entre ellos los de la
CEPAL, han denominado periodo de industrializacién por sustitucién de importaciones.

¢ Dicha institucion corresponde en la actualidad a la Facultad de Economia y Negocios de la
Universidad. La creacion de la carrera de ingenieria comercial tuvo lugar en julio de 1939, por
iniciativa de sus dos primeros decanos: Pedro Aguirre Cerda y Guillermo del Pedregal. Zaldivar
Peralta (2009) relata estos hechos en una bien documentada investigaciéon que da cuenta de la
historia de la Facultad de Economia y Negocios de esta Universidad.
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fomento del desarrollo nacional (entre ellas la CORFO, la Compariia de
Acero del Pacifico (CAP), el Departamento de Estudios Financieros del
Ministerio de Hacienda y el Instituto de Economia de la Universidad de
Chile) es uno de los primeros economistas con la formacién canénica
de estos profesionales, tal como se entiende contempordneamente esta
profesion. Comenta Sunkel que Levine se autoformé en ella, invirtiendo
en la importacién de una nutrida biblioteca de economia y dedicdndose
al estudio de autores clasicos ingleses, europeos y estadounidenses.

Durante sus afios de estudio, Sunkel fue companero de Sergio
Molina, importante economista chileno, con quien ha mantenido una
amistad de larga data. Siendo atin estudiantes, ambos se vincularon con el
Departamento de Estudios Financieros del Ministerio de Hacienda y con
un “extraordinario personaje”’ inevitablemente presente en su biografia:
Anfibal Pinto Santa Cruz. Por aquel entonces, el autor del clasico Chile:
un caso de desarrollo frustrado (Pinto Santa Cruz, 1959) era profesor de
Sunkel y Molina en la catedra de Finanzas Publicas y dirigia la revista
Panorama Econémico, editada por Editorial Universitaria, perteneciente a
la Casa de Bello®. Sunkel fue ayudante de Pinto, quien hacia fines de los
afios cuarenta e inicios de los cincuenta acoge el discurso desarrollista
que emanaba de instancias como el Plan Marshall y del programa
de asistencia técnica del Presidente Truman para apoyar a los paises
subdesarrollados. Este hecho tuvo una fuerte influencia en Sunkel, pues
junto con Pinto surgié su primer interés por la temética del desarrollo
econdmico. En esta época comienza a involucrarse en ella, leyendo los
primeros escritos de la CEPAL y particularmente los de Ratl Prebisch,
entre ellos “El desarrollo econémico de la América Latina y algunos de
sus principales problemas” (Prebisch, 1962)°.

Tras finalizar sus estudios en la Escuela de Economia y Comercio,
Sunkel realiza un primer proyecto de tesis' con una investigacién
encargada por la CAP, y posteriormente realiza una ayudantia en la
CORFO, trabajando con el ingeniero-economista Julio Melnick, quien
posteriormente también fue funcionario de la CEPAL. Asi se involucraba
el joven Sunkel, en su incipiente carrera de economista, a los tiempos

Esta es la expresion que ha utilizado Sunkel en miltiples ocasiones para describir la personalidad
de Anibal Pinto, con quien tuvo una estrecha relacién profesional y humana por mas de cinco
décadas. Una precisa y detallada descripcion de este vinculo puede apreciarse en el texto “ Anibal
Pinto: distinto mestre”, que Osvaldo Sunkel escribié como editorial, y a modo de semblanza,
en el numero 29 de Pensamiento Iberoamericano, en ocasion del sentido fallecimiento de Pinto en
enero de 1996 (Sunkel, 1996a).

Asi se conoce a la Universidad de Chile en homenaje a su primer rector, Andrés Bello.

Como se sabe, este texto fue redactado por Prebisch como introduccion del Estudio Econdémico de
América Latina, 1949 (CEPAL, 1951). Posteriormente, en 1962, se publicé indicando su autoria en
el Boletin Econémico de América Latina, de acuerdo con la referencia citada.

Como se vera mas adelante, su proyecto final de tesis traté acerca de la contribucion del ahorro
al desarrollo.
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de brios desarrollistas del Chile de la década de 1950 y a las principales
instituciones nacionales que se creaban en el pais para fomentar su
desarrollo productivo. Eran tiempos urgentes, eran tiempos de recrear
otro Chile més moderno y maés justo, tiempos de compromiso por el
desarrollo y el bienestar de su sociedad, donde el interés ptiblico primaba
maés que el interés privado. La de Sunkel fue una generacion de elevada
mistica y energia, orientada a las grandes transformaciones nacionales
que reclamaban esos tiempos.

En este periodo de finalizacion de estudios universitarios, Sunkel
es recomendado por su profesor de Administracion de Empresas, Emerico
Patternost, para postular a una beca ofrecida por las Naciones Unidas
para realizar un curso de administracién ptiblica, drea que segtn el
profesor era necesario desarrollar en Chile. El curso duraba seis meses
y se dictaba en Rio de Janeiro. Motivado por la posibilidad de realizar
esta pasantia en esa cidade maravilhosa Sunkel es instruido por Patternost
para contactarse con un funcionario de la CEPAL y también profesor de
la Escuela de Economia y Comercio, el destacado economista chileno
Jorge Ahumada, autor de En vez de la miseria, una lectura imprescindible
para el estudio de la historiografia econémica de Chile (Ahumada,
1958). Si bien la beca finalmente recay6 en otro postulante, esta primera
vinculacién de Sunkel con Ahumada sera fundamental en su formacién
como economista especializado en el campo del desarrollo econémico;
también para su futura vinculacién con la CEPAL.

Ahumada, al constatar que a Sunkel le interesaba mas la temética
del desarrollo que la de la administracién publica, lo invita a tomar el
curso que dictaba en la CEPAL sobre la materia. Realiz6 el curso junto
con Julio Melnick, con quien terminé siendo colega, realizando trabajos
conjuntos bajo la supervisién de Ahumada. Este curso tuvo una gran
significacion para Sunkel, quien terminaria de ampliar su comprensién
del desarrollo en los paises subdesarrollados. Sobre la experiencia de
haber realizado este curso, Sunkel ha sefialado:

Este fue probablemente uno de los primeros cursos sobre desarrollo
econémico que se dio en el mundo entero, porque a comienzos de
la década de 1950 no habia en la practica nada de literatura sobre
desarrollo econémico. Habia cursos y textos de historia econémica, de
historia del pensamiento econémico, estaba floreciendo la revolucién
keynesiana, la teoria del crecimiento y de la planificacion, pero la
tematica del desarrollo econémico de los paises subdesarrollados
era algo que, como nos decia José Medina Echavarria, estaba atin
in statu nascendi (Academia Chilena de Ciencias Sociales, Politicas
y Morales, 2013, pag. 60).
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4. Estudios en la London School of Economics (LSE)
y lo que Robbins comprendia por desarrollo

El buen desempefio de Sunkel en el curso —que se prolongé por 11 meses
y basicamente consistié en numerosas lecturas sobre los temas aludidos y
sesiones de discusion en torno a ellas— le vali6 obtener una beca para realizar
estudios de posgrado en Europa o los Estados Unidos. Lo motivé mds optar
por realizarlos en el viejo continente, dados sus origenes europeos y porque
un amigo muy cercano, el historiador Claudio Véliz, se encontraba realizando
estudios en la Escuela de Economia y Ciencias Politicas de Londres (London
School of Economics (LSE)). Con la motivacién de expandir su comprension
sobre el fenémeno del desarrollo, decide ir a estudiar a la LSE, alentado por
Véliz. Se iniciaba asi su nuevo proyecto de vida para los préximos dos afios
(1953 y1954). La beca ofrecida le brindaba ademas la posibilidad de visitar
otros paises europeos, hecho que lo motivé atin més a emprender este
proyecto, pues a Sunkel le interesaba conocer las modernas innovaciones que
habian alcanzado paises como Francia y algunos escandinavos como Suecia
y Noruega en materias de planificacién indicativa. Estando en Noruega,
tuvo la oportunidad de conversar sobre estas materias con Ragnar Frisch
y en los Paises Bajos con Jan Tinbergen (quien conocia sobre los trabajos
de Prebisch y los primeros andlisis de la CEPAL). Ginebra era un destino
que también lo estimulaba, dado que en esta ciudad se hallaba la sede de
la Comisién Econémica para Europa (CEPE), institucién de las Naciones
Unidas donde se estaban publicando textos muy influyentes sobre desarrollo,
y cuyo Secretario Ejecutivo era por entonces Gunnar Myrdal. De este modo
estuvo unos meses en Ginebra y tuvo la posibilidad de conocer a influyentes
economistas de la época como Nicholas Kaldor y a otros profesionales que
comenzaban a elaborar agendas de investigacién sobre desarrollo. Un texto
que refleja esta productividad intelectual es Asian Drama: An Inquiry into the
Poverty of Nations (Myrdal, 1968), y que segtin Sunkel tuvo gran influencia
en su investigacion.

Respecto a su llegada a la LSE, este es un hecho que Sunkel califica
como de “dulce y agraz”. En efecto, al comenzar los estudios constaté que
las materias y textos empleados ya los habia estudiado en Santiago: esta
repeticion de contenidos no dejaba de generarle un razonable tedio. Pero
un hecho maés significativo que en principio frustré sus aspiraciones de
ampliar sus conocimientos sobre el desarrollo en la LSE dice relacién con una
anécdota a la que recurrentemente alude cuando recuerda esta época, y que
protagonizo con Lionel Robbins. Cabe mencionar que al profesor Robbins se
le atribuye la definicién oficial que desde la década de 1930 rige la ensenanza
de la economia, segtin la cual esta es la disciplina que analiza la conducta
humana como una relacién entre fines dados y recursos escasos que tienen
usos alternativos (Robbins, 1932). Esta breve resena sobre la influencia de
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Robbins en la corriente principal de la disciplina econémica es necesaria
para entender la siguiente anécdota: cuando Sunkel llega como estudiante de
posgrado a la LSE, Robbins, quien por entonces era el director de la Escuela
de Economia, lo cita para entrevistarlo. Al recibirlo, Robbins le consulta:
“Bueno, y usted, ; qué viene a estudiar aca?” Sunkel le contesta que iba a
estudiar desarrollo econémico. “;Y eso qué es?”, responde Robbins, a quien
le disgustaba intelectualmente el hecho de que esta tematica comenzara
a propagarse de manera muy influyente. Como resultado de este didlogo,
Sunkel recuerda que Robbins dijo que “me asignaria como tutor al profesor
Phillips de Australia, que era un experto en demografia, porque el tema del
desarrollo era un tema demogréfico, de un exceso de poblacién, exceso de
crecimiento demografico” (Academia Chilena de Ciencias Sociales, Politicas
y Morales, 2013, pag. 61).

Sunkel también recuerda que posteriormente polemizé con Robbins
en torno a su definicién de la economia, cuando le cuestiond si era
acaso generalizable la idea de “recursos escasos” que empleaba en ella,
ejemplificindole —quizas desde su conocimiento de la realidad agraria
chilena y latinoamericana— que en muchos paises habia cuantiosas tierras
sin ser explotadas y muchos campesinos sin acceso a ellas. El profesor le
respondid que “ahi se entra en temas institucionales y politicos, y eso ya no
es tema de la ciencia econémica” (Academia Chilena de Ciencias Sociales,
Politicas y Morales, 2013, pag. 61). Robbins comprendia asi el desarrollo, no
solo como un tema propio de la demografia, sino que entendia que el proceso
econdmico era independiente del politico. Sostenia entonces, dos visiones
inapropiadas respecto de la tematica desarrollista, uno de cuyos pilares
fundamentales se basa en la economia politica como herramienta analitica
para la comprensién del proceso de transformacién socioeconémica que
supone el desarrollo.

Frente a esta falta de comprension sobre sus motivaciones de estudio,
y a la recomendacién que le dio Robbins de estudiar demografia, Sunkel se
enfrento al dilema de qué hacer a partir de esa conversacién, con la adversa
conviccién de que la economia que se estaba ensefiando no era la requerida
para la problematica del desarrollo. Es ahi cuando decide aprovechar su
estancia en la LSE para estudiar sobre la inflacién, una materia que por
esos afios constituia el mayor objeto de debate econémico en Chile. Dedicé
muchas horas de lectura en la biblioteca y a realizar talleres de discusién ad
hoc con otros estudiantes provenientes de América Latina, Asia y Africa, que
experimentaban frustraciones similares. En efecto, es en Londres donde se
encuentra la génesis de lo que seria su enfoque estructural de la inflacién,
que desarrollaré en la segunda mitad de los afios cincuenta en la CEPAL
tras su regreso a América Latina.
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B. La etapa estructuralista de Sunkel

1. La primera vinculacién con la CEPAL

Hacia fines de 1954, Sunkel ya habia dedicado dos afios de estudio
independiente a los temas que realmente le interesaban, pero habia llegado
la hora de culminar la maestria en la LSE. Frente a esta disyuntiva, decide
no titularse. Este hecho coincide con un ofrecimiento que le lleg6é desde
Santiago: Jorge Ahumada le ofrecia hacerse cargo del curso de desarrollo
que dictaba en la CEPAL, dado que debia realizar una misién en Colombia.
Es asi como regresa a Santiago y es contratado a partir del 1 de enero de 1955
por la CEPAL para estos fines. Asi fue su primera vinculacién con el sistema
de las Naciones Unidas. Ahumada también le ofrecié hacerse cargo del
mismo curso que dictaba en la Universidad de Chile, de modo que también
se vincul6 académicamente con la que afios antes fuera su casa de estudios.

Al comenzar sus labores en la CEPAL, la Comisién estaba muy enfocada
en la realizacion de estudios especificos sobre los paises latinoamericanos. Asi,
ademas de dictar los cursos que habia dejado vacantes Ahumada, se involucré
en los equipos de trabajo de la CEPAL que llevaban adelante estos estudios.
Es en esta instancia donde conoce y trabaja con Celso Furtado, quien dirigia
uno de esos equipos de investigacién. A Furtado le cupo la responsabilidad
de conducir una investigacién sobre el desarrollo econémico de México,
e incorporé a Sunkel en esa mision. Habiendo contraido recientemente
matrimonio con Carmen Cariola, Sunkel se radicé con ella en México para
llevar adelante esta mision. Estuvo alli entre los afios 1956 y 1959. En la sede
subregional de la CEPAL en México, Sunkel también realizé investigaciones
referentes al desarrollo econémico de Panama y Costa Rica.

La etapa estructuralista de Sunkel estd inicialmente influenciada por
la macroeconomia keynesiana, las primeras teorias del desarrollo como un
fenémeno acotado a la acumulacién de capital, y los antecedentes del debate
entre monetaristas y estructuralistas en torno al fenémeno inflacionario.
Es importante mencionar también que en esta fase Sunkel vinculé estas
tematicas con otra de gran relevancia para el desarrollo: la planificacion. Los
antecedentes de esta fase estructuralista keynesiana se encuentran incluso
en sus anos finales de estudio en la Universidad de Chile, concretamente
en su tesis de titulacién, “Volumen y estructura del ahorro: su influencia
en el desarrollo econémico y la estabilidad” (Sunkel, 1953a), tematica que
luego continuaria con el articulo de E! Trimestre Econémico titulado “Una
metodologia para analizar la estructura de los ahorros” (Sunkel, 1953b). Con
respecto a la tematica de la planificacién, que pudo explorar en su estancia
en distintos paises de Europa, tal como se ha sefialado en la seccién A, el
texto “La planeacién econémica en Noruega” constituye un buen ejemplo
de cémo se preocupd y abordé esta materia (véase Sunkel, 1955).
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Es preciso mencionar también el andlisis que desarroll6 en torno de
la aplicabilidad del marco teérico keynesiano a las economias en desarrollo.
Dos trabajos publicados en El Trimestre Econdmico dan cuenta de este esfuerzo
conceptual: “El modelo de crecimiento de Domar” (Sunkel, 1956), documento
que de acuerdo con Boianovsky (2018) es el primer trabajo de discusion sobre
los fundamentos tedricos y metodolégicos del modelo de crecimiento de
Domar (véase el capitulo IV de este libro), y “;Cuadl es la utilidad practica de
la teoria del multiplicador?” (Sunkel, 1957). En este trabajo Sunkel cuestiona
metodolégicamente las distintas definiciones del multiplicador, describiendo
su naturaleza ciclica y su grado de ajuste a las economias desarrolladas,
pero también presenta una fuerte critica a su aplicacién mecanica al mundo
en desarrollo caracterizado por la inelasticidad de la oferta agregada y la
elevada tasa de desempleo, que de acuerdo con Sunkel es de naturaleza
estructural. Estos trabajos fueron anteriores a “La inflacién chilena: un
enfoque heterodoxo” (Sunkel, 1958), también publicado en EI Trimestre
Econdmico, en donde plasma sus investigaciones realizadas en la LSE y el
trabajo en colaboracién y dirigido por Juan Noyola Vazquez durante sus
primeros afios como funcionario de la CEPAL.

Segun sefala Sunkel, el impacto que tuvo su texto en términos de
divulgacion, superior quizés al de Noyola, se debe a la recomendacién de
Dudley Seers de traducir el documento al inglés. A partir de ese momento,
Sunkel no solo acepté la recomendacion de su colega, sino que se preocupd
a lo largo de toda su carrera de publicar sus textos también en este idioma.

Una reflexién final dice relacién con Sunkel y su sentido de la ensefianza
de la profesién econémica. En la LSE enfrent6 la ortodoxia y debi6 buscar
por cuenta propia un camino de relevancia investigativa en el campo del
desarrollo. A pesar de haber sido profesor visitante en distintas universidades
europeas y norteamericanas, siempre fue critico del reduccionismo neoclésico
y el uso y abuso de las matematicas y las herramientas estadisticas para hacer
analisis econémico, en desmedro del enfoque historicista. Un texto importante
que se inscribe en esta linea es “Latin American economists in the United
States”, en coautoria con Anibal Pinto y publicado en la prestigiosa revista
Economic Development and Cultural Change (Pinto Santa Cruz y Sunkel, 1966).

2. La década de 1960

Al comienzo de la década de 1960, y en el marco de la Alianza para el Progreso,
impulsada por el presidente Kennedy, se crea en el seno de la CEPAL el Instituto
Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES). Con la creacién
de este organismo, recay6 en José Medina Echavarria la responsabilidad de
hacerse cargo de su area social. En esa instancia, a Sunkel se le encarga la
tarea de organizar y dirigir los cursos de capacitacién que se dictaban en
Santiago y en otros paises de la regién. En este periodo también se crea la
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oficina de la CEPAL en el Brasil, cuya sede original estaba en Rio de Janeiro.
Sunkel se radic6 dos afios en esa ciudad para organizar la oficina, que fue un
esfuerzo conjunto con el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(BNDES). Esta responsabilidad lo llevé a colaborar nuevamente con Furtado
en la formacién de cuadros profesionales de la Superintendencia para el
Desarrollo del Nordeste (SUDENE). A mediados de esa década, continu6
ademads con sus labores docentes en el ILPES, organizando y dictando sus
cursos sobre desarrollo econdmico'.

Con la instalacién de la dictadura militar en el Brasil, tras el golpe de
Estado del 31 de marzo de 1964, varios intelectuales jovenes de ese pais se
exiliaron en Chile. Este fue el caso de Fernando Henrique Cardoso, quien
se vincul6 al trabajo de Medina Echavarria en el ILPES. A mediados de los
afos sesenta, este sociélogo brasilefio comenzo a elaborar junto al sociélogo
chileno Enzo Faletto el enfoque o teoria de la dependencia en la CEPAL, labor
que se plasmaria afios mas tarde en el famoso libro Dependencia y desarrollo
en América Latina: ensayo de interpretacion sociologica (Cardoso y Faletto,
1969). En esos mismos afios, Sunkel dictaba los cursos del ILPES y en la
Facultad de Economia de la Universidad de Chile, teniendo como ayudantes
al economista argentino Pedro Paz y al uruguayo Octavio Rodriguez,
estudiantes en aquellos anos de Escolatina —la maestria en economia que
ofrecia entonces la Universidad de Chile a los estudiantes de toda la regiéon—
y que con el tiempo se transformarian en dos referentes importantes en el
estudio de la dependencia y el estructuralismo. El conjunto de cuantiosos
apuntes de clases preparados para dictar estas materias se plasmaria en la
obra Subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo (Sunkel y Paz, 1970).
Con esta obra y otros escritos a los que se aludirad mas adelante, ya estaba
elaborando su interpretacion sobre el fenémeno de la dependencia, materia
de gran presencia en la segunda mitad de la década de 1960 y en la de 1970

" En una entrevista contenida en Trevifio (1998), Osvaldo Sunkel ofrece aspectos mas detallados
de las tareas que debi6é cumplir en la creacién e instalacion de la oficina de la CEPAL en el Brasil
(actualmente con sede en Brasilia) y del ILPES.

En el capitulo VII de este libro, Torres brinda un andlisis mas detallado del pensamiento
dependentista de Sunkel. Sintéticamente, comprende el cardcter dependiente de los paises
subdesarrollados como una situacién en la que se dan, por un lado, carencia de recursos para
el desarrollo (dependencia financiera) y, por otro, dificultades para implementar una politica
tecnolégica nacional en parte debidas a la falta de transferencia de tecnologia por parte de las
empresas multinacionales (dependencia tecnoldgica). Como parte de la trayectoria profesional
de Sunkel, presentada en este primer capitulo, vale la pena mencionar que integré en esos afios
el movimiento intelectual Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Sociedad
(PLACTS), corriente que aglutiné a un conjunto de cientificos, ingenieros e intelectuales cuyo
proposito era relevar y vincular el atraso de los paises de la regién en aspectos cientificos y
tecnolégicos con la condicién de subdesarrollo. El movimiento se beneficié de la participacién
del brasilefo José Leite Lopes y los cientificos argentinos Jorge Sabato y Amilcar Herrera, entre
otros. Véase una sintesis completa de esta etapa de Sunkel en Gutiérrez y Dias (2014).
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3. Sobre las influencias y método de Sunkel

Es evidente que sus primeras influencias en el &mbito de la economia y el
desarrollo estan en su formacién universitaria, cuando ley6 a los economistas
clasicos, neoclasicos y keynesianos. Se ha sostenido también, hacia el final del
apartado anterior, cdémo el keynesianismo —y en un contexto mas especifico
el modelo de Harrod-Domar y los modelos del acelerador y el multiplicador—
fueron utilizados por Sunkel de manera critica para analizar los problemas
del desarrollo en el mundo periférico. También las influencias que recibi6 en
materia de planificacién deben ser consideradas en nuestro andlisis. Pinto y
Ahumada, las primeras obras de Prebisch tras su vinculacién a la CEPAL,
la obra de Furtado y el haber colaborado con él en diversos momentos de su
trayectoria, forman parte todos ellos de este bagaje desarrollista. Mas tarde
recibiria las influencias de José Medina Echavarria, como un antecedente
que ademads abrird campo a su fase dependentista®.

Con respecto a las influencias cladsicas y keynesianas, ellas son
muy evidentes en sus primeros escritos de mediados de la década de 1950
(ya citados), pero se tornan atin mas evidentes en los afios sesenta y comienzos
de la década de 1970. El libro Subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo
(Sunkel y Paz, 1970) y el articulo “Desarrollo, subdesarrollo, dependencia,
marginacién y desigualdades espaciales: hacia un enfoque totalizante”
(Sunkel, 1971) son dos textos que corroboran este argumento, en donde ademés
el autor realiza una fuerte critica a la teoria neoclasica, la que considera tiene
limitaciones en algunos aspectos para concebir el desarrollo y las relaciones
de interdependencia entre los polos capitalista avanzado y periférico. Esta
critica al neoclasicismo se orienta especialmente al supuesto de atomicidad
con que esta teoria describe a los agentes econémicos. En particular critica
las teorias neoclasicas de comercio internacional, pues ellas consideran a los
paises como unidades homogéneas que operan competitivamente sin tener
en cuenta la incidencia de las empresas multinacionales en estas relaciones.

En este sentido Sunkel reconoce ciertas influencias neomarxistas,
recogiendo la vision de Baran y Sweezy sobre el capital monopolista (Baran,
1957; Baran y Sweezy, 1966). La concepcion de Baran sobre el excedente
en particular fue muy importante para la elaboracién de su analisis del
capitalismo transnacional. Sunkel también encontré gran validez tedrica en
los desarrollistas europeos como Myrdal, Nurkse y Hirschman, y en especial
en Paul Rosenstein-Rodan y su teoria del gran impulso para el desarrollo
mediante inversiones que permitiesen generar el dinamismo multisectorial
simultaneo de las economias en desarrollo (Rosenstein-Rodan, 1943).

13 Sobre Medina Echavarria se recomienda leer su clasico texto Consideraciones socioldgicas sobre el

desarrollo econémico de América Latina (Medina Echavarria, 1964).
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Un examen detallado de la vasta produccion escrita de Sunkel permite al
lector darse cuenta de que en términos esenciales Sunkel no solo es, con propiedad,
un referente destacado de la escuela desarrollista, sino que es, en definitiva, un
gran estudioso del capitalismo mundial en tanto que sistema socioecondémico. En
este sentido, Sunkel reconoce en la obra de Marx una influencia muy importante,
especialmente en lo que respecta al materialismo histérico que el filésofo aleman
empled en su analisis del capital. Como se verd mas adelante, este hecho es muy
significativo, pues buena parte de la produccién de Sunkel se sostiene en sus
andlisis de economia politica e historia econémica. A pesar de esto, es importante
sefialar que Sunkel utilizé sus influencias marxistas y neomarxistas de forma
analitica, esto es, no doctrinariamente ni mucho menos acriticamente. En linea
con muchos dependentistas de los afios sesenta, se mostré critico con estos y
con otros enfoques, que se intentaba aplicar mecanicamente a realidades como
las periféricas, donde las condiciones de inicio distaban mucho de las teorias
eurocéntricas formuladas para sociedades capitalistas maduras. Se trata de un
rasgo de Sunkel importante de relevar como investigador académico: su sentido
de independencia critica y de pertinencia fenomenoldgica.

Y si se postula que Sunkel es un estudioso del capitalismo, no puede
tampoco dejar de mencionarse una de sus principales influencias teéricas,
ampliamente reconocidas por él y evidentemente reconocibles en sus escritos.
Esta influencia, quizas la mayor, recae en la figura de Joseph Alois Schumpeter.
Las obras Capitalismo, socialismo y democracia e Historia del andlisis econémico
(Schumpeter, 1971a y 1971b) son lecturas que ejercieron una marcada influencia
en los trabajos de Sunkel en los afios cincuenta y sesenta, especialmente en
Sunkel y Paz (1970). En su estudio posterior del capitalismo transnacional
(Sunkel, 1971 y 1972a) también se aprecia la influencia ejercida por John Kenneth
Galbraith, en particular de su obra The New Industrial State (Galbraith, 1967).
Otro texto que nutri6 fuertemente su conceptualizaciéon de la economia
capitalista es The great transformation: the political and economic origins of our
time (Polanyi, 1944), pieza maestra de la historia del capitalismo mundial que
plantea una critica profunda desde la heterodoxia al credo liberal, ademas de
un exhaustivo analisis de su auge y limitaciones.

En los afios que dedic6 al estudio del capitalismo transnacional y a las
empresas multinacionales, recibi6 la influencia de dos notables economistas
formados en el Canadé, que realizaron estudios pioneros sobre este fenémeno
en ese pais, que es considerado como el primer receptor de las inversiones
extranjeras directas realizadas por las corporaciones estadounidenses en su
proceso de transnacionalizacion. Estos economistas fueron su amiga Kari Levitt
(hija de Karl Polanyi) y Stephen Hymer, cuyos trabajos Silent Surrender: The
Multinational Corporation in Canada (Levitt, 1970) y The International Operations of
National Firms: A Study of Direct Foreign Investment (Hymer, 1976) son referentes
obligados para una comprensién histérica de la irrupcién de la empresa
multinacional como agente clave de la economia global.
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Todas estas lecturas y referentes generaron en Sunkel un método
investigativo orientado a un andlisis heterodoxo, ecléctico y multidisciplinar
basado en la economia politica, y en el andlisis histérico y sociolégico. Su
método es inductivista y se asienta en una de las més ricas tradiciones de la
teoria del desarrollo: el principio de que “la historia importa” (path dependence),
que en el caso del estructuralismo latinoamericano se asocia con el empleo
del método histérico-estructural. Dado esto, no es casualidad en absoluto
que haya convergido en este uso metodolégico con Cardoso y Faletto (1969), o
que haya realizado sus andlisis de interpretacién histérica del subdesarrollo
en obras como Sunkel y Paz (1970) y Cariola y Sunkel (1982), de modo muy
similar al empleado por Furtado (1959) y Pinto Santa Cruz (1959)*.

C. La etapa dependentista

1. Sunkel y los complejos anos setenta

La primera etapa de Sunkel en la CEPAL culmina en 1968, afio en que decide
renunciar para incorporarse al recientemente creado Instituto de Estudios
Internacionales (IEI) de la Universidad de Chile, institucién de la cual es
cofundador junto con su primer director, Claudio Véliz. El Rector Eugenio
Gonzélez apoy6 entusiastamente esta idea y brindé todo el apoyo a la creacién
del Instituto, cuyo establecimiento conté ademads con el respaldo del Gobierno
de Frei Montalva. En esta nueva institucién prosiguié Sunkel su interpretacién
del enfoque de la dependencia, ahondando en su conceptualizacién del
capitalismo transnacional, que analizaba la nueva cara de la economia global
teniendo como actor principal a las corporaciones multinacionales (Sunkel, 1971).
Comenzando la década de 1970, colaboré con el equipo programaético de la
campaiia presidencial de Salvador Allende y su coalicién la Unidad Popular
(UP), del que formaron parte Pedro Vuskovic, Gonzalo Martner, Carlos Matus
y Max Nolff. Habiendo ganado las elecciones el 4 de septiembre de 1970, le
cupo al electo presidente conformar su primer gabinete. Sunkel recuerda
al respecto que, participando en 1971 en un encuentro internacional sobre
la “via chilena al socialismo”, al ingresar al evento Allende se acercé a él
y le dijo: “qué pena, pero no he podido con los partidos”. De esta forma el
Presidente le explicaba por qué no pudo incorporarlo a su gabinete. Sunkel,
que no tenia interés en ello, proseguiria sus investigaciones sobre desarrollo
y relaciones internacionales en el Instituto de Estudios Internacionales.

Al avanzar los primeros afos de la nueva década, el pais entra en un
periodo de gran efervescencia politica y de grandes expectativas sociales
surgidas a partir del programa de la UP. Este auspicioso clima estuvo

4 En el capitulo V de este libro, Ricardo Bielschowsky presenta una descripcién mas ampliada del

método histérico-estructural en Sunkel.
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también marcado, desde el triunfo de la coalicién, por un proceso de
fuerte polarizacién social y de complejidades en materia econémica que se
fueron agudizando bajo el plan de Nixon y Kissinger de “hacer chillar” a la
economia nacional, y también respondié a factores internos que dificultaron
la conduccién politica y econémica. En un contexto de intensa movilizacién
social, resulté que el Instituto de Estudios Internacionales fue tomado por
un grupo de estudiantes, situacion que se prolong6 dilatadamente. En estas
condiciones, el Rector Edgardo Boeninger, imposibilitado de conseguir que
los estudiantes depusieran la toma, insté a los funcionarios del Instituto a
proseguir sus labores en sus hogares. Fue en estas condiciones en las que
Sunkel continué trabajando para el IEI, incluso durante los afios posteriores
al golpe civico-militar acaecido el 11 de septiembre de 1973.

2. Septiembre de 1973: una nueva realidad irrumpe
“de golpe”

Como bien documenta la historia reciente, los tragicos y violentos sucesos
acaecidos aquel martes culminaron con un palacio de gobierno bombardeado
y un Presidente de la Reptblica no solo depuesto, sino que fallecido a
consecuencia de haber defendido su mandato ganado tres afios antes de
manera legitima en las urnas bajo el amparo de la Constitucién y las leyes
del pais. Sobre aquel dia —considerado por varios historiadores como el
inicio del neoliberalismo en Chile— Sunkel tiene recuerdos muy nitidos.
Lo primero que sefala es que tenia programada una misién en el extranjero
que se iniciaba el 10 de septiembre, cuya primera escala era la ciudad de
Nueva York y la segunda era en Alemania. Los sucesos acontecidos en Chile
solo posibilitaron que realizase la misién en Nueva York, y que retornase
dificultosamente a Santiago via Buenos Aires, pocos dias después del golpe.
El objetivo que debia cumplir en esa ciudad era presentar, precisamente el
11, un comentario a un reciente informe de las Naciones Unidas titulado
Multinational Corporations in World Development (Naciones Unidas, 1973), en
la Sede de la Organizacién.

Sunkel fue invitado a esta actividad, dado que ya habia realizado
un detallado estudio de estas corporaciones iniciado en “Politica nacional
de desarrollo y dependencia externa” (Sunkel, 1967) y ampliado en los
textos Capitalismo transnacional y desintegracion nacional en América Latina
(Sunkel, 1972a) y “Big business and ‘dependencia”, articulo para Foreign
Affairs®. Sunkel era por lo tanto una voz con total autoridad para reflexionar en
distintos foros sobre las corporaciones multinacionales, que en aquella época
ya eran objeto de fuertes criticas debido a sus formas de operacién econémica

y politica en los paises subdesarrollados, en muchos casos oligopdlicas en

5 Esta es una publicacién del Consejo de Relaciones Exteriores, cuyo consejo editorial estaba

integrado en aquel tiempo, entre otros, por Henry Kissinger.
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lo econémico e intervencionistas en lo politico. Esto tiltimo se corroboraba
aquel dia de manera factual y paradéjica, cuando al tiempo en que Sunkel
debia realizar su comentario sobre las multinacionales en Nueva York, en
Santiago se consumaba un golpe civico-militar fuertemente respaldado por
la empresa ITT, poniendo fin a un gobierno que en 1971 habia nacionalizado
la gran mineria del cobre, despojando de sus intereses a las multinacionales
que hacfa afios venian explotando este sector.

El informe de las Naciones Unidas (1973) tenia por objetivo examinar el
fenémeno del crecimiento y la expansion de estas empresas desde mediados
de la década de 1950, identificando y definiendo a estos nuevos agentes de la
economia mundial, los impactos de estos en sus paises de origen y de acogida
de sus capitales (es decir la forma en que estas empresas alteraban las relaciones
internacionales) y concluia proponiendo un conjunto de recomendaciones
para un plan de accion. Sobre este tltimo, Sunkel manifesté su escepticismo,
sefialando que él consideraba que existian contradicciones bésicas entre
la estrategia de desarrollo requerida por los paises subdesarrollados y la
estrategia de expansion de las empresas multinacionales. Consideraba ademas
esencial la tarea de ampliar la comprensién del nuevo tipo de capitalismo que
surgia, elaborando marcos analiticos que capturasen tanto sus dimensiones
transnacionales como socioculturales y de poder (Sunkel, 1974, pag. 635).

En medio de esta conferencia, Sunkel y los organizadores y deméas
participantes se iban enterando de los sucesos chilenos de ese dia, yendo
a cada momento al piso donde operaban las agencias cablegréficas en
la Sede, para informarse de la situacién y tratar de contactarse con sus
familias. Recuerda con especial dramatismo el momento en que vio llegar
a Juan Somavia'®, quien lo habia invitado a esta conferencia, avisando a los
participantes del bombardeo a La Moneda y del fallecimiento de Allende".
Asi fue “el 11”7 de Sunkel.

3. Un paréntesis para polemizar con Pinto

De retorno en Santiago, tres dias después, Sunkel debi6 continuar laborando
en su hogar. Su productividad intelectual no cesaba en absoluto ante la nueva
realidad. Esta fue la oportunidad que tuvo para hacer un estudio histérico
sobre la economia del salitre en Chile durante el siglo XIX, junto a su esposa
Carmen Cariola, quien luego de las estadias en México y el Brasil junto a
Sunkel retomé sus estudios de Historia en la Universidad de Chile, titulandose
como profesora de Historia y Geografia. Cariola y Sunkel plasmaron asi esa
investigacion en la obra Un siglo de historia econémica de Chile 1830-1930. Dos
ensayos y una bibliografia (Cariola y Sunkel, 1982). En este estudio, Sunkel se

6 En aquella época, se desempefiaba como Embajador de Chile ante el Pacto Andino, donde fue
Miembro y Presidente de su Junta Ejecutiva (1970-1973).

7" Resefia de un relato de Sunkel para la elaboracién de este capitulo, realizada el 5 de marzo de 2019.
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dio la oportunidad de polemizar con su amigo Anibal Pinto en torno a la
interpretacion histérica que este brindara sobre aquel periodo en su texto
Chile: un caso de desarrollo frustrado. Segtin Sunkel, el analisis de Pinto sobre
la economia salitrera

[..] siguié mucho la tesis marxista de que el salitre habia sido el gran
sector exportador, pero que, en el fondo, no habia dejado gran cosa en
Chile. A mi me pareci6 que no podjia ser. Tal vez influido un poco por
la visién keynesiana del multiplicador y el acelerador, pensé que no
podia ser que esa gigantesca actividad que se desarroll6 en el Norte
Grande de Chile no hubiese tenido algun significado econémico de
acentuado impacto sobre el resto de Chile (Academia Chilena de
Ciencias Sociales, Politicas y Morales, 2013, pag. 67).

Sunkel argument6 asi que este periodo del salitre en Chile si gener6
algunas fuentes de modernizacion nacional, caracterizadas por las inversiones
de las compaiiias calicheras, desplazamientos migratorios al interior del pais,
formacién de centros urbanos y la instalacién de una extensa red ferroviaria.
Ademas, sostiene que algunos insumos no podian importarse, lo cual supuso
la formacién de ciertas industrias nacionales y un Estado que, gracias al ciclo,
expandi6 sus arcas fiscales para generar algunas infraestructuras. Estos
hechos son corroborados en la investigacion de Sunkel y Cariola, gracias a
la recoleccién de multiples datos estadisticos histéricos, especialmente de
comercio y cabotaje que ella realizé en un detallado estudio de archivos.

A pesar de este gratificante momento de produccién investigativa
con su esposa, la realidad nacional bajo la dictadura durante 1974 y 1975
era muy adversa para los intelectuales que permanecian en el pais y para la
ciudadania en general que vivia la cotidianeidad de la represion, la tortura y
la desaparicion forzada a manos de los organismos de inteligencia instalados
por el gobierno de la junta militar. Luego de evaluar las condiciones que este
nuevo contexto generaba en su vida profesional y su grupo familiar (constituido
ademas por sus hijos Guillermo, Claudio y Andrea), Sunkel decide aceptar
el ofrecimiento que le hizo Dudley Seers para incorporarse como profesor
investigador (Professorial Fellow) en la Universidad de Sussex. Asi se radica en
1975 en el Reino Unido y se incorpora al Instituto de Estudios del Desarrollo
(Institute of Development Studies) dependiente de esa Universidad, y prosigue
sus andlisis de capitalismo transnacional, ampliando su comprensién de
los fendmenos de integracién transnacional y desintegraciéon nacional que
habia sostenido como tesis en Sunkel (1971). Alli cont6 con la colaboracién
del socidlogo chileno Edmundo Fuenzalida, y de ese periodo destaca su
copublicacién “Transnationalization and its national consequences” (Sunkel
y Fuenzalida, 1979), texto contenido en un libro editado por el economista
portorriqueno José Villamil.
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D. La dimension ambiental del desarrollo

1. El retorno a Chile y a la CEPAL

La estadia en Sussex, no obstante, se prolong6 solo hasta 1978. En aquel afio,
por iniciativa del Secretario Ejecutivo de la CEPAL, Enrique V. Iglesias, Sunkel
retorna a la Comisién para hacerse cargo de una misién especifica que le
encomendo Iglesias. La mision consistia en llevar adelante un proyecto que
abordase la relacion entre los estilos de desarrollo —idea motriz que rigié el
pensamiento cepalino en la década de 1970— y el medio ambiente. Su carrera
multitematica se abria paso asi hacia otra etapa investigativa: el desarrollo
sostenible, drea que llevé adelante durante buena parte de los afios ochenta.
Con el cargo de Coordinador de la Unidad de Desarrollo y Medio Ambiente,
dirigi6é un equipo multidisciplinario de especialistas en materias ambientales
y econémicas que puso en marcha el Proyecto conjunto CEPAL/PNUMA
sobre cooperacién horizontal entre paises latinoamericanos en materia de
estilos de desarrollo y medio ambiente, en el que también correspondié un
papel muy destacado a su colega Nicolo Gligo.

2. El Proyecto CEPAL/PNUMA

El proyecto CEPAL/PNUMA produjo miiltiples investigaciones y en su
marco se organizé un gran seminario internacional en 1979, cuyos resultados
establecieron la definicién de los vinculos basicos entre las dimensiones
socioeconémicas y ambientales del desarrollo, asi como también una
novedosa metodologia analitica para la profundizaciéon de estas materias
(véase Barcena, Bielschowsky y Torres, 2018, pag. 79). Los trabajos mas
destacados de esta etapa se encuentran en Sunkel (1980 y 1981) y Sunkel y
Gligo (1980). Cabe destacar que las primeras reflexiones de Sunkel en torno
a la relacion entre estilos de desarrollo y medio ambiente contaron con los
valiosos aportes de Ratl Prebisch, quien por esos afios llevaba adelante su
agenda de investigacion sobre capitalismo periférico y dirigia la Revista de
la CEPAL. Una contribucién importante de Prebisch a la investigacion que
dirigi6é Sunkel es un texto publicado en la Revista bajo el sugerente titulo
“Biosfera y desarrollo” (Prebisch, 1980).

Sobre esta prolifica e importante etapa investigativa, que sent6 las bases
de la rica tradicion en materia de desarrollo y medio ambiente que la CEPAL
elabora en la actualidad a través de su Divisién de Desarrollo Sostenible y
Asentamientos Humanos'®, Sunkel reflexiona del siguiente modo:

8 En el capitulo VIII de este libro, Barcena, Samaniego y de Miguel presentan antecedentes mas
detallados sobre esta fase investigativa de Sunkel y explican cémo sus contribuciones han
influido en el pensamiento ambiental de la CEPAL.
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Cuando trabajé este tema llegué a la conclusion de que el medio ambiente
tiene tres expresiones fundamentales que es necesario distinguir y
tener muy en cuenta. Un primer aspecto, el mas conocido porque
lo experimentamos directamente, es el de la contaminacién, sobre
todo del aire, pero también del agua y de los suelos. El segundo es el
de los recursos naturales, su agotamiento en el caso de los recursos
naturales no renovables y su deterioro, en el caso de los recursos
renovables, como por ejemplo el caso del bosque nativo. Pero hay un
tercer aspecto que me parece especialmente crucial y poco trabajado,
que es el del ordenamiento territorial, que es la expresion geografica
de los fenémenos econémicos, sociales, politicos, culturales (Academia
Chilena de Ciencias Sociales, Politicas y Morales, 2013, pag. 70).

Esta cita constituye una reflexién muy importante por cuanto no
solo indica la centralidad del medio ambiente en los estilos de desarrollo,
sino que ademads refleja la capacidad analitica de Sunkel para vincular
global y holisticamente una materia especifica con el marco general de
los problemas del desarrollo perfectamente ligados al espacio y al tiempo
que contextualizan la siempre compleja realidad. Su reflexién sobre medio
ambiente y desarrollo nos permite darnos cuenta de como su visién especifica
sobre un tema se conecta con la historia del fenémeno, su coyuntura, el
contexto internacional y su incidencia en la problematica y los distintos
factores internos analizados integradamente.

Finalmente, es importante sefialar que, si bien la conduccion de este
proyecto ocupé la parte mayor del tiempo de Sunkel en sus labores en la
CEPAL, esto no fue obstaculo para que continuase preocupandose de otros
temas que también configuraron el panorama de la regién y del mundo
en la década de 1980. De este modo continué expandiendo sus analisis
sobre el proceso de globalizacién, basado en las contribuciones que habia
realizado en la década anterior con su estudio del capitalismo transnacional.
Tampoco fue ajeno al debate que genero la crisis latinoamericana de la deuda,
desatada en 1982 con la cesacién de pagos por parte de México. Esta crisis,
segun él, tuvo mucho que ver no solo con las condiciones financieras que la
provocaron sino también con el agotamiento del modelo de sustitucion de
importaciones en la regién. Un texto representativo de su analisis figura en
un libro de gran repercusion en aquellos afios elaborado junto a Stephany
Griffith-Jones, titulado Las crisis de la deuda y del desarrollo en América Latina:
el fin de una ilusion (Griffith-Jones y Sunkel, 1987)¥.

¥ Publicado también en inglés por Oxford University Press en 1986 con el titulo Debt and Development

Crises in Latin America: The End of an Illusion. Otro trabajo de Sunkel sobre la crisis de la deuda es
América Latina y la crisis economica internacional: ocho tesis y una propuesta (Sunkel, 1985).
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E. Sunkely el neoestructuralismo

1. La década de 1990

Ademas de sus pronunciados impactos recesivos en la region, la crisis de la
deuda gener6 un intenso debate en la CEPAL. Este debate interno no solo se
produjo porque la crisis hubiera truncado las posibilidades de crecimiento
y empleo durante estos afios —los que Enrique V. Iglesias denominé “la
década perdida de América Latina”— ni por los dramaticos efectos que los
costos de ajuste tuvieron sobre la pobreza y la desigualdad en la distribucién
de los ingresos. La crisis también despojaba a la CEPAL de su discurso
desarrollista elaborado 30 afios antes y le quitaba, aparentemente, validez
para recomendar politicas que permitiesen la recuperacion del crecimiento
y el bienestar de los paises latinoamericanos.

A la vez, en los planos regional y mundial se iba profundizando el
proceso de globalizacién financiera y comercial bajo la hegemonia cada
vez mas fuerte de la doctrina neoliberal, cuyos mentores utilizaron como
caballo de Troya las recomendaciones de politicas y condiciones crediticias
impuestas por las instituciones financieras internacionales (especialmente el
Fondo Monetario Internacional (FMI)) para posibilitar la salida de nuestros
paises de la recesion econémica. La instalaciéon del neoliberalismo en la
region abogaba por un retorno a las ventajas comparativas estéticas segin
las cuales la regién no solo debia realizar los ajustes macroeconémicos
recomendados, como por ejemplo abrir sus cuentas externas, reducir el
gasto fiscal y limitar el rol del Estado en la economia, privatizar empresas
publicas y, a fin de cuentas, generar todas las condiciones econémicas e
institucionales para garantizar el imperio del mercado y la expansion de las
empresas transnacionales, sino que era necesario también que los paises de
la regién retomasen sus patrones primarios de especializacién productiva y
comercial, truncando —en los términos de Fajnzylber (1983)— los procesos
de industrializacién que las economias de la region habian impulsado desde
los afios posteriores a la Gran Depresion.

Frente a la contraofensiva neoliberal, expresada luego en 1990 mediante
el Consenso de Washington (véase Williamson, 1990), la CEPAL debia debatir
los alcances de sus propuestas estructuralistas de desarrollo y, mas importante
aln, renovar algunos de sus planteamientos para proponer una agenda de
desarrollo compatible con el nuevo contexto econémico mundial. Este debate
instalaria el surgimiento del neoestructuralismo. Ante la urgencia de este
debate, Sunkel se haria presente contribuyendo a viabilizarlo. De hecho, él
junto con Fernando Fajnzylber, Ricardo Ffrench-Davis, José Antonio Ocampo,
Joseph Ramos y Nora Lustig —solo por mencionar a algunos autores— es
uno de los actores clave en la formulacién del enfoque neoestructuralista,
que rige desde la década de 1990 el pensamiento cepalino sobre desarrollo.
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2. Las bases del neoestructuralismo en la CEPAL

De acuerdo con Bielschowsky (2010), las bases del neoestructuralismo
cepalino se encuentran en los escritos de Fernando Fajnzylber, elaborados
a partir de 1983 y durante el resto de esa década. Son asi antecedentes clave
de las formulaciones neoestructuralistas los textos La industrializacién trunca
de América Latina e Industrializacion en América Latina: de la “caja negra” al
“casillero vacio” (Fajnzylber, 1983 y 1990, respectivamente). En el texto de
1983 describe las insuficiencias de los procesos de industrializacién en la
region y las formas de intervencion que emple6 el Estado para hacerla viable
(proteccionismo débil en vez de “proteccionismo para el aprendizaje”), la
incapacidad de llevar una politica tecnolégica de inversién en bienes de capital
y el caracter rentista de los empresariados nacionales. Por su parte, el texto
de 1990 establece que el patrén de crecimiento de nuestra region, ademas
de no incorporar el progreso técnico, se caracteriza por ser concentrador de
los ingresos, es decir, la region crece poco y sin equidad distributiva®. Estas
bases neoestructuralistas se plasmarian en la nueva agenda de desarrollo de
la CEPAL para la nueva década: la transformacién productiva con equidad
(véase CEPAL, 1990).

3. Los aportes de Sunkel al neoestructuralismo

Mientras Fajnzylber conducia estas investigaciones, Osvaldo Sunkel hacia lo
propio en forma paralela e independiente, tratando de conceptualizar una
nueva formulacién del estructuralismo, que diera cuenta de una reformulacién
del pensamiento desarrollista para el nuevo contexto. Como sefiala Assael
(2002, pag. 48), las contribuciones de Sunkel sobre esta tematica son multiples
y se incluyen en varios trabajos que establecen un paralelo de convergencias
y divergencias entre el neoliberalismo y el neoestructuralismo.

Estas contribuciones se van plasmando en varios textos que el autor
comienza a producir hacia el final de la década de 1980, en los afios previos
a su jubilacion de la CEPAL (que tiene lugar a finales de 1989) y su posterior
incorporacién a la Corporacién de Investigaciones para el Desarrollo
(CINDE), instituciéon que cofundé junto a Ivdn Lavados, Luciano Tomassini
y Felipe Herrera, entre otros. En este organismo, Sunkel reflexioné junto con
otros colegas, muchos de ellos funcionarios activos de la CEPAL, sobre el
neoestructuralismo, el vinculo entre el desarrollo, la politica y la democracia
(la que a comienzos de los afios noventa se reconstituia nuevamente como
el sistema politico en la mayoria de los paises de la regién). Estos nuevos
analisis, aplicados en especial al caso de Chile, le valieron su incorporaciéon
como miembro de nimero a la Academia Chilena de Ciencias Sociales,

2 Véase un andlisis méas detallado de estos y otros aspectos del pensamiento de Fernando

Fajnzylber en Torres (2006).
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Politicas y Morales en 1992. Al ser integrado en la Academia, dio lectura a
su discurso de incorporacién titulado “La consolidacién de la democracia
y del desarrollo en Chile: desafios y tareas” (Sunkel, 1992).

Ademas, vuelve a vincularse académicamente con la Universidad de
Chile y, en paralelo, continta dirigiendo Pensamiento Iberoamericano, revista
de economia politica de la cual fue editor de 1987 a 1998, sustituyendo a
Anibal Pinto, su primer director. Pinto edité esta publicacién desde 1982,
pero luego del fallecimiento de Prebisch en 1986, asumié la responsabilidad
de sucederlo en la direccion de la Revista de la CEPAL.

Respecto de sus tltimos afios en la CEPAL como funcionario activo,
dos textos que prefiguran en este periodo las contribuciones de Sunkel al
neoestructuralismo —concepto del cual el autor sostiene ser uno de los primeros
autores (si no el primero) en haberlo acuiitado— son: “Institucionalismo y
estructuralismo” y “Neoestructuralismo versus neoliberalismo en los afios
noventa” (véanse Sunkel, 1989, y Sunkel y Zuleta, 1990). En el primero se
ofrece un paralelo entre ambas escuelas de pensamiento, considerando
el origen y evolucién de ambas, asi como un andlisis prospectivo de sus
posibilidades de enriquecimiento reciproco. Sostiene Sunkel (1989) que estas
dos tradiciones comparten la visién del desarrollo, en el sentido de que ambas
escuelas examinan el papel central del progreso técnico, las contradicciones
con las instituciones establecidas, las estructuras sociales, y la centralidad de
los sistemas ideoldgicos y de poder en los planos politico y gubernamental.

Por su parte, Sunkel y Zuleta (1990) examinan las distintas concepciones
y lineamientos de politicas que caracterizan al neoliberalismo y al
neoestructuralismo, ofreciendo un paralelo entre ambas doctrinas. De este
modo, Sunkel ofrece su propia interpretacién respecto de ambos enfoques,
tal como hicieron Fajnzylber, que diferenci6 la propuesta de transformacion
productiva de la CEPAL del decdlogo propuesto por el Consenso de
Washington (véase Ferndndez, 1994), Ffrench-Davis (1988), que diferenci6
ambas doctrinas tanto en términos tedricos como de implicaciones y disefio
de politicas macroeconémicas, comerciales y productivas, y Rosales (1988),
quien hizo lo propio presentando un balance entre continuidad y cambio para
la renovacién del pensamiento de la CEPAL. La idea del paralelo entre una
doctrina y otra es retomada nuevamente por Sunkel en el texto “Un enfoque
neoestructuralista de la reforma econémica, la crisis social y la viabilidad
democratica en América Latina” (Sunkel, 1995). El cuadro L1, extraido de
aquella obra, resume de manera precisa las diferencias principales entre
ambos enfoques.
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Cuadro 1.1
Diferencias fundamentales de enfoque
Tema Neoliberalismo Neoestructuralismo
Filosoficas Individualismo Estructuras e instituciones socioculturales y de
(valdricas) Utilitarismo poder configuradas histéricamente
Materialismo Homo sociologicus

Homo economicus
Actor individual

Actores colectivos

Epistemoldgicas Deductivo Inductivo
(método) Positivista Histdrico-estructural
Monodisciplinario Institucional
Multidisciplinario
Perspectiva Corto plazo, concentracion Largo plazo, acumulacion de acervos
temporal en flujos, mercados, (stocks) de recursos productivos: poblacion,

precios, ajustes marginales
en asignacion de factores
productivos

recursos naturales (medio ambiente), capital,
conocimiento

Unidad de analisis

Economias nacionales,
independientes y equivalentes

Economias nacionales como subsistemas
desiguales de sistema global, enfoque
centro-periferia revisado, transnacionalizacion

Papel del Estado

“Subsidiario” a soberania del
consumidor, fallas del Estado
mas graves que fallas del
mercado, Estado minimo

Fallas de mercado, derechos ciudadanos,
normas socioculturales, equidad y pobreza,
generaciones futuras y medio ambiente
requieren institucionalidad publica, sociedad

democratica para controlar al Estado, Estado
orientador, regulador, concertador

Disciplina Economia neoclasica y “nueva Economia politica clasica, Keynes, economia
economia politica”, opciéon neoclasica, ciencias sociales, ecologia
racional o publica (rational or
public choice)

Criterio de Formulaciéon matematica Relevancia

excelencia

Fuente: O. Sunkel, “Un enfoque neoestructuralista de la reforma econémica, la crisis social y la viabilidad
democratica en América Latina”, Partidos y clase politica en América Latina en los 90, C. Perelli,
S. Picado y D. Zovatto (eds.), San José, [IDH/CAPEL, 1995.

Ese trabajo también presenté las convergencias en orientaciones
estratégicas generales y las divergencias entre los dos enfoques en
términos de diagndstico y politicas, de manera muy detallada sobre
la intervencién y tamafio del Estado en la economia, los equilibrios
macroeconémicos y la centralidad del corto, mediano y largo plazo, entre
otros temas (véase Sunkel, 1995, pag. 587). No obstante, la obra donde su
contribucién al neoestructuralismo queda plasmada con mayor nitidez
es el libro El desarrollo desde dentro: un enfoque neoestructuralista para la
América Latina (Sunkel, 1991)?, obra que elaboré convocando a importantes
cientistas sociales de la region a una serie de reuniones organizadas por
el CINDE (y con la asistencia financiera del International Development
Research Centre (IDRC) del Canadd) a partir de las cuales se plasmaron
los diferentes capitulos del libro. Los especialistas convocados fueron:
Ricardo Ffrench-Davis, Adolfo Figueroa, Winston Fritsch, Nicolo Gligo,
Nora Lustig, Oscar Mufioz Goma4, José Antonio Ocampo, Joseph Ramos,
Ennio Rodriguez, José Manuel Salazar Xirinachs y Victor E. Tokman.

2 Publicado en inglés en 1993 por Lynne Rienner Publishers como Development from within: Toward

a neostructuralist approach for Latin America.
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Como compilador, Sunkel aporté la introduccién del libro, titulada
“Hacia una sintesis neoestructuralista” (que cont6 con la coautorfa de
Ramos) y el capitulo 1: “Del desarrollo hacia dentro al desarrollo desde
dentro”. En la sutil sustitucién de preposiciones que hace Sunkel en el titulo
y cuerpo de este texto —“desde” en vez de “hacia”— radica la centralidad
de su argumento para definir el nuevo paradigma neoestructuralista de
desarrollo. Se trata de un redescubrimiento que el autor hace luego de releer
a Prebisch y su texto “Propagacion del progreso técnico a la América Latina
y problemas que plantea”(CEPAL, 1951), en donde diferencia un desarrollo
hacia adentro condicionado por la incorporacién de la técnica foranea en
el proceso de industrializacién y el agotamiento a que esta condenada esa
estrategia vis-a-vis el desarrollo desde dentro que Prebisch concebia como
“un proceso interno de industrializacién capaz de crear un mecanismo
enddgeno de acumulacién y generacion de progreso técnico y mejoras de
productividad como el que se constituyé a partir de la Revolucién Industrial
en los paises centrales” (Sunkel, 1991, pag. 63)*.

Estas importantes contribuciones al neoestructuralismo lo llevarian a
seguir ampliando su visién sobre el desarrollo, sus vinculos con la politica
y la democracia, y la globalizacién y las relaciones internacionales. Hacia
fines de los afios noventa, vinculado al CINDE y a la Universidad de Chile
(en materias ambientales y de politicas ptblicas), y desempefiandose también
como Asesor Regional de la CEPAL, cargo en el que fue nombrado por el
recién asumido José Antonio Ocampo como Secretario Ejecutivo, Sunkel
afrontaba nuevos desafios intelectuales ad portas de un nuevo siglo.

En los afios noventa, su obra y trayectoria a esas alturas mas que
consolidada comienza a ser valorada y reconocida mediante diversos
premios y distinciones, ademas de su ya mencionada incorporaciéon a
la Academia Chilena de Ciencias Sociales, Politicas y Morales. De este
modo, en 1994 recibe el premio Kalman Silvert, la maxima distincién de
la Asociaciéon de Estudios Latinoamericanos (Latin American Studies
Association (LASA)). En 1995 es nombrado Miembro Correspondiente de
la Academia Colombiana de Ciencias Econémicas y en 1996 es elegido
Miembro del Consejo Consultivo Cientifico Internacional (ISAB) de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO). En el periodo 1997-1998, ademas, fue Presidente del
Comité Organizador de la V Conferencia Bienal de la Sociedad Internacional
de Economia Ecolégica®.

En el capitulo II de este libro Ocampo aborda con mayor detalle el neoestructuralismo en la
visién de Sunkel, como un enfoque basado en una estrategia de desarrollo desde dentro.

% Véase su curriculum abreviado en la pagina web de la Revista CEPAL [en linea] https://www.
cepal.org/es/equipo/osvaldo-sunkel.
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F. Sunkel en el siglo XXI

1. Los ultimos 20 anos

Los 20 afios que han transcurrido desde 2000 dan cuenta de un devenir sin
precedentes en la historia de la humanidad. La hiperglobalizacion econémica
y cultural experimentada por la civilizacién en estas dos tltimas décadas
le ha permitido a la poblacion accesos y comunicaciones inmediatas que no
tienen comparacién en estadios anteriores de la historia universal. Una era
digital, producto de progresos tecnolégicos sucesivos y acelerados que han
posibilitado el acceso a informacion, operaciones comerciales y conectividades
de diversa indole, a solo un clic de distancia y tiempo. Nuevos dispositivos
digitales, aplicaciones (apps) y redes sociales han permitido generar una
comunidad global integrada, eliminando restricciones fronterizas, politicas o
econdmicas que hasta hace muy pocas décadas hacian imposible e inimaginable
esa integracion global.

A pesar de lo anterior, la hiperglobalizaciéon econémica y financiera
—el rasgo quizas mas caracteristico de la era neoliberal— ha acentuado las
brechas entre paises desarrollados y en desarrollo, asi como las brechas en
las distintas naciones. Desde mediados de los afios noventa el capitalismo
global ha experimentado recurrentes crisis ciclicas de origen financiero,
siendo las de mayor magnitud la de 2008 en los Estados Unidos y la de 2011
en Europa. Los procesos de produccion y consumo, por otra parte, han
sido poco cuidadosos con el medio ambiente y son en parte responsables
del fenémeno del cambio climético que amenaza la vida en el planeta. La
falta de gobernanza global en materias econémicas y ambientales, ademas,
ha inclinado la balanza en favor de los grandes intereses corporativos
concentrados en pocas y gigantes compafiias multinacionales, que al instalar
sus operaciones en paises tanto desarrollados como en desarrollo rompen
los pactos sociales y los acuerdos nacionales alcanzados por sus ciudadanos.
Estos hechos han generado profundo malestar y preocupacion entre grupos
de ciudadanos del mundo, generando resistencia politica a esta forma de
globalizaciéon (véanse Ibarra, 2017 y Rodrik, 2011).

Estos hechos, los positivos y los adversos, se enmarcan sin duda en
la premisa de lo que la CEPAL ha caracterizado como un cambio de época
més que como una época de cambio. Conforme a esta caracterizacién, la
Comisién ha propuesto una nueva agenda que emana de un enfoque del
desarrollo centrado en derechos y, por consiguiente, en la igualdad (CEPAL,
2010). Con ello, el neoestructuralismo ha adquirido una nueva dimensién,
pues pone a la igualdad en el centro del desarrollo sostenible. Desde fines
de la década de 1990 y en la década de 2000, Osvaldo Sunkel profundizé
sobre muchos de los temas planteados en los parrafos anteriores. Especial
énfasis puso en los vinculos entre desarrollo, politica y democracia. Ampli6
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también su comprensién del proceso de globalizacion y la doctrina neoliberal.
A partir de esto, también hizo una revisién critica, como siempre en clave
histoérica, de las fases de desarrollo a escala mundial (los llamados periodos
mercadocéntrico y Estadocéntrico) y propuso un nuevo paradigma: un
enfoque desarrollista sociocéntrico. Desde mediados de la década de 2000,
junto a Ricardo Infante reposiciond, en principio para el caso de Chile, una
tematica perteneciente a la mas rica tradicion estructuralista de la CEPAL: la
heterogeneidad estructural. Este nuevo examen del concepto, afios més tarde,
con Sunkel de retorno en la CEPAL (esta vez como Presidente del Consejo
Editorial de la Revista CEPAL), volveria a estar presente en los anélisis de
desarrollo inclusivo, que también se plasman en la trilogia de la igualdad
(CEPAL, 2010, 2012 y 2014).

2. El paradigma sociocéntrico

Hacia finales de los afios noventa, Sunkel analiz6 temas de diversa indole
referentes al desarrollo contemporaneo, ampliando su comprensién sobre la
globalizacion, la sostenibilidad ambiental para el desarrollo y el capitalismo
global. Textos importantes de este periodo son Rebuilding Capitalism:
Alternative Roads after Socialism and Dirigisme (Solimano, Sunkel y Blejer,
1994), Sustentabilidad ambiental del crecimiento econémico chileno (Sunkel, 1996b)
y Globalism and the New Regionalism (Hettne, Inotai y Sunkel, 1999).

Ya comenzado el siglo XXI, Sunkel continu6 explorando estos temas,
pero de una forma atin mas totalizante y multidisciplinaria en relacién con
sus fases anteriores de elaboracién y, por sobre todo, de manera mucho més
critica respecto de su vision de la economia global. Con mas de 50 afios
de ejercicio profesional, diversas experiencias académicas nacionales e
internacionales y una produccién escrita diversa, voluminosa, reconocida y
validada, ya habia obtenido una capacidad de critica revestida de autoridad
en los circulos académicos y politicos de su dmbito. En esta etapa entonces,
retoma su uso del método histérico-estructural para hacer una fuerte
critica a la forma desregulada en que se ha conducido la globalizacién, los
alcances tedricos limitados y las consecuencias sociales de la era neoliberal,
la persistencia de la heterogeneidad estructural en las economias periféricas
(que se analiza en el siguiente apartado) y también un anélisis histérico
critico de los paradigmas econémicos que han operado en la regién desde
el siglo XX. Un texto representativo de su critica al neoliberalismo es “The
Unbearable Lightness of Neoliberalism” (Sunkel, 2005). Su critica histdrica
a los paradigmas de desarrollo en la region se encuentra en numerosos
textos producidos en la década de 2000, entre los més destacados, “En busca
del desarrollo perdido” (Sunkel, 2006) y “La precaria sostenibilidad de la
democracia en Latinoamérica” (Sunkel, 2008).
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En estos dos textos describe el paradigma mercadocéntrico que ha
operado en dos ocasiones en la historia econémica de América Latina y el
Caribe. La primera de ellas va de 1870 a 1930, en un periodo conocido en
la literatura especializada como la primera fase de globalizacién, y en el
cual la regién se desarroll6 econémicamente mediante el modelo primario
exportador. La segunda fase mercadocéntrica corresponde a la actual (décadas
de 1990, 2000 y 2010), un periodo de hiperglobalizacién neoliberal, que ha
supuesto un retorno a la reprimarizacion de las economias regionales. El
periodo Estadocéntrico lo sittia Sunkel entre 1940 y 1980, coincidiendo con
el periodo en que la regién se industrializ6 sustituyendo importaciones.
Seguin Sunkel, es un periodo en el que el Estado tuvo una preponderancia
mayor en la conduccién econémica, con aciertos y desaciertos. Frente a la
evaluacién critica de estos paradigmas, Sunkel plantea la necesidad de
instaurar un paradigma sociocéntrico, que equilibre la balanza entre el
Estado y el mercado, incluyendo a la ciudadania en su papel de ejercer sus
derechos y su autonomia politica, cultural y econdmica.

3. Laheterogeneidad estructural reexaminada

Tomando 2005 como momento de partida del relato presentado en este
apartado, cabe sefialar que Sunkel en este periodo, ademas de continuar en
la presidencia del CINDE y de mantenerse vinculado con la Universidad de
Chile a través del Instituto de Asuntos Publicos (INAP), establece contacto
con Ricardo Infante, economista chileno que se habia desempenado en
altos cargos de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) tanto en su
oficina de Lima como en la de Santiago. Juntos, comienzan a reflexionar
sobre la tematica del desarrollo inclusivo. El diagnéstico de partida era
que a pesar del fuerte crecimiento experimentado por la economia chilena
desde mediados de los afios ochenta y sostenido durante los primeros afios
de la restauracién democratica, y del impacto de dicho crecimiento sobre la
reduccién de la pobreza, el pais no habia logrado una mayor progresividad
de la distribucién de los ingresos. La conclusion a la que arribaron fue que el
crecimiento sin equidad de la economia chilena se debia a los diferenciales
de productividad entre los distintos segmentos de la matriz productiva y
sus correspondientes brechas salariales en el mercado laboral. Dado este
diagnéstico, Infante y Sunkel advierten que este problema retrotraia a la
heterogeneidad estructural de Pinto*.

Es asi como Infante, que en esos afios estaba vinculado con la Fundacién
Chile 21, instala esta temética en los talleres de discusion de esa organizacion
y con Sunkel en el grupo incorporan a Héctor Assael, Alexis Guardia,

% Una referencia que Sunkel aport6 al enfoque de la heterogeneidad a fines de los afios setenta es

“La dependencia y la heterogeneidad estructural” (Sunkel, 1978), en donde expone una matriz
tedrica para analizar este vinculo, basdandose en el analisis matricial insumo-producto de Wassily
Leontief. Ricardo Infante analiza este documento de Sunkel en el capitulo IX de este libro.
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Sergio Molina y Oscar Mufioz Gomad. Con el apoyo de la OIT se articul6
un proyecto de desarrollo inclusivo en el que particip6 este equipo y otros
consultores para llevar adelante los andlisis de heterogeneidad estructural
en Chile. A poco andar, y habiéndose incorporado la CEPAL a este proyecto,
surgi6 el primer resultado escrito de este esfuerzo, el libro Hacia un desarrollo
inclusivo: el caso de Chile (Sunkel e Infante, 2009). Este trabajo daria paso a un
conjunto de publicaciones editadas por Infante y publicadas por la CEPAL,
tratando el tema en términos regionales y también para casos nacionales
especificos (Argentina, Brasil, Perti y Uruguay). Ademés, como se mencioné
mas arriba, la heterogeneidad estructural entendida como brecha interna
de productividad fue incluida en los diversos andlisis de la trilogia de la
igualdad. Asi, un clasico tema del estructuralismo cepalino era retomado y
aplicado por la CEPAL a la América Latina del Siglo XXL

4. Ultimas reflexiones

Desde 2008 hasta la fecha la trayectoria de Osvaldo Sunkel Weil se ha vinculado
una vez mas con la CEPAL. Aquel afio y a poco tiempo de haber asumido
Alicia Barcena como Secretaria Ejecutiva de la Comisién, fue convocado
para crear y presidir el Consejo Editorial de la Revista CEPAL (nombre que
llevaria a partir de entonces la Revista de la CEPAL), apoyando la labor de
un nuevo equipo editorial integrado por André Hofman (nombrado en ese
periodo Director de la Revista) y Miguel Torres (nombrado Editor Técnico). La
Revista CEPAL iniciaba asi una nueva etapa, ampliando el camino cimentado
anteriormente por Ratl Prebisch, Anibal Pinto y Oscar Altimir, con la misién
de buscar nuevas comprensiones de los fenémenos globales emergentes en
materia de desarrollo regional.

En esta década, la del neoestructuralismo cepalino orientado a la
centralidad de la igualdad en el desarrollo sostenible, Sunkel reexaminé
importantes temas como la heterogeneidad productiva y la critica a la
ortodoxia econdmica, dando asesoramiento a distintas iniciativas de la
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL. Un hito importante en el que le correspondié
participar fue el proyecto Prebisch en el Siglo XXI, en cuyo marco se rindi6é
homenaje a Ratl Prebisch y en el que le cupo participar en una mesa redonda
junto a la Secretaria Ejecutiva y a Edgar Dosman (véase Barcena, Dosman
y Sunkel, 2011). En noviembre de 2011, luego de revisar las numerosas
publicaciones que escribi6 sobre Chile, edit6 y sistematizo esos textos clasicos
en el mas reciente de sus libros: El presente como historia: dos siglos de cambio
y frustracion en Chile (Sunkel, 2011). En 2014 fue distinguido con el premio
Egresado Destacado de Todos los Tiempos entregado por Manuel Agosin,
Decano de la Facultad de Economia y Negocios de la Universidad de Chile
(2010-2018). En noviembre de 2015, se realiz6 en Chile la Quinta Conferencia
Latinoamericana de Historia del Pensamiento Econémico, organizada por
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la European Society for the History of Economic Thought (ESHET), evento
en el que se le brind6 un homenaje por su trayectoria. En el contexto de este
evento, la Secretaria Ejecutiva de la Comisién pronuncié un discurso titulado
“Pensamiento econdmico en la CEPAL: pasado y presente”, Osvaldo Sunkel
ofreci6 la conferencia magistral “Historical approaches in economics, a
personal perspective” y el historiador econémico del Brasil Mauro Boianovsky,
gran estudioso de la obra de Sunkel, present6 la ponencia “Three stages in
Osvaldo Sunkel’s thinking on development”. En enero de 2018, en el marco
de la celebracion de los 70 afios de la CEPAL, Sunkel fue merecidamente
homenajeado con la Medalla 70 afios por parte de la Secretaria Ejecutiva.

Este es Osvaldo Sunkel Weil, un intelectual progresista y desarrollista.
Critico de los paradigmas rigidos, un observador activo de la realidad
contemporanea de nuestra regiéon y de la economia mundial. Los autores
de este texto, los que han tenido el privilegio de conocerlo, que lo reconocen
como su mentor, que han trabajado junto a él en diversas instancias, han
querido rendir tributo al maestro con esta, atin breve, semblanza de su
figura, recorriendo su vasta travesia intelectual de mas de seis décadas en las
que ha dedicado su esfuerzo a pensar en una Ameérica Latina desarrollada,
inclusiva y justa. En los capitulos que siguen, otros destacados autores del
analisis del desarrollo regional ahondaran en muchos de los aspectos que
se mencionan en este capitulo introductorio.

Bienvenidos al vasto y diverso mundo de las ideas de Sunkel.
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Capitulo Il
Osvaldo Sunkel, el estructuralismo
y el neoestructuralismo

José Antonio Ocampo!

Introduccion

Celebro este homenaje que la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) hace a uno de sus principales pensadores. Asociado a la
institucién desde muy temprano, Osvaldo Sunkel ha contribuido a ella en
distintas capacidades por mas de seis décadas, siguiendo y ampliando los
aportes de los grandes pioneros del pensamiento cepalino (Ratil Prebisch, Celso
Furtado, José Medina Echavarria y Anibal Pinto, para mencionar a los mas
destacados). A quienes hemos tenido la oportunidad de trabajar con esta creativa
y querida institucion, nos ha brindado, ademaés, una generosa y calida amistad.

En mi breve aporte a este homenaje, quiero resaltar algunas de sus
contribuciones, primero en la época de auge del estructuralismo latinoamericano y
posteriormente en lo que se denominé el “neoestructuralismo”, término que
él mismo contribuyé a popularizar. Como conexién entre una y otra época
del pensamiento latinoamericano, en una seccién intermedia me refiero a su
concepto de “desarrollo desde dentro”, que, si bien extrajo de un escrito de

! Codirector del Banco de la Reptiblica de Colombia y profesor (en licencia de servicio ptiblico) de

la Universidad de Columbia. Fue Secretario General Adjunto de Asuntos Econémicos y Sociales
de las Naciones Unidas, Secretario Ejecutivo de la Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) y Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Ministro de Agricultura y
Desarrollo Rural, y Director del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) de Colombia.
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Prebisch, supo poner en el centro del debate, como una sugestiva propuesta a
la agenda de desarrollo que deberia emprender la regién después de la “década
perdida” de los afios ochenta.

Como es obvio, una breve nota no hace el debido honor a la copiosa
produccion intelectual de este maestro de las ciencias sociales latinoamericanas.
Y digo “ciencias sociales” con plena conciencia, porque sus contribuciones
son relevantes mucho maés alla del analisis del desarrollo econémico.

A. Sunkel y el estructuralismo latinoamericano

Sunkel despeg6 como figura central del pensamiento cepalino con el anélisis
de la inflacién chilena (Sunkel, 1958), que, junto con el aporte de Noyola (1957),
conformo las bases de lo que se conocié como el analisis estructuralista de
la inflacién. Ese analisis pretendié dar contenido a la afirmacién de Prebisch
segun la cual la inflacién era més que un fenémeno monetario.

La idea central era que la inflacién en nuestros paises respondia
a dos fuerzas bésicas: las presiones inflacionarias y los mecanismos de
propagacion®. Las primeras obedecian con frecuencia a problemas de la
estructura productiva, especialmente los desequilibrios externos tipicos
de economias primario-exportadoras y los generados por la rigidez de la
oferta agricola y, sobre todo, de alimentos. Los segundos hacian que estos
choques se difundieran por toda la economia como resultado de la “pugna
distributiva”, es decir, la capacidad de resistencia de distintos grupos
sociales a los efectos adversos de la inflacién sobre sus ingresos reales. La
oferta monetaria formaba parte de los procesos inflacionarios, pero mas
como efecto que como causa, acomodando los fenémenos que estaban en el
centro de la inflacién.

Tal vez la contribucién mads interesante del andlisis estructuralista
de la inflacion fue la capacidad para entender por qué los fenémenos
inflacionarios de nuestros paises se tornaban persistentes, algo que los analisis
monetaristas (o incluso keynesianos) de entonces no lograban explicar. En
los afios setenta y ochenta este fendmeno se conocié en América Latina
como “inercia inflacionaria”, un concepto que capturé la forma en que la
“pugna distributiva” institucionalizé la indizacion o indexacion de distintos
contratos (laborales, financieros, de servicios como arrendamientos o
matriculas escolares, entre otros), asi como la difusion a través del sistema
econdémico de los aumentos de salarios nominales y de los precios de los
insumos, con sus consecuentes efectos sobre los costos de produccién. La
pugna distributiva estaba en el centro de estos mecanismos de difusién de
la inflacién, en particular por la capacidad o incapacidad de los trabajadores

2 Ignoro aqui otros elementos de su andlisis de la inflacién para concentrarme en los que considero
mas importantes.
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de aumentar los salarios nominales cuando enfrentaban incrementos en
el costo de vida. Habria que agregar que las corrientes mas ortodoxas del
pensamiento econdmico trataron de capturar la inercia inflacionaria a través
del concepto de “expectativas inflacionarias”, pero estas generalmente juegan
un papel subsidiario al de la indizacién.

El estructuralismo florecié en los debates latinoamericanos de los
afos cincuenta y sesenta, asociado también a lo que se denominé la teoria
de la “dependencia”, algunas de cuyas vertientes seguian mas bien otras
corrientes de pensamiento (con fuerte influencia marxista) o analizaban las
relaciones politicas y sociales caracteristicas de las economias externamente
dependientes, entre las que se destacé la obra de Cardoso y Faletto (1969). Las
contribuciones de Sunkel a este debate fueron esenciales para desarrollar el
enfoque “histérico-estructural”, que constituy? el eje central del pensamiento
estructuralista latinoamericano. Como su nombre lo indica, este enfoque
resaltaba el caracter central de las estructuras econémicas y sociales vigentes
en determinados periodos, al igual que las dimensiones temporales de dichas
estructuras, es decir, su caracter histdrico. Tal vez ningtin texto contribuyé
mas a generalizar esta vision que el que elabor6 junto con Paz (Sunkel y
Paz, 1970), sobre la base de los cursos que ambos impartian en la CEPAL
y el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y
Social (ILPES).

Uno de los elementos centrales de este analisis fue el énfasis en los
fenémenos de desarrollo y subdesarrollo como elementos de una economia
mundial integrada, es decir, no como etapas del desarrollo de paises
individuales como se tendian a visualizar en los andlisis ortodoxos de entonces,
sino como elementos integrales del proceso global de desarrollo. Este concepto
tenia, por supuesto, sus raices en la visiéon de Prebisch (1973) de la economia
mundial como un sistema “centro-periferia”. En palabras de Sunkel y Paz:

[...] el distanciamiento creciente entre paises desarrollados y
subdesarrollados producido durante los tiltimos dos siglos no es, como
implicitamente lo suponen las teorfas convencionales del desarrollo, el
resultado del hecho de que la Revolucién Industrial haya ocurrido en los
primeros y no en los segundos. Por el contrario, el anélisis histérico de
conjunto revela que la Revolucion Industrial abarcé simultdneamente a
ambos grupos de paises, transformando radicalmente sus estructuras
y creando, en los centros, sistemas socioecondmicos capaces de generar
y autosustentar un crecimiento dindmico, y sistemas dependientes en
la periferia. Se comprende, entonces, que las estructuras de ambos
tipos de sistemas estan funcionalmente vinculadas y por lo tanto se
explican unas a otras en sus interrelaciones y en su evolucion (Sunkel y
Paz, 1970, pag. 45)°.

3

Véanse formulaciones similares en Sunkel y Paz (1970, pag. 6) y Sunkel (1972, pags. 16-17).
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Segtn este enfoque, los sistemas econdémicos de las economias
dependientes debian analizarse en funcién de su insercién externa y de
las estructuras internas y los desequilibrios estructurales a los que daban
lugar. En términos econémicos, los desequilibrios estaban asociados,
en gran medida, como lo habia sefialado Sunkel en su anélisis de la
inflacién, a las vulnerabilidades de la balanza de pagos de las economias
primario-exportadoras y a las rigideces de la oferta de alimentos. En términos
sociales, su elemento més destacado era la incapacidad de absorber la mano
de obra en los sectores modernos y la creacién de sectores informales o
marginalizados que interactuaban con los sectores modernos generando un
sistema cuyas caracteristicas dominantes eran la “heterogeneidad estructural”
(para utilizar el término que popularizé, a su vez, Anibal Pinto) y la fuerte
desigualdad en la distribucién del ingreso y del poder.

A partir de este enfoque, en su conocido texto los autores analizaron
la evolucién de la estructura econémica mundial que habia dado lugar a los
fenémenos interrelacionados de desarrollo y subdesarrollo, la forma en que
distintas escuelas de pensamiento econémico habian analizado el desarrollo y
el crecimiento econdmicos, y el modo en que el enfoque “histérico-estructural”
podia utilizarse para comprender el desarrollo latinoamericano durante la
etapa mercantilista, la época del liberalismo durante la cual América Latina
experiment? el “desarrollo hacia afuera” y la crisis del liberalismo que dio
lugar a la transicion hacia el “desarrollo hacia adentro”.

En el texto no se analizan los efectos de la economia mundial sobre
el desarrollo latinoamericano después de la Segunda Guerra Mundial.
Para ello es necesario acudir a otros textos de Sunkel, entre los que quiero
destacar su andlisis sobre el “capitalismo transnacional”, una de mis obras
favoritas del autor (Sunkel, 1972). El punto central de este analisis fue el
dominio creciente de los conglomerados transnacionales sobre el sistema
econémico mundial, que generé un elevado grado de concentracién de la
propiedad y situaciones oligopo6licas y oligopsénicas a lo largo y ancho del
mundo. Los gobiernos de los paises desarrollados constituian una fuente de
apoyo esencial a la expansion internacional de estas empresas, por lo que el
sistema tenia algunas caracteristicas “neomercantilistas”.

En la visién de Sunkel, el capitalismo transnacional habia originado
en nuestros paises una nueva modalidad del modelo centro-periferia,
derrotando, por lo demas, la generacién de una industria esencialmente
nacional mediante la sustitucién de importaciones, que habia sido el efecto
inicial del desarrollo hacia adentro ocasionado por la crisis del modelo liberal
a nivel mundial. La expansién de los conglomerados transnacionales habia
producido asi una “desnacionalizacién y sucursalizacién de la industria
latinoamericana” (Sunkel, 1972, pag. 22). Algunas de sus expresiones eran
la inversién y el financiamiento internacional asociados a la expansion
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de las empresas transnacionales, la creciente importancia que tenian las
subsidiarias de estas empresas en las exportaciones latinoamericanas y el
hecho de que la “transferencia tecnolégica” tendia a ocurrir esencialmente
en el marco de los conglomerados.

A su vez, un ntcleo productivo central internacionalizado de alta
productividad, al que correspondia un sector social articulado a los patrones
de consumismo de los paises desarrollados, se articulaba a nivel interno con
un sector econdmico de baja productividad y socialmente marginalizado.
Una de sus nuevas dimensiones era la creciente expulsion de la mano de
obra rural hacia las ciudades, donde se generaban marcados procesos de
segregacion urbana. Asi las cosas, la fuerte integracién de los sectores
modernos a las economias de los paises sede de las empresas transnacionales
coincidia en nuestros paises con un proceso de “desintegraciéon nacional”,
un patrén de desarrollo que captura con toda claridad el titulo de la obra de
Sunkel Capitalismo transnacional y desintegracion nacional en América Latina.

B. El “desarrollo desde dentro”

La agenda neoestructuralista surgié como una respuesta a la crisis latinoamericana
deladeuday aladécada perdida a la que dio lugar. A su vez, como lo senala
Sunkel (1991b), fue una respuesta a la crisis que ya habia experimentado el
proceso de desarrollo hacia adentro y a la polarizacién que habia surgido
desde fines de los afios sesenta en torno a las ventajas de mantenerlo o
sustituirlo por un nuevo modelo de desarrollo. Desde entonces, habian
surgido dos visiones criticas: una de izquierda, que demandaba un transito
hacia economias socializadas, y otra neoliberal, que proponia desmantelar
la excesiva intervencién del Estado y liberalizar las fuerzas del mercado.

La propia CEPAL habia identificado los problemas del desarrollo
hacia adentro desde comienzos de los afnos sesenta®*. En la vision de Sunkel,
y de conformidad con sus anélisis previos, el desarrollo hacia adentro habia
generado una industrializacion subsidiaria en términos de patrones de
consumo, tecnolégicos y de propiedad (Sunkel, 1991b). Citando el Estudio
Econoémico y Social de América Latina, 1961 de la CEPAL, resalté que dicha
industrializacién no habia logrado superar la vulnerabilidad externa por
la excesiva orientacion de la industria hacia el mercado interno, como
resultado, en gran medida, del exceso de proteccién estatal, asi como la
persistente dependencia de exportaciones de productos basicos e incluso
la discriminacién contra las exportaciones de productos manufacturados.

Este es, por lo demas, un hecho que en general se ignora en los debates latinoamericanos.
Aparte del propio Sunkel, que cita precisamente un texto de la CEPAL de 1961 (Sunkel, 1991b,
pags. 41-43), este fue uno de los temas resaltados por la CEPAL en la sintesis de los 50 afios del
Estudio Econdémico de la institucién (CEPAL, 1998b).
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La convocatoria que hizo Sunkel a un grupo de economistas
latinoamericanos (entre los que tuve el agrado de estar) para proponer una
agenda neoestructuralista tuvo como trasfondo estas consideraciones. Como
se indicaba en el Prélogo a esa obra (Sunkel, 1991a), la tarea fundamental
era la “buisqueda del desarrollo perdido”. La tarea era no solo econémica,
sino también politica y social, porque coincidia con las demandas de
participacién ciudadana generadas por los procesos de democratizacion
en América Latina que se habian iniciado con el colapso de las dictaduras
militares a partir de 1978; también coincidia con las complejidades que
habian enfrentado estos procesos por haberse dado al mismo tiempo que
los de ajuste a la crisis de la deuda, cuyos efectos sociales habian recaido,
en gran medida, sobre los sectores medios y populares de la poblacién
(Sunkel, 1991b, pags. 48-62). Como bien lo sefial6 el autor, también coincidia
con una nueva etapa de la izquierda latinoamericana, surgida tanto de sus
propios fracasos en América Latina como del colapso de “socialismo real”
en Europa central y oriental.

El concepto méas novedoso de esta convocatoria fue el del “desarrollo
desde dentro”. Aunque la idea fue extraida de los aportes de Prebisch al Estudio
Econémico de América Latina, 1950 de la CEPAL, Sunkel resalté ampliamente
la diferencia entre este concepto y el de “desarrollo hacia adentro”, que tanto
se habia utilizado para describir la etapa del desarrollo latinoamericano que
se inici6 con la crisis del liberalismo y que predomind hasta los afios setenta.
En sus propias palabras:

El cambio de preposicion sugiere una distinciéon fundamental. Prebisch
estaba pensando en un proceso interno de industrializaciéon capaz
de crear un mecanismo endégeno de acumulacién y generacién de
progreso técnico y mejoras de productividad como el que se constituyé
a partir de la Revolucién industrial en los paises centrales [...].

En contraste con lo anterior, la expresion “desarrollo hacia dentro”, en
lugar de poner el acento en la acumulacion, el progreso técnico y la
productividad, coloca el énfasis en la demanda, en la expansién del
mercado interno y en el reemplazo por produccién local de los bienes
previamente importados (Sunkel, 1991b, pag. 43).

La convocatoria a una agenda neoestructuralista quedaba asi totalmente
clara. En palabras del autor, era una propuesta para crear un “nticleo endégeno
de dinamizacién tecnoldgica” capaz “de generar sistemas articulados capaces
de alcanzar niveles de excelencia internacional en todos los eslabones que
conforman la cadena de especializacion productiva” (Sunkel, 1991b, pag. 44).
Aparte de la demanda de un “ajuste expansivo” para superar la crisis de la
deuda, esto implicaba, segtin el autor:
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[..] superar la etapa de desarrollo hacia adentro y las experiencias
mas unilaterales de crecimiento hacia afuera, para encaminarse hacia
una futura estrategia de desarrollo e industrializacién desde dentro,
portadora de un dindmico proceso de acumulacién, innovacién y
aumentos de productividad (Sunkel, 1991b, pag. 45).

Como lo sefalaron Ramos y Sunkel (1991, pags. 30-31) en la sintesis
de la obra, la estrategia de desarrollo desde dentro rescataba, en primer
lugar, la propuesta de Prebisch de promover la modernizacién mediante una
transformacién productiva basada en la incorporacién del progreso técnico.
En segundo término, valoraba positivamente el proceso que América Latina
habia realizado durante la etapa previa del desarrollo en términos de
modernizacién y acumulacién de capacidades productivas. En tercer lugar,
reconocia también las insuficiencias en la aplicacion de estas politicas, asi
como las de la agenda neoliberal que se habia puesto en marcha en los afios
setenta en un grupo de paises y en forma mas amplia con la difusién de las
reformas de mercado en la regioén desde la década de 1980. Por ello, sefialaba
que ni el enfoque neoliberal ni una simple reedicién del estructuralismo
constituian la base para la nueva etapa del desarrollo, pero habia que retomar
los aportes positivos del estructuralismo para combinarlos en una nueva
sintesis que serviria de base para disenar la nueva estrategia.

C. Laagenda neoestructuralista

Los antecedentes de esta propuesta eran claros. En primer término, reflejaban
los analisis criticos de la CEPAL a la forma en que se habia llevado a cabo el
ajuste durante la crisis de la deuda, los que, por lo demas, habian aportado
un analisis macroeconémico de corto plazo mas riguroso a la agenda de la
institucion. A estos aportes, que reclamaban un “ajuste expansivo”, se unieron los
de Fajnzylber (1983 y 1990), cuya contribucién a la renovacion del pensamiento
cepalino ya era reconocida y se habia concretado en la obra Transformacién
productiva con equidad: la tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y
el Caribe en los afios noventa (CEPAL, 1990), un documento en cierto sentido
seminal de la nueva época del pensamiento cepalino. La convocatoria incluia
a muchos otros que, desde fuera de la institucién, habiamos aportado a la
renovacion del pensamiento estructuralista latinoamericano, con visiones
conceptuales que también provenian de otras escuelas de pensamiento.

Los distintos aportes a Sunkel (1991a), asi como su propia contribucion
ala obra (Sunkel, 1991b) y la sintesis ya mencionada de Ramos y Sunkel (1991),
permiten destacar siete elementos de la agenda neoestructuralista que se
formulé entonces.
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El primero era una reestructuracién macroeconémica, con base en
un “ajuste expansivo”, pero también en el inicio de una nueva etapa de
acumulacion de capital. Este elemento exigia una reestructuracién de la deuda
externa para cerrar la dolorosa etapa del desarrollo latinoamericano de los
anos ochenta y abrir espacios al financiamiento requerido para la inversion
que exigia la nueva etapa de desarrollo. La nueva fase de acumulacién de
capital estaria orientada a la adquisicién de nuevas ventajas comparativas
de carécter dindmico.

El segundo elemento, que de alguna manera era el nticleo central
de la propuesta de “desarrollo desde dentro”, era una reestructuracién
productiva orientada a la creacion de dichas ventajas comparativas. El
caracter “dindmico” de estas ventajas ponia en el centro de la estrategia
la capacidad de generar enddégenamente conocimiento tecnolégico para
aumentar la productividad y, por lo tanto, crear sistemas bien desarrollados
de ciencia y tecnologia. Desde el punto de vista productivo, ponia énfasis en
la generacion de capacidades exportadoras para lograr una nueva insercién
internacional. Ello exigia intervenciones selectivas para favorecer esas nuevas
exportaciones, que constituian las verdaderas industrias incipientes de la
nueva etapa del desarrollo.

Dado el papel central de una nueva forma de insercién internacional, era
esencial tener en cuenta, en tercer lugar, las nuevas tendencias internacionales,
entre ellas, las innovaciones tecnolégicas que estaban surgiendo en el centro
de la economia mundial, asi como la formacién de bloques econémicos y las
transformaciones institucionales en curso, entre las que se destacaban las
negociaciones comerciales de la Ronda Uruguay del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT). También deberian reconocer las
capacidades heterogéneas de los paises de la regién, que tenian que dar lugar
arespuestas diversas. Un elemento comtin y esencial de la nueva estrategia era
la renovacién de los procesos de integracion regionales y subregionales, aunque
ahora repensados en funcién de la estrategia exportadora y de la sustitucion
eficiente de importaciones.

Fiel a las contribuciones de Sunkel desde los afios setenta, orientadas a
la incorporacién de los temas ambientales en el enfoque de la CEPAL (Sunkel y
Gligo, 1980), lanueva agenda deberia incorporar elementos claros de proteccion
ambiental. Este cuarto elemento de la agenda neoestructrualista era, por lo
demas, esencial en economias que seguirfan dependiendo en gran parte de la
explotacion de los recursos naturales para sus exportaciones, lo que reclamaba
formas sostenibles de uso de dichos recursos.

Un quinto elemento era la equidad. Esto exigia pagar la “deuda social”
heredada de los dolorosos ajustes que habian tenido lugar durante la crisis de
la deuda y sus efectos adversos sobre los sectores medios y marginalizados
de la poblacion. También requeria poner en marcha esquemas asistenciales
enfocados en la superacion de la pobreza extrema, asi como programas masivos
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de empleo para dejar atréds los legados de la década perdida. Ademas, exigia
programas dirigidos a superar la heterogeneidad estructural, que era uno de
los determinantes méas importantes de la desigualdad en la distribucién del
ingreso. Ello implicaba poner en marcha estrategias orientadas a eliminar
la informalidad y apoyar a las pequefias y medianas empresas (pymes).

Todo lo planteado implicaba, en sexto lugar, resolver en un sentido
positivo el falso problema de Estado versus mercado. Se necesitaba, por
supuesto, hacer un uso mas activo que en el pasado de las fuerzas del mercado,
pero también fortalecer el Estado. Esto tltimo exigia, en primer término, que
el Estado desempenara sus funciones clasicas (proveer servicios sociales e
infraestructura, garantizar los equilibrios macroeconémicos y fomentar
la equidad) y fortalecer sus finanzas, tanto mediante la consolidaciéon de
nuevas fuentes de ingreso como a través de la priorizacion del gasto. También
exigia poner al Estado en el centro de la nueva estrategia de transformacién
productiva, mediante:

i) la promocién o simulacién de mercados ausentes (mercados de
capital de largo plazo, mercados de divisas a futuro);

ii) el fortalecimiento de mercados incompletos (mercado tecnolégico);

iii) la superacién o enmienda de las distorsiones estructurales
(heterogeneidad de la estructura productiva, concentracién de la
propiedad, segmentacion del mercado de capital y del trabajo), y

iv) la eliminacién o composicién de las méds importantes fallas de
mercado derivadas de rendimientos a escala, externalidades y
aprendizaje (industrial y del sector externo), entre otras (Ramos
y Sunkel, 1991, pags. 17-18).

Por dltimo, pero no menos importante, era esencial responder a las
demandas de la democracia. En este campo, el gran dilema residia en cémo
enfrentar al mismo tiempo dichas demandas y las necesidades de ajuste del
modelo de desarrollo. En palabras de Sunkel:

El desafio que enfrenta el régimen politico en cada pais en su
institucionalidad, sus partidos, los actores corporativos y demés
elementos del juego politico, es dramatico: ;cémo procesar y dirigir
politicamente el agudo y creciente conflicto entre las aspiraciones
sociales contenidas que se expresan con mayor libertad e insistencia
en el nuevo marco democratico, frente a las restricciones, sacrificios
y postergaciones que la realidad de la crisis econémica impone
periédicamente? La capacidad politica y técnica que demuestre cada
pais para sobrellevar este conflicto sin desbordar los limites del
funcionamiento democrético y del proceso econdmico serd crucial para
las perspectivas de consolidaciéon de la democracia y del desarrollo
(Sunkel, 1991b, pag. 27).
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Esta era la rica agenda que proponia el neoestructuralismo. La CEPAL
la trabajé méas en profundidad en sucesivos informes, especialmente en los
presentados en los periodos de sesiones intergubernamentales bianuales.
Quienes contribuyeron a esta obra seminal, y muchos otros, ayudaron a
enriquecer la agenda. Desafortunadamente, ella solo perme6 de manera
parcial las politicas adoptadas por los gobiernos latinoamericanos. El
resultado mas notable fue la mejoria distributiva que experimento la region
entre comienzos del siglo XXI y el fin del auge de precios de los productos
basicos en 2014. Mucho menos se avanzé en materia de reestructuracién
productiva y, por el contrario, la reprimarizacién de la estructura exportadora,
la desindustrializacién prematura y el persistente rezago tecnolégico son
caracteristicas destacadas del escenario latinoamericano del tltimo cuarto
de siglo. Su reflejo mas notable es la incapacidad para volver a alcanzar los
ritmos de crecimiento econémico de la etapa de desarrollo hacia adentro
(un 2,8% anual en el periodo 1990-2017 frente a un 5,5% entre 1950 y 1980) y
el considerable rezago de la regién en relacion con los procesos mas exitosos
que ha experimentado el mundo del desarrollo durante este periodo histérico,
en especial los de los paises asiaticos.

La crisis de los dltimos afios, provocada por el colapso de los precios
de los productos basicos en 2014, que después de alcanzar su punto mas
bajo a comienzos de 2016 han mostrado una recuperacién parcial, asi como
los cambios radicales que se generaron en todo el mundo con la crisis de los
paises desarrollados de 2007-2009 y el surgimiento de China, entre muchos
otros fenémenos, hace necesario repensar las estrategias de desarrollo de
la region. La agenda neoestructuralista debe ser la guia, incluso con el
mismo objetivo que traz6 Sunkel cuando la lanz6 hace un cuarto de siglo:
la bisqueda del desarrollo perdido.
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Capitulo I
Osvaldo Sunkel y el desarrollo
o crecimiento incluyente

Ricardo Ffrench-Davis'?

Introduccion

En 1958, siendo estudiante de Economia en la Pontificia Universidad Catdlica
de Chile, supe de la calidad de un brillante joven ingeniero comercial de la
Universidad de Chile. Entonces lei un articulo que Osvaldo Sunkel acababa
de publicar. Era su novedoso, sustantivo y famoso articulo sobre un enfoque
heterodoxo de la inflacién (Sunkel, 1958), motivado por la reciente experiencia
inflacionaria de Chile a mediados de los afos cincuenta y el conflictivo
programa propuesto por una misioén extranjera y aplicado por el Gobierno
de la época. Ya él habia iniciado su copiosa contribucién en los afios previos.

En este articulo efectuaré primero un recuento de los gratos y
estimulantes contactos que tuve con Sunkel en encuentros, talleres, seminarios e
intercambios personales. Luego, abordaré algunas de sus grandes contribuciones
a la comprensién de los complejos procesos de desarrollo en contextos de
heterogeneidad de las estructuras productivas. Finalizaré con algunas
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reflexiones personales sobre el desarrollo y las politicas macroeconémicas
en las actuales condiciones de evolucién de la globalizacién econémica y
vigencia de la heterogeneidad estructural.

A. Los encuentros con Osvaldo Sunkel

Tuve el gusto de conocer personalmente a Osvaldo Sunkel en la segunda
mitad de los afios sesenta, cuando se desempefiaba como profesor investigador
en el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile, en
cuya formacién él habia participado. A fines de los afios sesenta tuvo lugar
la campafia presidencial y muchas veces intercambiamos opiniones sobre
los desafios que enfrentaba la economia chilena; Osvaldo apoyaba al futuro
Presidente Allende, y yo a mi candidato Radomiro Tomic. Habia muchos puntos
de concordancia entre ambos. Yo creo que ambos éramos partidarios de la
unién de las fuerzas progresistas, para poder realizar las transformaciones
estructurales que Chile necesitaba. Ello evidentemente no tuvo lugar ni en
los afios previos ni en los inmediatamente siguientes. Tuvimos que pasar
por una larga dictadura para “aprender a golpe”.

Mientras tanto, entre diversos temas, Osvaldo preparaba otra influyente
y muy relevante publicacién. Avanzando mas alla de articulos anteriores
suyos sobre la dependencia y el modelo centro-periferia, planteaba cémo
el capitalismo transnacional se expandia acompafiado de desintegracién
nacional (Sunkel, 1971a). Fue un articulo que me parecié muy iluminador e
innovador sobre tendencias de la internacionalizacién y del que conversamos
en varias oportunidades y en diversos seminarios: como insertarse en la
economia internacional en un proceso de integracién nacional en lugar de uno
de desintegracion. Poco antes, él habia abordado el tema del estancamiento
del proceso de sustituciéon de importaciones y su necesidad de redireccién
complementaria, en un articulo que concluia con una seccién titulada
“Exportar o morir” (Sunkel, 1967); su planteamiento era concordante con los
que Prebisch hacia reiteradamente en el sentido de que para superar el creciente
estancamiento que enfrentaba la sustitucién de importaciones era necesaria la
complementacién de las politicas nacionales con un desarrollo de las exportaciones
(y exponia cémo hacerlo). Es impresionante como muchos economistas estdn
absolutamente desinformados de estos planteamientos en materia comercial
realizados en el mundo de la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Luego Chile sufriria el golpe militar. En la mayor parte del periodo
inicial de la dictadura chilena, Sunkel vivié en el exterior, realizando
docencia e investigacién en diferentes paises, principalmente en el Instituto
de Estudios para el Desarrollo, asociado a la Universidad de Sussex. Regresé
a trabajar en Santiago cuando el entonces Secretario Ejecutivo de la CEPAL,
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Enrique Iglesias, lo invit a reintegrarse a la Comisién como Coordinador
de la Unidad de Desarrollo y Medio Ambiente, en la que realizaria una
significativa contribucion teérica sobre estilos de desarrollo y medio ambiente
(Sunkel, 1980). Sobre este tema, entonces novedoso, organizé numerosos
grupos de reflexién a través del tiempo y del mundo. Hacia fines de los afios
ochenta, antes de la existencia formal del consenso de Washington, que ya
se aplicaba parcialmente en respuesta a la crisis de la deuda de inicios de
los afios ochenta y que seria proclamado més sisteméticamente en los afios
noventa en América Latina, organizé un grupo de trabajo sobre el tema “del
desarrollo hacia adentro al desarrollo desde dentro”. Sunkel convocé a un
grupo de destacados economistas de América Latina para pensar y analizar,
en conjunto, los desafios del desarrollo de una regién que venia saliendo de la
crisis de la deuda y un Chile que retornaba a la democracia; tuve el honor de
participar en esa actividad. Fueron didlogos muy motivadores y fructiferos,
pues el conjunto de especialistas avanzaba desde el estructuralismo hacia
el neoestructuralismo, para enfrentarse s6lidamente con el neoliberalismo
que campeaba en Washington y en varios paises de la region y en ambitos
académicos, empresariales y ptblicos. Los trabajos culminaron en un
conjunto de 12 articulos de autoria de diversos participantes, que inclufa dos
excelentes textos: la introduccién de Sunkel y Joseph Ramos, y el articulo
inicial de él, cuyo titulo coincidia con el tema que convocaba al grupo de
trabajo (Sunkel, 1991).

En 1994, la Asociacion de Estudios Latinoamericanos (LASA) le
otorgaba a Osvaldo un importante premio. La LASA es con creces la
principal y mdas masiva agrupacion de cientistas sociales de las Américas.
Se trataba del premio Kalman Silvert, que en los congresos de la LASA se
otorga a los mas destacados cientistas sociales a nivel internacional, como
Alain Touraine, Albert Hirschman, Victor Urquidi y Tulio Halperin Donghi.
Sunkel ya era uno de los tres o cuatro cientistas sociales de América Latina
mas conocidos y reconocidos en la regién misma e internacionalmente. La
LASA me invit6 a hacer su presentacién en la entrega del premio, lo que fue
para mi extremadamente grato.

En 1995, con un grupo numeroso de destacados cientistas sociales
chilenos y extranjeros, que incluia también a los ex Presidentes Fernando
Henrique Cardoso, Ricardo Lagos y Patricio Aylwin, decidimos postular a
Sunkel al Premio Nacional de Humanidades y Ciencias Sociales de Chile.
En la presentacién destacdbamos los diversos temas que habia cubierto a lo
largo de su vida profesional; los énfasis que habia puesto en la especificidad
histérica y estructural del caso latinoamericano, y sus implicaciones para
la readecuacion de la teoria del desarrollo; sus numerosos escritos sobre la
heterogeneidad estructural y sus consecuencias para la industria, la agricultura,
el sector externo, las relaciones internacionales y el medio ambiente, y su
permanente preocupacion por sus impactos sobre un desarrollo integrador,
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ademads de su extensa labor docente y de creacion de instituciones académicas
como el Instituto de Estudios Internacionales y el Instituto de Asuntos
Publicos (INAP), ambos de la Universidad de Chile.

Desafortunadamente, Chile se perdié la oportunidad de premiar a
un notable cientista social, que ha focalizado su prolifica actividad en cémo
contribuir al desarrollo integral del pais y de la region.

Para terminar esta resefia de nexos personales con algunas de las grandes
contribuciones de Sunkel al pensamiento y la accién, hay que mencionar
que en 2011 Osvaldo public6 un libro en que reunié algunos de sus trabajos
que cubren la temprana historia de Chile y episodios de expansion y crisis
en el siglo XIX, incluidas las incidencias del salitre en la evolucién de la
economia nacional, que habia abordado en un texto escrito con su esposa
Carmen Cariola (Cariola y Sunkel, 1991). En el libro de 2011 polemizaba sobre
el tema con autores que lo precedieron, pues ofrecia nuevas y sugerentes
perspectivas sobre el impacto en la economia nacional del auge de esa
industria, y finalizaba el texto con trabajos recientes sobre transformacion
productiva y heterogeneidad estructural en Chile (Sunkel, 2011). Vivi otra
grata situacién cuando fui invitado a escribir la presentacion del libro y la
editorial Catalonia me invit6 a comentarlo en su lanzamiento.

Inevitablemente, en lo que sigue repetiré parte de lo dicho en ocasiones
como las antes mencionadas.

B. Planteamientos de Sunkel sobre el desarrollo en
contextos de heterogeneidad estructural y algunas
extensiones estimuladas o inspiradas por ellos

Osvaldo Sunkel es un ejemplo de una vida profesional y cientifica intensa
y fructifera. Ha abierto caminos en el pensamiento latinoamericano con
imaginacién, profundidad, alcance interdisciplinario y relevancia social. Su
trabajo ha sido de gran relevancia e influencia en el progreso del pensamiento
econémico de América Latina y de la teoria del desarrollo.

En su trayectoria profesional, tempranamente tuvo el privilegio de
ser discipulo de Ratil Prebisch, quien contribuyé de manera fundamental
a la creacion de la CEPAL, asi como ayudante de Anibal Pinto Santa Cruz
en su curso de Desarrollo Econémico y de Jorge Ahumada, tres grandes
del pensamiento econémico, de vision interdisciplinaria y profundamente
interesados en el desarrollo de paises como los de esta region, entendido
como crecimiento con inclusioén, participacion y sostenibilidad.

Hacia mediados de los afios sesenta Sunkel era ya bastante conocido,
aunque todavia no habia escrito algunos de los trabajos que acrecentarian
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el amplio y merecido prestigio y reconocimiento del que hoy disfruta en
América Latina y en el mundo entero. Ha sido uno de los méas destacados
iniciadores del pensamiento neoestructuralista desde una perspectiva
no solo econémica, sino multidisciplinaria; ha sido fecundo en iluminar
la decisiva influencia que tienen en el desarrollo socioeconémico las
caracteristicas estructurales y las trayectorias histéricas y sociopoliticas de
los paises, asi como las transformaciones que ocurren al mismo tiempo a
nivel internacional, al igual que el papel critico de la educacion, la ciencia
y la innovacién tecnolégica (Sunkel, 1969 y 1971b), y los acuciantes dilemas
de la sustentabilidad ambiental.

Entonces publica una obra magna, su libro (escrito junto con Pedro Paz)
El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo, que se mantiene atin
vigente con numerosas ediciones (Sunkel y Paz, 1970). En paralelo, surgen
en sus paginas diversos estudios sobre transnacionalizacién y dependencia,
y las dimensiones de identidad nacional, equidad y estabilidad. En 1971
aparece el articulo “Capitalismo transnacional y desintegracién nacional en la
América Latina”, al que ya se hizo referencia (Sunkel, 1971a). Alli plantea el rol
que desempena en el proceso de desarrollo y subdesarrollo la emergencia del
fenémeno de la transnacionalizacién; en esa publicacion, en que se anticipa lo
que luego se denominaria globalizacién, Sunkel describe cémo en el proceso
de imitacién del consumo por parte de las clases dominantes periféricas se
replica en estas economias la dindmica centro-periferia que se observa a nivel
global. La imitacién de patrones de gasto de sociedades con niveles de ingreso
por habitante notablemente superiores genera empleos de alta productividad
e ingresos en las grandes empresas, pero desplaza empleos y ocupaciones,
al modo schumpeteriano. En diversas publicaciones posteriores destacaba
las inequidades y asimetrias globales que obstaculizaban el desarrollo y la
necesidad de nuevos paradigmas socioeconémicos capaces de trascender los
sesgos de la ortodoxia micro y macroeconémica convencional, la urgencia de
una institucionalidad global adecuada y un sistema financiero internacional
que garanticen bienes ptblicos globales y el financiamiento para el desarrollo
productivo, planteamientos convergentes con lo que, varios afios después,
seria el Consenso de Monterrey, con sus propuestas de reformas profundas
para un financiamiento para el desarrollo (véase Ocampo, 2007).

Un énfasis novedoso en su anélisis sobre la transnacionalizacion (repito,
lo que luego se bautizaria como globalizacién) fue el hecho de considerar al
centro y a la periferia no como unidades homogéneas en términos distributivos,
sino que diferenciadas en su interior segtin segmentos minoritarios en niimero
pero crecientes en niveles de riqueza y poder especialmente en las naciones
en desarrollo. Estos grupos se iban incorporando a los habitos y niveles de
ingresos y gasto de las naciones maés ricas. Ese fenémeno se agravaria en
los decenios siguientes, de insercion externa con creciente desintegracion
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nacional en muchas naciones. Sunkel también fija su atencién en los
fenémenos monetarios y financieros internacionales y en los desequilibrios
macroeconémicos de los paises (Griffith-Jones y Sunkel, 1987).

De hecho, la invasiéon de economias emergentes por parte de
la creciente globalizacién de la volatilidad financiera seria una causa
determinante de reiteradas crisis recesivas y regresivas. Sus advertencias
constituyeron una anticipacion de lo que sucederia si nos cruzabamos de
brazos ante la globalizacién financiera, una globalizacién que en vez de
humanizarse se deshumanizé (modelistica en que desaparece la persona);
intensa globalizacién de la volatilidad financiera: alejada de la produccién
del PIB en cuanto financiamiento y, por el contrario, dirigida a especular y
generar desequilibrios que culminan en crisis, debilitando el mundo de la
produccién y del empleo.

La region en los afios setenta atn crecia vigorosamente. Su PIB se
expandia alrededor del 5,5% anual y su tasa de inversioén era significativa;
de hecho, nunca ha sido superada desde los afios ochenta hasta hoy. Con ese
dinamismo, la regién acortaba distancia respecto del ingreso per cépita del
mundo desarrollado ya por tres décadas. Pero, como lo sefiala nuestro autor,
hacia fines de los afios sesenta comenzaron a presentarse fallas graves, a pesar
del notorio éxito obtenido mediante la diversificacién industrial. La expansion
del mercado interno favorecié que el proceso de industrializacién tomara un
caracter subsidiario en términos de patrones de consumo, tecnolégicos y de
propiedad, pero este no fue utilizado como fuente de apoyo al proceso de
expansion de exportaciones industriales. En definitiva, si bien las politicas
en esa direccién comenzaron a aplicarse desde fines de los afios sesenta, este
objetivo se logré solo muy parcialmente. Conviene reiterar que la CEPAL habia
advertido sobre las fallas fundamentales del proceso de industrializacién
llevado a cabo en la regién (Sunkel y Paz, 1970).

De hecho, la politica de desarrollo de los paises latinoamericanos se
dirigi6 a la actividad industrializadora orientada hacia el mercado interno.
Con ello, discriminé en contra de la produccion para las exportaciones. Lo
anterior se logré subsidiando la produccion industrial, mediante aranceles
y otras restricciones, a favor del mercado interno. Esta estrategia redundé en
que los articulos presentaran un elevado costo de produccién con respecto a
los productos internacionales, en desmedro de la produccion de bienes que
si podrian producirse de manera aventajada. Este esquema de produccién,
entonces, no gener6 la division del trabajo conveniente para el intercambio
comercial de bienes industriales.

En efecto, las limitaciones se iban profundizando y el impulso
transformador se iba diluyendo en muchos paises. En los afios sesenta, algunos
paises, conscientes del peligro que acechaba a sus economias, iniciaron
politicas de promocién de exportaciones. En esos afios, ademads, persistia
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el auge del comercio internacional y emergian del subdesarrollo varias
economias de Asia Oriental, en especial la Reptiblica de Corea y la provincia
china de Taiwén, con un notable impulso exportador. Destacaba Sunkel que
ambas cuidaban la complementacién entre la sustitucién y la promocién. Por
ejemplo, como hemos documentado en diversas ocasiones, el notable éxito
exportador de la Reptiblica de Corea fue acompafado de un crecimiento de
su economia interna del 6% anual durante tres decenios. En América Latina,
en particular el Brasil, Colombia y Chile procuraron impulsar exportaciones
no tradicionales. Los tres, como parte de su esquema promotor, adoptaron
politicas de regulacién cambiaria mediante lo que John Williamson (1981)
denominaria mads tarde tipo de cambio mévil (crawling peg) y actualmente
se denomina flexibilidad administrada o regulada, en contraste con los dos
extremos de tasa libre o tasa fija.

Pero luego ejercerian una intensa influencia negativa los cambios que
se producian en la economia internacional, en cuanto a la reflexién sobre el
desarrollo y, en particular, en los mercados financieros. En lo que respecta al
desarrollo, en el curso de los afos setenta cundia la deificacién del mercado y
su supuesta capacidad para, por si solo, generar desarrollo integral. En diversas
publicaciones y exposiciones, Sunkel abord el tema y repasé su evoluciéon
desde los afios setenta, para expandirlo posteriormente en el contexto de
la globalizacién financierista (Sunkel, 2006). En cuanto a este fenémeno de
la financierizacion, ya al inicio de esa década exponia como comenzaban a
adquirir un peso creciente los flujos financieros internacionales que habian
desaparecido con la crisis de los afios treinta (Sunkel, 1971a). Inicialmente, lo
hacian en la forma de fuentes tradicionales, como los créditos internacionales
que bancos comerciales fueron expandiendo ya avanzados los afios sesenta,
pero que alcanzaron una escala mayor en los afios setenta. Ellos fueron
causa en gran medida de la gradual vulnerabilidad que fue afectando a la
region en el curso de este decenio y que condujo a la grave crisis de la deuda
(Griffith-Jones y Sunkel, 1987).

Como lo plantea Sunkel, todos los problemas fueron olvidados debido a
la prevalencia de la permisividad financiera internacional a fines de los afios
sesenta, acentuada en los afios setenta. El abundante financiamiento externo
desplaz6 la preocupacion por el desarrollo y por la teoria del desarrollo y la
mirada de largo plazo. El crédito era muy barato: como su abundancia fue
presionando a la baja los tipos de cambio a través de la mayor parte de la
region, en muchos casos parecia que endeudarse era un buen negocio, con tasas
reales de interés negativas. La demanda interna se elevaba mas rapido que el
PIB y aumentaban el empleo y el consumo de bienes importados, financiado
con los créditos externos durante los afos setenta. En esos anos, los dnimos
optimistas percibian un futuro crecimiento econémico con financiamiento
externo “abundante”, ignorando la necesidad de una estrategia de largo plazo
para la planeacién del desarrollo que aprovechara de manera racional las
facilitaciones de captacién de ahorro externo.
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Sin embargo, en vez de adoptar politicas de reestructuracién y ajuste
de manera inmediata, requeridas por la crisis energética y la recesiéon
econémica mundial, América Latina persistié en sus politicas, a pesar de
la advertencia que significo la primera crisis del petréleo, creyendo en la
posibilidad de un endeudamiento de manera indefinida y a tasas reales
negativas, gracias a la creciente apreciacion cambiaria y a las reducidas tasas
de interés internacionales. Empresas y grupos econdmicos se endeudaban
en ddlares y los consumidores continuaban endeuddndose en pesos y a
costos elevados, pero con créditos que se iban renovando, todo en medio
del auge financiero que invadié América Latina. Como dice Sunkel, el
mercado financiero de corto plazo entregaba sefiales equivocadas al invitar
al endeudamiento sin medida, con tasas de interés reales negativas, lo que
desencadenaria una crisis financiera apenas cambiaran las condiciones que
permitian esta situacion excepcional.

Fue lo que ocurri6 entre 1979 y 1982, cuando el segundo choque
petrolero y los cambios en la politica econémica de los Estados Unidos
provocaron una nueva recesion mundial, violentos aumentos de las tasas de
interés, contraccion del comercio internacional y deterioro de los términos
de intercambio, lo que desembocé en la crisis de la deuda externa y sus
dramadticas secuelas hacia fines de 1982 (Griffith-Jones y Sunkel, 1987).

Erala primera crisis de caracter financiero que golpeaba a la region, en su
conjunto, desde los afios treinta. Cay6 victima de una emergente globalizacién
de la volatilidad financiera, que se acentuaria en los afios siguientes, hasta
el presente. Estos auges financieros no afectan a paises percibidos como
desorganizados y en declinacién, sino a los mercados nacionales que desde la
perspectiva de los mercados financieros internacionales se consideran exitosos
(Ffrench-Davis y Ocampo, 2001). Asi, golpearian a México y la Argentina
en 1995, a los paises de Asia Oriental en 1997 y 1998, y a la mayoria de los
latinoamericanos en 1999. Las economias emergentes en realidad subsisten
como exitosas hasta que, ante los auges financieros y cuentas de capitales
abiertas, terminan con tipos de cambio crecientemente apreciados, elevados
pasivos externos y déficits en cuenta corriente, a consecuencia de lo cual
desembocan en una grave crisis financiera, un resultado que ha sido rutinario
en la actual globalizacién de la volatilidad financiera.

Con posterioridad a la explosién de la crisis de la deuda en 1982,
Sunkel fue abordando los desafios que se enfrentarian después de emerger
de la grave recesién que habia golpeado a la region. Planteaba el contraste
entre las distintas etapas de desarrollo que habia atravesado América Latina:
antes de la década de 1930, las etapas de desarrollo hacia afuera; luego,
la etapa de industrializacién por sustitucién de importaciones hacia
adentro y la necesaria estrategia de desarrollo industrial desde dentro,
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que, como él enfatiza, tiene implicaciones muy diferentes. Siguiendo ese
enfoque, Fajnzylber (1983) escribia que se trata de un esfuerzo creativo
interno por configurar una estructura productiva que sea “funcional a
las carencias y potencialidades de los paises de la regioén”. Llevar a cabo
exitosamente esta transicién implica, sin lugar a dudas, superar la etapa
de desarrollo hacia adentro y las experiencias de crecimiento hacia afuera
e ir hacia una estrategia de desarrollo e industrializacién desde dentro,
portadora de un dindmico proceso de acumulacién, innovacién y aumentos
de productividad.

En su linea de reflexién y trabajo mas reciente, Osvaldo Sunkel se
ha dedicado a examinar las insuficiencias del desarrollo en Chile y en las
democracias renacientes de América Latina, que sucedieron a las dictaduras
y modificaron las politicas econémicas, para plantear propuestas alternativas,
que han sido publicadas en diversos articulos y libros. En el dltimo de estos
libros, Hacia un desarrollo inclusivo: el caso de Chile, un texto del que fue coautor
(Sunkel e Infante, 2009), propone la adopcién de una estrategia de desarrollo
inclusivo con equidad creciente, de largo plazo y puesta en practica gradual,
que tome en cuenta la diversa situacién de los estratos productivos y sociales en
el proceso de crecimiento. Segiin postula, la superacién de la heterogeneidad
estructural caracteristica del desarrollo en Chile y América Latina constituye
un requisito esencial para avanzar en el crecimiento inclusivo, y ese objetivo
implica reducir el diferencial de productividades dentro de los sectores y a
la vez entre estos, pues de alli surge parte de la desigualdad entre empresas
pequeias, medianas y grandes, mientras se desarrollan politicas que buscan
hacer mas denso el tejido productivo.

Somos parte de un mundo académico con creciente compartimentacion:
unos se ocupan de la macroeconomia para la inflacién y se olvidan de la
economia real; unos se dedican a la economia y otros al medio ambiente;
unos trabajan en politicas sociales y otros en politica fiscal, con una creciente
incomunicacién, que traba o ahoga el desarrollo inclusivo. Sunkel pone de
relieve el trabajo colectivo, compartido, interdisciplinario. Resultan claves las
interrelaciones: la histéresis, las dosificaciones y las secuencias tanto para el
crecimiento como para la inclusién, en particular dados la heterogeneidad
estructural y el entorno de globalizacién de la volatilidad financiera que
caracterizan el mundo actual.

Reitera que ayer, al inicio de los afios noventa, y luego en 2010,
viviamos una nueva oportunidad que parecia estar desaprovechiandose
(Sunkel, 2011). Pero, como nos ensefia, no hay “determinismo” y el futuro se
puede modificar. Asimismo, la globalizacién podemos sufrirla o moldearla
a nuestros intereses, en grado significativo. En la década de 1990, en Chile,
la moldeamos, con imperfecciones y vacilaciones, pero con un saldo neto
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muy positivo, con un crecimiento del ingreso por habitante que triplicé la
velocidad de las economias méds avanzadas y con progreso distributivo. Se
logré ese crecimiento, excepcional en la historia pasada y presente del pafs,
al priorizar las metas de empleo y crecimiento, sin sacrificarlas en aras de
las metas de inflacién, al regular contraciclicamente la cuenta de capitales y
el tipo de cambio, al efectuar una reforma tributaria para recaudar més y de
manera progresiva. Es cierto que la desigualdad se redujo solo levemente.
Faltaron politicas de desarrollo productivo que, en palabras de Sunkel,
hicieran gradualmente una transformacion estructural para la reduccion
de brechas de productividad esenciales para un crecimiento con inclusién.
La estructura productiva de la economia chilena es determinante de la
desigualdad (Sunkel, 2011, cap. VII).

Alli estaba presente un aspecto que cruza su fructifera reflexion: el peso
crucial que asigna a la estructura productiva del pais en que vamos a aplicar
una determinada reforma o politica y, a su vez, a la heterogeneidad que esa
estructura provoca o profundiza. De nuevo, la heterogeneidad estructural
no es un dato determinado, inmutable, sino una condicién modificable
mediante las reformas y politicas ptiblicas. Es un tema presente en su libro
de 2011, desde el capitulo I, en que analiza el proceso que tuvo lugar de 1970
a 2010, hasta el capitulo final, sobre desarrollo inclusivo.

La puesta en marcha de una dindmica incluyente, que reduzca la
heterogeneidad productiva, implica aplicar con selectividad las politicas
publicas, sisteméticamente sesgadas en la direccién de elevar la capacidad de
insercién y la empleabilidad de los sectores de menor productividad. Conlleva
también impregnar las politicas publicas y la institucionalidad de solidaridad
y lograr la reposicién de espacios de participacion: reequilibrar las voces
que se escuchan. No hay que confundir la inclusién con el asistencialismo:
repartir recursos provenientes del cobre, en el caso de Chile, por ejemplo,
mediante bonos y vales (vouchers) (clisteres versus vouchers) seria repetir la
historia de frustraciones y crisis (Sunkel, 2011), que no conducen a la inclusién
ni al crecimiento vigoroso y sostenible.

C. Macroeconomia real, heterogeneidad estructural
y asimetrias ante la globalizaciéon
de la volatilidad financiera

Sobre la base de los planteamientos realizados por Osvaldo Sunkel en
su prolifica carrera y lo recogido en este articulo, me extiendo en el trio
que conforman la macroeconomia real, la heterogeneidad estructural y
las asimetrias de efectos y capacidades de respuesta, y sus impactos en el
crecimiento y la inclusion laboral y empresarial.
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1. Una macroeconomia para el desarrollo

Dos rasgos basicos que debe abordar el disefio del entorno macroeconémico
para el crecimiento con inclusién son que posibilite el uso pleno de los
recursos productivos, con balances internos y externos sostenibles, y que ello
sea efectuado de manera coherente con la formacion de nuevas capacidades.
Entre otras condiciones, se requiere una evolucién de la demanda interna
situada, persistentemente, alrededor de la capacidad productiva o PIB
potencial y la vigencia de precios macroecondmicos (en particular, el tipo
de cambio) en niveles compatibles con un balance externo sostenible. Es lo
que se ha llamado macroeconomia real, para el desarrollo o productivista
(Ffrench-Davis, 2010).

La heterogeneidad estructural se manifiesta en los siguientes aspectos:
i) la diversidad de productividades entre empresas de diferentes dimensiones
y entre trabajadores con calificaciones muy heterogéneas?’; ii) la diversa
capacidad de accién y reaccién, o asimetria de respuesta de los agentes tipicos
en distintos mercados —ya sean grandes y pequefios empresarios, trabajadores
de alta y de baja calificacién, inversionistas productivos generadores de PIB
e inversionistas financieros buscadores de rentas econémicas (rent-seekers),
inversionistas productivos y consumidores—, y iii) las asimetrias en las
capacidades de respuesta de diferentes agentes ante la inestabilidad de la
actividad econémica y de los macroprecios.

Las diversas asimetrias que caracterizan el comportamiento de la
economia real se intensifican en la medida en que es mayor la inestabilidad
del entorno macroeconémico. Ello reviste gran relevancia, dado que desde
los afios ochenta la mayor parte de la poblacién de América Latina se ha
caracterizado por vivir en economias que han sufrido procesos de reiteradas
expansiones seguidas por situaciones recesivas, que implican niveles promedio
de produccién efectiva por debajo de la capacidad productiva del trabajo y
el capital, con intensos altibajos de macroprecios como el tipo de cambio,
episodios de excesiva liquidez seguidos por situaciones de iliquidez del
mercado crediticio y grandes fluctuaciones del balance externo. Estas diversas
formas de inestabilidad exhiben una fuerte asociacién con fluctuaciones de los
flujos de capitales financieros y de los precios de las exportaciones primarias,
en esta era de globalizacién de la volatilidad financiera. Ya a comienzos de
la década de 1990, Sunkel (1991, pag. 35) advertia del explosivo auge que
experimentaban los mercados financieros internacionales.

La combinaciéon de heterogeneidad estructural e inestabilidad
financiera presenta desafios profundos al disefio de las politicas publicas.
En efecto, politicas supuestamente “neutras” del neoliberalismo suelen tener

3

En Sunkel (2011, cap. VII) y Sunkel e Infante (2009) se expone la heterogeneidad estructural
prevaleciente en el caso de la economia de Chile.
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efectos fuertemente negativos, regresivos y en detrimento del crecimiento
y de su calidad: i) tienen efectos regresivos en las pymes, las producciones
incipientes y los trabajadores de menor calificacién, y ii) deprimen la
utilizacién de la capacidad productiva disponible, la formacion de capital, la
calidad de las exportaciones y del empleo, y la innovacién. Por consiguiente,
la reduccién de la heterogeneidad estructural y de la inestabilidad de la
macroeconomia real es determinante para poder lograr un crecimiento inclusivo
(Ffrench-Davis, 2012).

Se precisa pasar a un enfoque que priorice, explicitamente, la interrelacién
de las politicas macroeconémicas con el desarrollo productivo y el impacto
sobre la equidad.

Un rasgo notorio presente en el desempefio de las economias de la region
ha sido una fuerte ciclicidad de su actividad econémica, con pronunciados
auges seguidos por contracciones que habitualmente son abruptas; ello ha
solido ser mas marcado en las economias medianas y grandes mas atractivas
para los flujos de capitales financieros.

La inestabilidad de la economia real implica que, en los contextos
recesivos, el PIB efectivo puede estar muy por debajo del PIB potencial por
prolongados periodos, con evidentes efectos depresivos sobre la inversién
productiva, el empleo y la innovacién. En cambio, en los periodos de auge,
solo por plazos breves el nivel del PIB efectivo puede superar el nivel del
PIB potencial del mismo momento. Naturalmente, durante la recuperacion,
el PIB efectivo suele aumentar mds rapido que el PIB potencial, pero atin
seguir permaneciendo por debajo del nivel de este hasta que se alcanza el
pleno empleo. La brecha entre ambos es lo que llamamos brecha recesiva,
por estar subutilizados el capital y el trabajo disponible.

2. Heterogeneidad estructural y asimetrias depresivas
del crecimiento

El hecho de que, en contextos de fuerte inestabilidad, la economia no fluctde
alrededor del PIB potencial, sino que principalmente bajo él, implica una
asimetria notablemente relevante para el crecimiento y su distribucién.

Mientras subsista la brecha entre el PIB efectivo y el potencial, persistiran
los efectos depresivos sobre la formacion de capital, la produccién de bienes
transables y su valor agregado y la calidad del mercado laboral, como se
expone enseguida. En la mayoria de los afios del periodo comprendido
entre 1981 y 2017 han prevalecido significativas brechas recesivas en el conjunto
de la regién. Paradojalmente, desde los afios noventa la tasa de inflacion de
la region ha sido de un digito, un importante logro estabilizador nominal,
pero se ha tendido a fracasar en la estabilizacién de la macroeconomia real.



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 71

Como se ha documentado con numerosos antecedentes empiricos,
la existencia de una brecha recesiva entre el PIB efectivo y el potencial
—que constituye un desequilibrio macroeconémico fundamental— ejerce
un impacto marcadamente depresivo sobre la tasa de inversién, variable
determinante del crecimiento econémico. Esta relaciéon negativa responde a
diversos factores: i) una brecha recesiva implica que se subutiliza capacidad
disponible, lo que reduce la productividad efectiva (la medida estandar de
productividad total de los factores residual); ii) si las ventas declinan, no se
justifica expandir la capacidad sino cuando el empresario prevea que su firma
se acerca a la utilizacién plena; iii) las menores utilidades proveen menos
fondos propios para financiar nuevas inversiones; iv) el correspondiente
deterioro de los balances empresariales suele traer asociada una reticencia
prociclica del mercado de capitales a financiar a empresas con falta de liquidez
en situaciones recesivas; v) el entorno volatil y de incertidumbre disuade la
nueva inversién productiva, que es irreversible; vi) la brecha recesiva y sus
fluctuaciones suelen afectar la calidad de la evaluacién de los proyectos y
desalentar la innovacién productiva, y vii) las intensas fluctuaciones recesivas
tienden a deprimir los ingresos fiscales, induciendo recortes en la inversién
publica complementaria de la privada.

A medida que la brecha recesiva vaya desapareciendo, muchos
emprendedores que han desactivado proyectos en ciernes intentaran
reactivarlos. Para ello requieren tiempo, dado el conjunto de factores que suele
involucrar la concrecién de un proyecto de inversion productiva. En la medida
en que el logro de la eliminacién de la brecha sea de corta duracién, debido
a desequilibrios que se van gestando durante la recuperacion de la actividad
econdmica, muchos potenciales inversionistas no alcanzaran a concretar su
emprendimiento antes de la llegada de la proxima recesion. Es otra asimetria
de los efectos ciclicos, que ayuda a explicar el deficiente desarrollo, con una
menguada formacién de capital, alcanzado con las politicas neoliberales. En
este sentido, la duracién o sostenibilidad del ciclo expansivo en la etapa en
que se alcanza un nivel cercano al PIB potencial es crucial para impulsar la
inversiéon productiva (Titelman y Pérez Caldentey, 2015).

En resumen, en cada situacion recesiva la formacién de capital se
contrae significativamente y con los auges se suele reactivar solo de manera
gradual y con un rezago, lo que denota otra asimetria muy relevante. Por
consiguiente, se deprime la suma de la serie de flujos de inversién durante
el proceso de ajuste, aunque al final del ciclo se retorne a un flujo marginal
similar al inicial.

La macroeconomia para el desarrollo otorga un papel estratégico al tipo
de cambio como el precio relativo que vincula a la economia nacional con la
internacional, una variable esencial para la sostenibilidad de los equilibrios
macroeconémicos y la calidad de la asignacion de recursos. Tanto su nivel real
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promedio como su estabilidad son cruciales; la existencia de heterogeneidad
estructural y asimetria de respuestas implica que la inestabilidad cambiaria
tiende a acentuar la intensidad de la heterogeneidad.

Es asi como otra asimetria surge. Durante los auges ciclicos, cuando las
expectativas mejoran y los mercados de capitales se tornan mas receptivos
a nuevos proyectos, lo predominante ha sido que el tipo de cambio real
empiece a apreciarse y a alimentar la expectativa de que se trata de un
proceso persistente. Ello, naturalmente, desalienta la inversion, incluidas
tanto la produccién de rubros transables como la generaciéon de mayor valor
agregado, algo que Sunkel (1967) ya destacaba medio siglo atras. No obstante
el dafio que provoca, a veces la apreciacioén excesiva ha sido bienvenida por las
autoridades en la medida en que las metas de inflacién tienen preeminencia
sobre el desarrollo exportador, el crecimiento y el empleo sostenible; es un
ejemplo evidente de metas de inflacién logradas a expensas directamente del
crecimiento y la inclusién. En el intertanto, ha sido comtn que el volumen de
las importaciones se eleve notoriamente mas rapido que el de las exportaciones,
y que se deteriore la cuenta corriente estructural.

En la otra etapa del ciclo, durante la contraccién, suelen predominar
fuertes devaluaciones cambiarias, lo que tenderia a estimular la inversién en
rubros transables. Sin embargo, habitualmente, la incertidumbre es intensa
y las entidades financieras suelen restringir el financiamiento de nuevos
proyectos y, en particular, el dirigido a las pymes. En consecuencia, entonces,
en el mercado se desaprovechan las oportunidades que ofrece un tipo de
cambio depreciado para la expansién de la capacidad de produccion de bienes
transables. El resultado neto, a través de ambas etapas del ciclo, es que el
poder positivo de asignacién de recursos del tipo de cambio se debilita, y la
produccién de bienes transables y su valor agregado se deprimen.

Entonces, de lo que se trata, con la intervencién contraciclica en
el mercado cambiario, es de lograr que las fuerzas reales del mercado
—productores de bienes exportables e importadores y productores de bienes
importables, que son los actores mas relevantes para el desarrollo productivo
en lo que respecta a la relacion con la economia internacional— sean las
que predominen en la determinacién del tipo de cambio. Este es el mercado
que debe imponerse, el de los generadores de mayor inversién productiva,
innovacioén y productividad, y no el mercado de los operadores de corto plazo
y buscadores de rentas. Para ello se requiere que la evolucion del tipo de
cambio (o de la canasta de monedas relevante para cada pais) sea guiada por
la autoridad nacional, procurando mantener una cuenta corriente sostenible.

Sin esa regulacion, dados los mercados financieros internacionales
actuales, no hay espacio para una efectiva macroeconomia para el desarrollo,
con el consiguiente costo tanto en términos de crecimiento econémico
como de generacién de mayor igualdad en las estructuras productivas;
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cabe reiterarlo: la inclusién requiere cambios en las estructuras productivas
(Sunkel e Infante, 2009). Es una grave contradiccion que las autoridades
deleguen en operadores financieros la determinacién cotidiana de precios
macroecondmicos tan estratégicos como el tipo de cambio.

3. Parauna inclusién laboral y empresarial

La inestabilidad de la demanda interna y del tipo de cambio involucra
efectos estaticos y dindmicos sobre el empleo. Entre los estéticos, se incluyen
altibajos de la tasa de utilizacion de la capacidad productiva disponible del
trabajo y el capital, que al provocar brechas sustantivas entre la capacidad
instalada y el PIB efectivo generan también brechas entre el pleno empleo y
el empleo efectivo. Esas brechas recesivas, y la volatilidad de variables como
el tipo de cambio real, han implicado profundos efectos dindmicos, como
se expuso antes: i) deprimen la expansion del acervo de capital, en tanto
que la poblacién en edad de trabajar sigue elevandose; ii) se desalienta la
intensidad del valor agregado (y el consiguiente empleo) incorporado en las
exportaciones y su interrelacién con el resto de la produccién interna; iii) se
debilitan las organizaciones laborales y se intensifica la discriminacion de
los trabajadores de menor calificacion en situaciones de creciente desempleo
y de los empresarios de menor tamafio; iv) impactan sobre el desarrollo de
las pymes, que suelen ser empresas mds intensivas en trabajo y que compiten
con las importaciones, y v) impactan sobre la formalidad o precariedad del
empleo y la tasa de participacién laboral (Ffrench-Davis, 2012, pags. 28-31).

En resumen, los profundos ciclos que experimenta la actividad
econdmica, por inestabilidad de la demanda agregada y del tipo de cambio,
naturalmente afectan el nivel de empleo, su formalidad, la naturaleza de
los contratos laborales y la evolucién de los salarios. La inestabilidad de la
macroeconomia real, dada la heterogeneidad estructural existente en nuestros
mercados, provoca un impacto netamente regresivo sobre la distribucion
del ingreso, la calidad de los empleos y el emprendimiento de empresarios
pequenos y sin patrimonio.

La inversién productiva y el empleo han estado sujetos a una gran
inestabilidad de la macroeconomia real, con elevadas brechas recesivas;
ha predominado el financierismo por sobre el productivismo (Ffrench-
Davis, 2010). La causa central es un mercado financiero internacional dominado
por agentes especializados en el corto plazo, cuyo comportamiento suele
ser intrinsecamente prociclico y tiene lugar principalmente al margen del
financiamiento de la inversién productiva (Ocampo, 2011; Ostry y otros, 2011).
En efecto, la creciente integracién con los mercados financieros internacionales
maés volatiles —que suele implicar la apertura indiscriminada de la cuenta
de capitales— ha incidido en una profundizacién de la inestabilidad, con
una superficializacién del financiamiento tan debilitado para el desarrollo
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productivo en las reformas neoliberales de ese mercado. No puede ignorarse
un hecho tan evidente como el gran incremento del ahorro financiero y, en
paralelo, la persistencia de tasas de inversion productiva més bajas que las
que se registraron en los afios setenta en el promedio de la region.

Como las fluctuaciones no son simétricas alrededor del pleno empleo, sino
que asimétricas, con un definido sesgo depresivo y regresivo, habitualmente
las economias de la regién se han encontrado con significativas brechas
recesivas de trabajo y capital productivo, lo reiteramos, con un sesgo regresivo
por su impacto negativo sobre la calidad del empleo y las brechas salariales
y sobre las empresas de menor tamafio. La heterogeneidad en el acceso al
financiamiento refuerza las desigualdades en términos de capacidades
productivas, en un circulo vicioso que condena a las unidades productivas
de menor capital a la vulnerabilidad y a la dificultad para crecer a causa de la
inestabilidad de la macroeconomia real: el sesgo recesivo es también regresivo.
Por ello, se trata de disefiar politicas que permitan potenciar y prolongar
el ciclo expansivo, evitando las vulnerabilidades que han solido conducir,
en cada auge, hacia nuevos ajustes recesivos; para el desarrollo productivo,
resulta imprescindible la estabilidad sostenible de la demanda interna y de
macroprecios como el tipo de cambio (Titelman y Pérez Caldentey, 2015).

El desafio para una macroeconomia para el desarrollo es disefiar un
conjunto de herramientas, identificando una dosificacién —principalmente
de las politicas fiscal, monetaria y cambiaria, el sistema financiero nacional y
la regulacion de la cuenta de capitales— que reconozca la interrelacién entre
el corto y el largo plazo, que concilie la estabilidad de la economia real con
un mayor dinamismo del crecimiento de largo plazo y que contribuya a la
inclusién social. Para ello se requiere un conjunto de politicas, ineludiblemente
armonizadas entre si. No hay lugar para autonomias contradictorias con
la coordinacién, ni para el predominio de un objetivo a expensas de otros.

En economias emergentes como las de los paises latinoamericanos, una
regulacién contraciclica de la cuenta de capitales provee espacio para politicas
monetaria y cambiaria activas —ambas simultdneamente contraciclicas—y
para una reestructuracioén del sistema financiero local que apunte a canalizar
recursos hacia la inversién productiva, con un sesgo incluyente, contribuyendo
areducir la heterogeneidad estructural entre diferentes sectores productivos
y sociales, aportando asi a una transformacién productiva inclusiva
(Sunkel, 2011). Por consiguiente, la regulacion contraciclica de la cuenta de
capitales emerge como una condicién imprescindible para avanzar hacia
una macroeconomia para el desarrollo.
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Capitulo IV
Macroeconomia a la latinoamericana:
Sunkel y la busqueda de un
modelo estructuralista

Mauro Boianovsky*?

Este capitulo brinda un esbozo para la elaboracién de un modelo macroeconémico
estructuralista en América Latina, de acuerdo con la visién del economista
chileno Osvaldo Sunkel, quien enfrenté el problema de cémo modelar el
estructuralismo, una contribucién original a la economia y a las politicas
de estabilizacién y desarrollo surgida en América Latina durante los afios
cincuenta y sesenta. Se muestra como Sunkel implemento la distincién entre
“visién” y “modelos cientificos” elaborada por Schumpeter en 1954 y cémo
tomo el multiplicador keynesiano y las ecuaciones de crecimiento de Domar
como puntos de partida para sus propias formulaciones, en lugar del modelo
de economia dual de Lewis de 1954. Sunkel lament6 las dificultades para
formalizar el concepto de “estructura” y cambios “estructurales”. Con el
tiempo, se convirtié en cofundador del neoestructuralismo latinoamericano en
la década de 1990, que ahora se considera parte de la economia internacional
heterodoxa en general.
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A. Esquemas y modelos de explicacion

La controversia entre “estructuralistas” y “monetaristas” que tuvo lugar en
América Latina en los afios cincuenta y sesenta fue el debate més importante
en la historia del pensamiento econémico latinoamericano. Ocurri6 antes
del debate macroeconémico de los afios sesenta y setenta que involucré a
monetaristas y keynesianos en el hemisferio norte. En efecto, Campos (1961)
y otros introdujeron los términos “monetarista” y “monetarismo” en
América Latina antes de que se generalizaran en los Estados Unidos y el
Reino Unido. A diferencia de la tltima polémica anglosajona —y el debate de
la década de 1950 sobre la inflacion producida por la presiéon de la demanda
y la inflacién ocasionada por los costos—, el debate latinoamericano no
vers0 sobre la especificacién del lado de la demanda agregada, sino sobre los
cambios y la composicién de la oferta agregada y la relacién entre el desarrollo
econdmico y la inflacién. Por lo tanto, la identificacién del estructuralismo
latinoamericano de los afios cincuenta con el keynesianismo anglosajon es
una simplificacion.

La controversia surgio de los infructuosos planes de estabilizacion
del Fondo Monetario Internacional (FMI) en la region, lo que dio lugar a
la formulacién del enfoque monetario de la balanza de pagos por parte
de dicha institucion. El estructuralismo latinoamericano consideraba que
cualquier intento de reducir la inflacién, en una determinada estructura
econdmica, estaba destinado a causar una reduccion permanente de la tasa de
crecimiento econémico. La posicién estructuralista se basaba en el supuesto
implicito de una curva de Phillips no vertical en el largo plazo, en la que la
compensacion relevante se daba entre la inflacién y el crecimiento, en lugar
del desempleo. Los monetaristas, por su parte, crefan en una curva vertical
en el largo plazo y a veces incluso en una relacion negativa entre inflacion
y desarrollo econémico (véase Boianovsky, 2012). La controversia alcanzé
su punto culminante con la Conferencia sobre Inflacién y Crecimiento
Econdémico en América Latina, celebrada en Rio de Janeiro (Brasil) en 1963
(Baer y Kerstenetzky, 1964), que reuni6 a economistas de la region y de otras
partes del mundo, como Arthur Lewis, Gustav Ranis, Arnold Harberger,
Roy Harrod, Albert Hirschman y Nicholas Kaldor.

La formulacién original del enfoque estructuralista de la inflacién
correspondié a Juan Noyola (1956a), Osvaldo Sunkel (1958 y 1960) y
Celso Furtado (1954 y 1964), tres miembros de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), nacidos en México, Chile y el Brasil,
respectivamente. Sin embargo, la inflacién estructural no se incorporé como
parte de la doctrina “oficial” de la CEPAL porque chocaba con el pensamiento
mas convencional del Secretario Ejecutivo Ratil Prebisch en cuanto a presion
de la demanda e incremento de los costos. A Noyola, Sunkel y Furtado
les siguieron el economista argentino Julio Olivera (1960 y 1964) y Dudley
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Seers (1962), un economista britdnico que trabajé durante un tiempo en la sede
de la CEPAL en Santiago. Con la elaboracién de la hipétesis de la inflacion
estructural, Sunkel defini6 la primera etapa de su pensamiento sobre el
desarrollo econémico latinoamericano. Desde mediados de los afios sesenta
hasta la década de 1970, Osvaldo Sunkel (nacido en 1929) se interesé por la
teoria de la dependencia, y desde los afios ochenta contribuy6 a la fundacién
del neoestructuralismo latinoamericano (Sunkel y Paz, 1970; Sunkel, 1993).
Sunkel (1960) interpret6 la inflacion crénica (pero no aceleradora) en Chile,
el Brasil, la Argentina y otros paises de América Latina, como el resultado
de un crecimiento desequilibrado acompafiado de cambios en la estructura
de la demanda en economias en desarrollo abiertas con funciones de oferta
ineldstica y una rigidez a la baja de los precios monetarios. Los “mecanismos
de propagacioén” del sistema —entendidos como la capacidad de los
agentes econdmicos (incluido el gobierno, a través de los déficits fiscales) de
mantener o aumentar su participaciéon en la produccion— convirtieron las
perturbaciones de los precios relativos en movimientos inflacionarios del nivel
de precios.

La polémica entre estructuralistas y monetaristas no se basé en
modelos matematicos formales. Sunkel (1958, pag. 572) presenté lo que
describi6 como un “esquema analitico” de la inflacién estructural. En su
obra “Um esquema geral para a andlise da inflacdo” (1957b), una versién
preliminar de su articulo de 1958, también utiliz6 el término “esquema
general”. Dudley Seers insisti6 en que el articulo de 1958 de Sunkel fuera
traducido y publicado en International Economic Papers e incluso colabor6 con
el autor en la traduccién®. Esto puede explicar por qué la expresion “esquema
analitico” se traduce como analytical model en Sunkel (1960, pags. 108-109).
Si bien en su momento Sunkel (1956 y 1957a) utiliz6 el término “modelo”,
especialmente en asociacion con las ecuaciones de crecimiento de E. Domar
y el mecanismo del multiplicador keynesiano, nunca se refiri¢ a un “modelo
estructuralista” de la inflacién.

La postura metodolégica de Sunkel se vio influenciada por la famosa
distincién entre “visiéon” y “modelos cientificos” presentada en la obra History
of Economic Analysis de Schumpeter (1954, pags. 41-43), que llamé “la Biblia”
en lo que a método econémico se refiere (Trevifio, 2000). La primera vez que
tomo contacto con las ideas de Schumpeter sobre el método fue cuando era
estudiante de posgrado en la London School of Economics (LSE), entre 1953
y 1955, con una beca de las Naciones Unidas. Schumpeter es reconocido por
haber dicho que el esfuerzo analitico va precedido necesariamente por un acto
cognoscitivo preanalitico, denominado “vision”, que proporciona la materia
prima. La primera tarea del esfuerzo analitico es verbalizar o conceptualizar
la visién de manera tal que sus elementos ocupen sus lugares, con nombres

3 Carta de Osvaldo Sunkel, 21 de septiembre de 2016.
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atribuidos a cada uno, para asi facilitar su reconocimiento y manipulacién en
un esquema o cuadro mdas o menos ordenado. Por tdltimo, el trabajo factico y
tedrico, junto con los elementos supervivientes a la visién original, produciran
“modelos cientificos” (Schumpeter, 1954). Todo el pasaje fue traducido y citado
por Sunkel y Paz (1970, pag. 84), que adoptaron la distincién de Schumpeter
entre esquemas (como verbalizacién de la visién) y modelos formalizados*.

Hacia mediados de los afios cincuenta, cuando se publicé la obra
History of Economic Analysis de Schumpeter y Sunkel inici6 su extensa
carrera como economista del desarrollo, la economia habia dejado de ser una
ciencia de caracter verbal para convertirse en una ciencia basada en modelos
(Morgan, 2012, pag. 2). La introduccién de modelos —en el sentido de artefactos
0 pequefios objetos matematicos, estadisticos, graficos, esquematicos e incluso
fisicos, que pueden manipularse de diversas maneras— como un nuevo tipo
de objetos cientificos trajo aparejada una nueva forma de pensar la economia
(Morgan, 2012). Sunkel (1960) era consciente de que, desde esa perspectiva,
el suyo era un esquema expresado verbalmente, no un modelo completo. De
hecho, la ardua btisqueda de un modelo macroeconémico estructuralista,
sobre todo en el periodo comprendido entre 1956 y 1970, cobré relevancia
en su programa de investigacion.

Sunkel no era el tinico economista estructuralista que no lograba
reclamar la categoria de modelo para sus articulos analiticos, aunque las
razones variaban. El marco original de la CEPAL suele estar asociado al
influyente debate de Prebisch sobre las diferencias estructurales entre el
“centro” y la “periferia” en la economia mundial, y sus implicancias para la
politica de sustitucién de importaciones (véase, por ejemplo, Boianovsky, 2016).
En una carta del 16 de julio de 1964 (cuando ya habia dejado la CEPAL para
irse a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD)), Prebisch le escribia a Benjamin Hopenhayn, entonces director
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
y Social (ILPES) lo siguiente:

Me parece que usted exagera un poco al hablar de un “modelo”
elaborado por la CEPAL hace 15 afios. No creo que se haya llegado
a la construccién de un “modelo”, pues ello hubiera requerido un
examen mds exhaustivo de varios factores determinados. Se trata
simplemente de algunas ideas sueltas y me parece muy bien volverlas a
examinar. Usted habla de un modelo de sustitucién de importaciones,
sin considerar las variables sociopoliticas. Precisamente es la falta de
esas variables lo que no nos permite hablar de tal “modelo™.

*  Las palabras scheme y schema se utilizan indistintamente en inglés, aunque su significado presenta
algunas diferencias. Ambas se traducen como “esquema” en espafiol, como lo hicieron Sunkel
y Paz (1970, pag. 84), en el sentido de un plan o esbozo.

5 “Dr. Raul Prebisch, 1901-1986. Archivo de trabajo: 1920-1986”", carta de Ratil Prebisch a Benjamin
Hopenhayn, Biblioteca Hernan Santa Cruz, 16 de julio de 1964.
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Como se examina en el resto de este capitulo, detrds del enfoque de
Sunkel de la modelizacién también estan las dificultades que entrafia la
introduccién de variables institucionales y su dimension histérica, ademés
de cuestiones relacionadas con la formalizacién.

B. Los limites de la macroeconomia keynesiana

En los afios cincuenta, la supremacia de la economia keynesiana alcanzé
su apogeo en la politica y la teoria macroeconémica. Lo mismo ocurrié con
la economia del desarrollo y la economia del crecimiento, dominadas, en
gran medida, por el modelo de crecimiento de Harrod-Domar, de origen
keynesiano. Por lo tanto, fue natural que la busqueda de Sunkel (1956 y 1957a)
de un modelo macroeconémico comenzara por el multiplicador keynesiano
y el enfoque del crecimiento, engafiosamente simple, de Domar.

A la pregunta que da titulo a su publicacién, “;Cudl es la utilidad
practica de la teoria del multiplicador?”, Sunkel (1957a) responde que no es
mucha en los paises en desarrollo asediados por una inflacién crénica. El
“modelo keynesiano” fue originalmente elaborado en el contexto institucional
y politico britanico de los afios treinta, que no resulta facil de transferir a la
América Latina de la década de 1950. Aunque Kahn (1931) dejé en claro las
premisas restrictivas y los limites de la aplicacién del multiplicador de empleo
a casos concretos, Keynes (1936) lo convirtié en un instrumento analitico para
determinar el nivel de ingresos en general. Aparte de algunos problemas
conceptuales de indole general, la aplicaciéon del multiplicador de Keynes en
paises subdesarrollados resulté dificultosa. Sunkel (1957a, pag. 269) criticé el
argumento de que, dado que la tasa de ahorro es menor en esas economias,
las variaciones en la inversion tienen menos efectos sobre el nivel de ingresos,
lo que las volveria mas estables que las economias industriales.

Sunkel objetd que esa afirmacién demostraba “el empleo indiscriminado
que algunos economistas hacen de ciertos modelos, apropiados para
determinadas circunstancias, a condiciones radicalmente diferentes” (Sunkel,
1957a, pags. 269-270). La principal fuente de demanda auténoma en los paises
de América Latina eran las exportaciones, no la inversion de capital fijo. El
papel del sector externo en la determinacién de la demanda agregada en
esas economias las tornaba muy inestables. Ademas, desde la perspectiva
de la oferta agregada, el factor limitante es el capital (incluidos los bienes de
capital importados), no la mano de obra como en las economias industriales.
Sunkel manifestaba que el tipo de desempleo relevante para los paises en
desarrollo no era del tipo involuntario keynesiano, sino que era un desempleo
“encubierto” (o “estructural”), que correspondia a una productividad laboral
marginal equivalente a cero o casi cero para un determinado capital social.
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Por lo tanto, “en los paises poco desarrollados se invierten los términos
del analisis keynesiano y del multiplicador en general, porque en este tipo
de paises el factor limitante es el capital, y es su utilizacién plena, no la de la
mano de obra, la que determina la aparicién de la dicotomia entre el ingreso
monetario y el ingreso real” (Sunkel, 1957a, pag. 271). La baja elasticidad de la
oferta de productos agricolas (especialmente en Chile), junto con la falta de
flexibilidad general de la estructura productiva, hace que la tipica funcién de
la oferta agregada de las economias en desarrollo se vuelva muy inelastica
no solo antes de alcanzar el pleno empleo de la mano de obra, sino antes de
alcanzar el punto de plena capacidad de capital. Los principales problemas
(interconectados) que enfrentaban las economias latinoamericanas eran la
reducida acumulacién de capital y la elevada “propensién a la inflacion”.
La acumulacién de capital —examinada siguiendo la pauta del modelo
de Domar, como se indica mds adelante— se consideraba esencial para la
absorcion productiva de la oferta de mano de obra, el principal objetivo de
la politica econémica (Sunkel, 1957a, pag. 275).

La critica de Sunkel al modelo del multiplicador keynesiano fue un
punto de partida para su enfoque estructural de la inflacién y el crecimiento
en los paises en desarrollo. Kalecki (1976) habia sefalado los limites de ese
modelo cuando se aplicaba a economias con una elasticidad de la oferta
reducida, especialmente en la produccién de alimentos (véase Fitzgerald, 1990).
Sunkel (1958 y 1960, pag. 100) hizo referencia al articulo de Kalecki, publicado
originalmente en espafiol en El Trimestre Econdmico, y lo mismo hizo Noyola
(1956a, pag. 604), que planted la distincion entre “presiones inflacionarias
bésicas” (resultantes de un crecimiento desequilibrado) y “mecanismos de
propagacion”. A diferencia de Sunkel, Noyola (1956a, pag. 605) describi6 su
marco como un “modelo” muy simple. El autor no distinguia entre “esquema”
y “modelo”, como se desprende de su andlisis de la historia de la economia
desde 1930, en el que ambos términos se utilizan indistintamente para
referirse al sistema de insumo-producto de Leontief, a la Teoria general de la
ocupacion, el interés y el dinero de Keynes, a las ecuaciones de crecimiento de
Harrod y Domar, y a la economia del desarrollo de Lewis (Noyola, 1956b).

Noyola (1956b, pag. 306) se refiri6 a la influyente obra On the Theory
of Economic Policy de Tinbergen (1952a), muy leida por los planificadores de
América Latina en ese momento. Tinbergen (1952b, pags. 27-30) definia la
estructura como el conjunto de constantes “conocidas” de un determinado
objeto de estudio econémico. Lleg6 a identificar el concepto de estructura
con el minimo de informacién exigida para estimar estadisticamente los
pardmetros del modelo (Tinbergen, 1952b). En su anélisis sobre los diversos
usos de “estructura” en los afios cincuenta, Machlup (1963, pags. 78-79)
sostuvo que el tinico significado preciso se relacionaba con la transformacién
de impulsos irregulares en oscilaciones regulares, lo que se explica por
los coeficientes de reaccién, como primero lo propuso Frisch (1933) y mas
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adelante lo desarroll6 Tinbergen. El contexto invariable respecto del cual
se observan ciertos procesos de cambio en la etapa proporcionada por el
modelo analitico se considera su estructura (Machlup, 1963).

La distincién que hacen Noyola y Sunkel entre presiones inflacionarias
y mecanismos de propagacioén es claramente una reminiscencia de los
conceptos de impulso y propagacién de Frisch. La primera versién del modelo
de Frisch fue un esquema grafico de la actividad econémica como un flujo
circular, seguido de un modelo matematico manipulable (Morgan 2012,
pag. 28). Sunkel se reunié con Frisch y Tinbergen durante su estancia en
Europa entre 1953 y 1955 y les informé sobre el enfoque de planificacion de
la CEPAL®. En 1953 asisti6 a la LSE para realizar una investigacién sobre el
desarrollo econémico, pero la falta de interés de Lionel Robbins (director de
la LSE) hizo que cambiara de rumbo y se abocara al estudio de la inflacién.
Cuando Sunkel le cont6é a Robbins sus planes de investigar el desarrollo,
este le respondio: “;Qué es eso? Si le interesan esas cosas, tiene que estudiar
demografia” (Trevino, 2000, pag 13). La reaccién de Robbins se encuadraba
en el neomalthusianismo, de moda en esa época. Sunkel comenzé entonces
a leer todo lo que se habia escrito sobre la inflacién y organizé un seminario
sobre el tema con estudiantes de América Latina, la India y los Estados
Unidos. Asi fue como aparecieron por primera vez “muchas ideas que se
complementarian mas tarde en mi trabajo con Juan Noyola y demas gente
de CEPAL” (Trevifio, 2000). Su rasgo distintivo era que los mecanismos de
propagacion visibles no debian ocultar las causas profundas (“basicas”)
de la inflacién en los paises de América Latina, como lo determinan sus
estructuras socioeconémicas percibidas como el contexto invariable en el que
se interpretaban los procesos de cambio. Por lo tanto, segtin Sunkel (1963), 1a
politica de estabilizacién abarcaba no solo las politicas monetarias y fiscales
tradicionales, sino también los cambios de sus estructuras productivas, si no
queria ponerse en riesgo el ritmo de desarrollo econémico.

C. Lewisyun camino que no se tomé

Como el enfoque estructural de la inflacién facilitaba una interpretacién de los
vinculos entre crecimiento e inflacién en las economias semindustrializadas,
labisqueda de un modelo estructuralista naturalmente se inici6 con el intento
de analizar el proceso de desarrollo econémico. El de los afios cincuenta
fue el periodo de la “alta teoria del desarrollo”, cuando la economia del
desarrollo surgié como un nuevo campo. A diferencia de los economistas
contemporaneos del crecimiento (Harrod, Domar, Solow, Swan, Kaldor, von
Neumann y otros), los economistas del desarrollo no utilizaban modelos para
expresar sus ideas, en parte porque abordaban cuestiones mas complejas que

¢ Carta de Osvaldo Sunkel, 23 de septiembre de 2016.



84 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

no se limitaban a las fronteras de estados estacionarios (steady states). Como
sefalé Krugman (1993), el modelo de desarrollo con oferta ilimitada de mano
de obra de Lewis (1954) era una excepcion parcial a la escasa formalizacion
entre los economistas del desarrollo en ese momento (véase Boianovsky, 2019).

La publicacién del articulo de Lewis en 1954 suscit6 fuertes y variadas
reacciones entre los economistas de la CEPAL. En una carta enviada el
22 de febrero de 1955 a Noyola, Furtado se refiere a este articulo como lo mejor
que se haya escrito sobre la teoria del desarrollo y dice que sigue exactamente
el mismo enfoque adoptado por ellos en sus estudios preliminares sobre
técnicas de planificacién. Sostiene que si no los hubieran desalentado de
“teorizar” en esa etapa, habrian podido presentar dos afios antes los elementos
bésicos de una teoria del desarrollo similar a la de Lewis (Boianovsky, 2010,
pag 252). El modelo de Lewis (1954) de intercambio desigual parecia apoyar
el marco de la CEPAL, pero, al mismo tiempo, frustraba a Prebisch, ya que
daba a Lewis prioridad en la modelizacién de un aspecto clave de lo que
Prebisch denominaba sistema dual “centro-periferia” (Dosman, 2008, pag. 322).

Durante su estancia en Inglaterra entre 1953 y 1955, Sunkel visité a Lewis
en Manchester y ambos mantuvieron una reunién “muy frustrante”. Como
record6 Sunkel, Lewis esencialmente le dijo que acababa de terminar su libro
Theory of Economic Growth y que alli encontraria todo lo que debia saber sobre
el tema’. Ademas, fue muy despectivo con las ideas de Prebisch. Lewis (1955,
pag. 283) no se refirié a Prebisch ni a la CEPAL, pero probablemente estaba
pensando en el economista argentino cuando critic6 a quienes dejaban de lado
la agricultura y la produccion para las exportaciones, y adoptaban dogmas
nacionalistas, segtin los cuales el camino hacia el progreso econémico pasa
por concentrarse en la industrializacién; esta no es una visién equilibrada
de la estrategia de desarrollo de Prebisch. Al ser invitado a dirigir unas
palabras al cierre de la Conferencia sobre Inflacién y Crecimiento Econémico
en América Latina de 1963, Lewis (1964, pag. 27) tampoco ofrecié ningtin
reconocimiento al enfoque estructuralista latinoamericano de la inflacién. La
propuesta —que los alimentos frenaran el crecimiento si la oferta no coincide
con la demanda creciente, a menos que las importaciones de alimentos
aumenten— era considerada “terreno familiar”. Tan familiar, de hecho, que
considerd desconcertante saber que esta propuesta ahora constituia la base
de una nueva escuela de economia estructural. Otras economias habian
enfrentado y resuelto ese problema a lo largo de la historia, y Lewis (1964)
se preguntaba por qué llegaban voces tan pesimistas desde los paises de
América Latina que ahora enfrentaban la misma situacién. Le llevaria un
tiempo aceptar el estructuralismo latinoamericano y acoger la dicotomia
centro-periferia de Prebisch y el concepto de restricciéon de la balanza de
pagos (Lewis, 1978, pag. 16).

7 Carta de Osvaldo Sunkel, 23 de septiembre de 2016.
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Tras el entusiasmo inicial de Furtado, los economistas de la CEPAL
comenzaron a expresar sus reservas para con el modelo de crecimiento de
Lewis de 1954 en una economia dual. Noyola (1956b, pags. 315-317) criticé la
estricta perspectiva ricardiana de Lewis y su desprecio por los efectos de los
salarios reales fijos sobre la demanda agregada, al estilo de Malthus y Marx.
Ademas, a diferencia del modelo de Lewis, la economia chilena registré un
cambio en el trabajo, de una economia de alta productividad (exportaciones
de cobre) a otra de menor productividad, lo que fue un importante factor
detrés del proceso inflacionario. En un articulo sobre la aceleracién del proceso
inflacionario en Chile entre 1953 y 1955 (escrito por Sunkel, segtin me dijo en
una carta que me envié en 2009), el autor mostr6 cémo la disminucién de la
demanda internacional de cobre estuvo acompafiada de un aumento del costo
real de produccion, ya que la productividad disminuyé més rapidamente que
los salarios reales (CEPAL, 1956). Ademas, la caida del precio internacional
del cobre tuvo efectos perversos en la situacion fiscal de Chile.

En su posterior evaluacion de las teorias del desarrollo, Sunkel y
Paz (1970, pags. 32-33) criticaron el modelo de Lewis (1954) por presentar al
subdesarrollo —y su principal caracteristica, el exceso generalizado de oferta
de mano de obra— como una etapa del desarrollo. Desde esa perspectiva,
Lewis compartia con otros economistas del desarrollo un método inductivo
de identificacién de las caracteristicas empiricas de cada etapa. Sin embargo,
las explicaciones de Lewis y otros “del tipo ‘sucesion de etapas’ —en cada una
de las cuales prevalece una de las caracteristicas del fendmeno— resultan
descriptivas y sin capacidad analitica para explicar el paso de una etapa a
otra, es decir, el proceso de cambio estructural” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 34).
Ese mismo ano, Anibal Pinto (1970), colega de Sunkel, sostuvo que el rezago
de América Latina incluia una “heterogeneidad estructural”, en el sentido
de que en una misma economia podian encontrarse procesos econémicos
con productividades muy distintas. Una vez mas, eso diferia del dualismo
econdémico de Lewis y de sus implicancias respecto de la tendencia de los
sectores modernos a absorber actividades de menor productividad (véase
Love, 2018). Sin embargo, la modelizacién de la heterogeneidad estructural
y sus transformaciones result6 ser una tarea dificil, si no imposible.

D. Crecimiento e historia

El modelo econémico que mejor captaba las ideas de Sunkel era el modelo de
crecimiento de Domar (1946 y 1947). De hecho, Sunkel (1956) fue quien escribié
el primer andlisis completo —tanto desde el punto de vista metodolégico
como tedrico— de las ecuaciones de crecimiento de Domar, jamds redactado
antes en ningtin idioma (Boianovsky, 2017). Destacé el cardcter novedoso del
concepto de equilibrio dindmico de Domar y la innovadora idea de que las
economias capitalistas solo pueden estar en equilibrio cuando crecen. Ademas,
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Sunkel criticé el uso generalizado de la expresion “modelo de crecimiento
de Harrod-Domar”, dado que existian grandes diferencias causales entre
el acelerador de Harrod y el coeficiente de capital de Domar. Consideraba
que el enfoque de Domar era particularmente ttil para la planificacion del
desarrollo, una de las principales preocupaciones y esferas de investigacion
de la CEPAL. De hecho, las ecuaciones de Domar tienen un lugar destacado
en la CEPAL y en los documentos oficiales sobre la planificacién econémica
de los paises de América Latina en los afios cincuenta y sesenta (véase
Sunkel y Paz, 1970, pag. 246). Otro influyente modelo que los planificadores
estructuralistas latinoamericanos utilizaron mucho en ese momento —y
sobre el que ahondaron en relacién con las economias abiertas— fue el
sistema de insumo-producto de Leontief (1941), que, a diferencia del modelo
de Domar, incluia relaciones econémicas desagregadas (véase Di Filippo,
2009, pag. 185). A Domar le agradaba el enfoque de matriz lineal de Leontief
e incluso consider la idea de que podria servir de base para el estudio del
progreso técnico (Boianovsky, 2017). El sistema de Leontief puede considerarse
la culminacién de lo que Morgan (2012, pag. 3) describié como el primer
modelo econémico: la tabla econémica (tableau économique) de Quesnay de 1767.

La tercera parte de la obra de Sunkel y Paz (1970) El subdesarrollo
latinoamericano y la teoria del desarrollo abarca mas de la mitad del libro de
380 paginas y es una extensa investigacion critica de la teoria del desarrollo
econémico. En su opinién, “existe una vision latinoamericana del desarrollo
de la regién, que requiere ser instrumentada, formalizada y enriquecida; para
ello es preciso utilizar, entre otras cosas, el instrumental tedrico existente”
(Sunkel y Paz, 1970, pag. 97). El estructuralismo latinoamericano tenia una
vision, pero carecia de un modelo para aplicarla y convertirla en teoria. En
el estudio de Sunkel sobre las contribuciones mas antiguas y recientes a la
teoria del crecimiento econémico se examinan sus aspectos formales, incluida
la reformulacién formal de las ideas de economistas clasicos como Marx y
Marshall. En los capitulos “modernos” se abordan los enfoques keynesianos
de Domar y Harrod respecto del crecimiento y la versién de J. Meade del
modelo de crecimiento neocldsico. Sunkel y Paz (1970) crefan que, a fin de
comprender plenamente esos modelos y evaluar su aplicabilidad a otra
realidad histérica, no solo se debia investigar su coherencia légica interna,
sino que también habia que contrastar ese aspecto formal con la realidad
que los habia originado y que trataban de explicar. La discusiéon de Harrod
sobre el “estancamiento secular” era un ejemplo de ello: no se aplicaba a
las economias latinoamericanas, donde la inflacién crénica coexistia con el
desempleo (estructural) de capital y trabajo (pag. 268).

En la cuarta y tltima parte de la publicaciéon de Sunkel y Paz (1970)
se presenta un andlisis histérico interpretativo del desarrollo econémico
latinoamericano desde la época colonial. Para frustracion de los autores, su
tipologia de las economias latinoamericanas en el transcurso del tiempo
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no iba acompafiada de la formalizacion de los diferentes tipos de sistemas
econémicos en distintos periodos. Sunkel nunca intenté una modelizacién
de la inflacién estructural, pero si tratd, sin mucho éxito, de elaborar modelos
de la historia econémica latinoamericana®.

Debe sefialarse que, durante la investigacion, se realizaron esfuerzos
por elaborar modelos explicativos del subdesarrollo en los distintos
periodos histéricos, esfuerzos que resultaron estériles [...] Parece ser
que la manera de lograr una formalizacién adecuada del subdesarrollo
latinoamericano consistiria en obtener, primero, una tipologia que
permita precisar y especificar formas de funcionamiento particulares
para cada tipo de economia e inmediatamente después traducir
esto en un modelo formal para cada tipo de economia o sistema
socioeconémico concreto. A pesar de las insuficiencias sefialadas
[...] parece oportuno publicar los resultados ya logrados en el estado
actual de la investigacién (Sunkel y Paz, 1970, pags. 11-12).

Unos afios mas tarde, el economista peruano Carlos Bolofia Behr (1975)
elaboré una propuesta de formalizacién matematica y grafica del analisis
histérico de Sunkel y Paz (1970), como parte de su maestria en la Universidad
Estatal de lJowa. Sin embargo, esto no gener6 ninguna reacciéon en Sunkel ni
en ningun otro estructuralista, quizas porque nunca se publicé y fue una
obra relativamente poco conocida.

Los malos resultados econémicos y la persistencia de la pobreza en
muchas economias latinoamericanas, pese a la aplicacion de la estrategia de
industrializacién mediante la sustitucién de importaciones respaldada por la
CEPAL desde los afios cincuenta, condujeron a la formulacién de la “teoria de la
dependencia” como la hija rebelde del estructuralismo, centrada en un sistema
mundial integrado en el que el centro y la periferia estdn interconectados.
Sunkel y Paz (1970, pag. 36) describieron cémo en ese momento se plante6
“una posicién autocritica a la propia escuela estructuralista”, tanto a nivel
metodolégico como ideolégico. “Se comprendié que el estructuralismo no
examinaba la realidad latinoamericana como una totalidad que se explica a si
misma como producto de su evolucién histérica” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 36).
El nuevo método propuesto debia enfrentar la realidad desde un “punto de
vista estructural, histdrico y totalizante”, basado en los conceptos de proceso,
estructura y sistema. Sunkel lo llamé “método histérico-estructural”, en un
intento de combinar los conceptos de continuidad (asociada a estructuras)
y cambio (vinculado a procesos histdricos).

Lo que constituye la esencia del método histérico-estructural es que esa
hipétesis previa sea totalizante. Porque si la historia debe ser entendida,
si puede ser aprehendida como proceso a través de una teoria, esta
tendra que captarla como totalidad en el sentido que los hechos que
la componen se explican los unos a los otros en sus interrelaciones y
en su sucesion (Sunkel y Paz, 1970, pag. 94).

8 Carta de Osvaldo Sunkel, 4 de octubre de 2016.
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Como lo establecen Sunkel y Paz (1970, pag. 95), el método
histérico-estructural no tenia por objeto captar hechos estaticos o sincrénicos,
sino la realidad como una totalizacion que “objetivamente se reproduce a si
misma de manera permanente”. Ese enfoque debe tener en cuenta tinicamente
los elementos “esenciales” de la totalidad, habida cuenta de la complejidad
intrinseca de los fendmenos sociales. Resulta significativo que Sunkel explicara
su idea de totalidad refiriéndose al concepto de totalizacion dialéctica del
existencialista J. P. Sartre. En el periodo inmediatamente posterior a la guerra,
el existencialismo era el movimiento intelectual predominante en Francia. El
estructuralismo clasico de C. Lévi-Strauss cobro relevancia en los anos sesenta,
siguiendo los pasos del existencialismo. Este se centraba en la construccion de
la realidad y el significado, y suponia que los individuos son agentes que tienen
plena conciencia sobre sus acciones. El estructuralismo, por su parte, se centraba
en las estructuras de los significados como predeterminadas, y suponia que
las acciones estaban dominadas por estructuras mas profundas de la mente,
que se encontraban sepultadas bajo la conducta consciente del individuo. El
estructuralismo clésico logr6 penetrar gradualmente en la comunidad intelectual
de América Latina, como lo muestra Furtado (1970), que trat6 de combinarlo con
el historicismo de F. Braudel en su tratamiento metodolégico de los modelos en
economia (véase Boianovsky, 2015). Sin embargo, la modelizacion del desarrollo
como consecuencia del cambio estructural continué siendo un desafio para
Sunkel y otros estructuralistas latinoamericanos.

E. Teoriay politica

Una caracteristica importante de la distinciéon que hace Schumpeter (1954,
pags. 41-43) entre “visién” y “modelos cientificos” es sostener que el factor
ideolégico, dominante en las primeras etapas del proceso cientifico (cuando
se forma la vision), se desvanece cada vez mas en el contexto a medida que se
despliegan los “reglamentos” cientificos y los modelos se someten a pruebas y
debates. Sunkel, sin embargo, puso en tela de juicio que el elemento ideolégico
pudiera ir minimizandose gradualmente de la forma en que lo planteaba
Schumpeter. Atiin més, Sunkel se mostré escéptico respecto de la distincion
entre economia positiva y normativa, ya que los objetivos de politica estan
presentes y motivan cada una de las etapas del discurso econémico. Esto
era especialmente cierto en el caso del estructuralismo latinoamericano, que
pretendia transformar la condicién de subdesarrollo de la regién.

Los criterios hasta aqui analizados exigen reconocer, de manera
explicita, que nuestro pensamiento también contiene una visién que
nos hace percibir la realidad de América Latina de una cierta manera
y comprender que es necesario cambiarla en determinados sentidos
y formas. Ahora bien, reconocer el condicionamiento histérico e
ideoldgico del pensamiento, tampoco significa que no se pueda lograr
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un conocimiento objetivo o cientifico de la realidad latinoamericana;
por el contrario, el reconocimiento explicito de dicho condicionamiento
es la garantia cientifica de la elaboracién de un conocimiento objetivo
y relevante (Sunkel y Paz, 1970, pag. 86).

Si bien comenz6 en la regién, el estructuralismo no se limitaba a los
economistas de América Latina. Hollis Chenery visit6 la sede de la CEPAL
varias veces a fines de los afios cincuenta para ensefar e interactuar con el
personal. De hecho, apoyaba la economia del desarrollo estructuralista y
afirmaba que esta no se limitaba a la economia de América Latina (Chenery, 1975).
El famosisimo modelo de crecimiento de dos brechas con restricciéon de la
balanza de pagos de Chenery reflejaba su exposicién a las ideas similares
(aunque no formalizadas) de Prebisch y Furtado durante los periodos que
pasoé en Santiago (véase Boianovsky y Solis, 2014). Recordaba que Sunkel y
otros economistas de la CEPAL criticaban la manera en que habia excluido
las variables sociopoliticas de la modelizacién matemético-econométrica.
Chenery fue asesor de Prebisch en un periodo en que las lineas de combate
entre el estructuralismo y la economia ortodoxa se habian trazado no solo
en la esfera de la teoria econémica, “sino también en la politica del Norte y el
Sur”. En particular, Chenery (1992, pags. 384-385) manifest6 que en la CEPAL
se estaba destacando una escuela de estructuralismo de tendencia izquierdista
que generaba cierto grado de animosidad contra los Estados Unidos, y que,
en opinién de muchos estructuralistas mas politicamente conscientes, como
Osvaldo Sunkel o Celso Furtado, su criterio era demasiado cuantitativo y
empirico como para considerarse verdaderamente estructuralista.

Pinto y Sunkel (1966, pags. 82-83) cuestionaron la importacién de
métodos analiticos desde la economia estadounidense y la exportacién
de estudiantes de economia latinoamericanos hacia los Estados Unidos.
Elogiaban el uso de métodos matematicos para demostrar que el analisis era
“légico y coherente”, pero advertian que no todos los problemas econémicos
podian tratarse desde la éptica de la matematica. Ademads, alegaban que
los que si se podian tratar de esa forma no eran necesariamente los mas
relevantes y que el uso de métodos matematicos no era la tinica forma
de “lograr rigor cientifico”. Resulta interesante constatar que pronto —en
1967— Milton Friedman pronunciaria su exitoso discurso presidencial ante
la Asociacién Estadounidense de Economia, ocasién en que se refiri6 a la
hipétesis de la tasa natural de desempleo. La exposicién de Friedman (1968)
fue completamente verbal, sin usar matematicas, diagramas ni ningtn
tipo de modelo. En lugar de ello, se bas6 en la aplicacién de los principios
generales de la economia neoclasica (Hoover, 1987, pag. 24). Sin duda, muchos
modelarian pronto esa hipétesis, incluso de manera independiente, como lo
atestiguan los articulos simultdneos de E. Phelps.

®  Chenery alent6 a Prebisch a presentar una formulacién mas rigurosa de su hipétesis de los términos

de intercambio, cosa que el argentino hizo en Prebisch (1959) (véase Bielschowsky, 2000, pag. 28).
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No obstante, la falta de una modelizacién formal por parte del
estructuralismo latinoamericano seguia molestando a Sunkel, quien se quejaba
de que “no se ha formalizado mucho el concepto” de estructura, en el sentido
de “las instituciones, el comportamiento, la cultura, la tecnologia, los elementos
mas permanentes” (Trevifio, 2000, pag. 17). Consideraba que “tiene mucho
parecido con el nuevo institucionalismo de Douglass North” (Trevifio, 2000,
pag. 17), que, en su mayor parte, tampoco ha sido formalizado. De hecho,
hay importantes paralelismos entre el estructuralismo y lo que constituy? el
programa de investigacién de North, pese a la critica que este tiltimo hace de
la CEPAL (véase Boianovsky, 2009). Sunkel (1989) también encontré algunos
temas comunes entre el estructuralismo y el institucionalismo tradicional. En
ese mismo articulo, Sunkel (1989, pag. 151) celebra que Lance Taylor (1979 y 1983)
intentara dar al estructuralismo una “expresién mas formal y matematica”.
En opinién de Sunkel, sin embargo, Taylor y sus alumnos tendian a centrarse
demasiado en “problemas de equilibrio y ajuste a corto plazo, mas que en
cuestiones de desarrollo econémico” (Sunkel, 1989, pag. 151), lo que reflejaba
la grave inestabilidad macroeconémica de América Latina en ese momento.

Taylor tuvo a Chenery como profesor cuando realizé sus estudios de
posgrado en la Universidad de Harvard a mediados de los afios sesenta,
oportunidad en que probablemente oyé hablar por primera vez del
estructuralismo. En los afios setenta y ochenta, Taylor estableci6 estrechos
vinculos con Edmar Bacha y otros estructuralistas brasilefios, y en la década
de 2000 tomo contacto con el economista colombiano José A. Ocampo,
ex Secretario Ejecutivo de la CEPAL. De hecho, la economista brasilena Eliana
Cardoso (1981), que fuera estudiante de posgrado de Taylor en el Instituto de
Tecnologia de Massachusetts (MIT), planteé uno de los primeros modelos
estructuralistas de la inflacién (véase también una iniciativa previa de
formalizacion en Olivera (1967)). Hacia los afios noventa, el neoestructuralismo
comenzo a sustituir al estructuralismo tradicional en las economias de
América Latina y la CEPAL. El neoestructuralismo latinoamericano naci6 en
la CEPAL como reaccién a la crisis macroeconémica que aquejaba a la region
en los afios ochenta y que iba acompanada de tasas negativas de crecimiento
econdmico. Represent6 un cambio en el marco analitico de la CEPAL, que
en las décadas de 1950 y 1960 habia subrayado la funcién de la dindmica
de la demanda en el desarrollo econémico. Como senald Sunkel, uno de los
miembros de la generacion de la década de 1950 y uno de los formuladores
del neoestructuralismo 30 anos después:

Lo crucial no son la demanda y los mercados. El meollo del desarrollo
se encuentra en la oferta: calidad, flexibilidad, la eficiente combinacién y
utilizacién de recursos productivos, la adopcion de avances tecnoldgicos,
un espiritu innovador, creatividad [...] austeridad ptblica y privada,
y énfasis en el ahorro y el desarrollo de destrezas para competir
internacionalmente; en resumen, esfuerzos independientes desde
dentro para lograr el desarrollo autosostenido (Sunkel, 1993, pag. 9).
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Pasados los afios setenta, las distintas escuelas nacionales y regionales
de pensamiento econémico se fueron integrando cada vez méas en programas
de investigacién internacionales mas amplios. A diferencia del estructuralismo
latinoamericano de las décadas de 1950 y 1960, el neoestructuralismo forma
parte de la economia heterodoxa internacional, como se pone de manifiesto
en el libro editado por Alicia Barcena y Antonio Prado (2015). Si bien refleja
sus antecedentes latinoamericanos, el neoestructuralismo ha desplegado las
mismas técnicas de modelizacién que las corrientes heterodoxas en general,
especialmente en sus versiones neoschumpeteriana y poskeynesiana. En
ese sentido, la larga bisqueda de Sunkel de una estrategia de modelizacion
macroecondmica estructural ha llegado a un fin fructifero.
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Capitulo V
El método histérico-estructural
en el pensamiento de Osvaldo Sunkel

Ricardo Bielschowsky'

A. Observaciones iniciales

Pocos intelectuales en el drea de las ciencias sociales han tenido una
influencia tan profunda en el pensamiento latinoamericano sobre desarrollo
econdémico como Osvaldo Sunkel. En este capitulo se examina el método
histérico-estructural en la obra del maestro.

En el ambito de ese pensamiento, la expresién ha sido utilizada sobre
todo para expresar el enfoque investigativo e interpretativo empleado en la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en relacion
con las transformaciones estructurales de mediano y largo plazo en las
condiciones especificas de subdesarrollo de América Latina.

Boianovsky (2015) hizo una erudita resefia bibliografica sobre la
cuestion del método histdrico-estructural en los autores de economia
politica latinoamericana, prestando especial atencién a Celso Furtado. En
el ensayo se sefala la preferencia metodolégica de Sunkel por el modelo
diacrénico defendido por Braudel, que atribuye una dimensién temporal a
las estructuras, entendidas como realidades concretas visibles, en oposicién
al modelo estructuralista sincrénico defendido por Lévi-Strauss.

1 Profesor del Instituto de Economia de la Universidad Federal de Rio de Janeiro.
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De acuerdo con Boianovsky, el método histérico-estructural, como
tal, no parece haber sido objeto de definicién y discusién antes de que lo
abordaran Cardoso y Faletto (1969) y Sunkel y Paz (1970). Pese a la ausencia
de discusiones metodoldgicas previas, la lectura atenta del pensamiento
cepalino desde la primera mitad de los afios cincuenta (Bielschowsky, 1998
y 2010) permite afirmar que el método ha sido practicado por economistas y
otros intelectuales, en la CEPAL y en otros &mbitos, como hizo Sunkel desde
sus primeros ensayos, en la década de 1950, ya como miembro del cuerpo
técnico de la CEPAL.

La orientacion ha sido funcional al andlisis de las economias y sociedades
de América Latina, con autonomia en relacién con las interpretaciones
previamente dominantes, en consonancia con el grito de insurgencia del
fundador del pensamiento de la CEPAL en defensa de la necesidad de una
“correcta interpretacion teérica” para dar cuenta del “significado fundamental
de la industrializacién de los paises nuevos” (Prebisch, 1949, pag. 2).

Con referencia al uso del enfoque en la produccién intelectual brasilefia,
la economista Maria da Conceicdo Tavares ha expresado:

[..] elmétodo que utilizo es siempre histérico-estructural. Yo y todos los
demas, los més viejos que hicieron algo relevante, entre ellos inclusive
Delfim Netto. Nadie qued6 inmune a un Furtado, a un Caio Prado, a
un Rangel, a un Gilberto Freyre. Nadie qued6 inmune a los grandes
pensadores brasilefios, y todos son histérico-estructuralistas, todos
(Biderman, Cozac y Rego, 1996, pag. 138)%.

Las tendencias histéricas han tenido, efectivamente, centralidad
en el pensamiento estructuralista de la CEPAL desde su fundacién. Se
diagnosticaba la transicion en las economias latinoamericanas del modelo de
crecimiento primario-exportador, “hacia afuera”, al modelo urbano-industrial,
“hacia adentro”. La teoria “estructuralista” del subdesarrollo periférico de
Prebisch instrumentalizé el enfoque histérico de manera de analizar cémo
dicha transicion ocurria en el marco de una estructura econémica, social e
institucional subdesarrollada, heredada del periodo exportador. Se trata, por
lo tanto, de un método forjado en el examen de las especificidades histéricas
del proceso latinoamericano de desarrollo:

En otras disciplinas de las ciencias sociales, como la lingiiistica y la
antropologia, donde se origina el “estructuralismo”, este correspondi6
tipicamente a un instrumental metodolégico sincrénico o ahistérico.
En cambio, en el andlisis econémico cepalino el estructuralismo es
esencialmente un enfoque orientado por la bisqueda de relaciones
diacrénicas, histéricas y comparativas, que se presta mas al método

2 Traduccién del autor.
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“inductivo” que a una “heuristica positiva”. De ahi provienen los
fundamentos esenciales para la construccién tedrica del analisis histérico
comparativo de la CEPAL: las estructuras subdesarrolladas de la periferia
latinoamericana condicionan —maés que determinan— comportamientos
especificos, de trayectorias desconocidas a priori. Por tal motivo, merecen
y exigen estudios y andlisis en los que la teoria econémica con el sello
de la universalidad solo puede emplearse con reservas, para poder
incorporar esas especificidades histéricas y regionales.

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

Liberado de marcos deductivos rigidos y esquematicos, el pensamiento
cepalino tiene asila capacidad de adaptarse con facilidad a la evolucion de
los acontecimientos, a través de continuas revisiones de sus interpretaciones,
lo que no significa la pérdida de coherencia politico-ideolégica o de
consistencia analitica. A su vez, parte de la investigacién cepalina es
una reflexion critica basada en una visién introspectiva de sus propios
desarrollos analiticos (Bielschowsky, 1998, pags. 14-15).

Es fértil la interaccién entre el enfoque histérico y la abstraccion
teérica formulada originalmente por Prebisch. Se verifica, por ejemplo, en la
oposicion entre “periferia” y “centro”. En contraste con los paises centrales,
las economias periféricas han adquirido histéricamente una estructura
poco diversificada y tecnolégicamente heterogénea, que se traduce en un
modo singular de industrializar, introducir el progreso técnico y crecer, asi
como en una manera peculiar de absorber la fuerza de trabajo y distribuir el
ingreso. La consecuencia en términos de insercién en la economia mundial
es que los paises de América Latina son rehenes de la condicién de periferia
especializada en actividades de producciéon de bienes y servicios con una
demanda internacional poco dinamica. Por lo tanto, en su esfuerzo por
industrializarse, tienen que enfrentarse a la condicién de paises importadores
de bienes y servicios con una demanda interna en rdpida expansién y
asimiladora de patrones de consumo y tecnologias adecuadas para el centro,
pero con frecuencia inadecuadas para su disponibilidad de recursos y sus
niveles de ingreso (Bielschowsky, 1998, pag. 15).

Rodriguez (1980) fue quien mejor sistematizo el anélisis fundacional
estructuralista de Prebisch en la CEPAL, destacando sus elementos tedricos.
La fuerza analitica “hipotético-deductiva” de la teoria estructuralista de
Prebisch es sefialada por el autor como un elemento fundamental respecto
del método histérico-estructural:
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[...] el método propio del estructuralismo latinoamericano es a la
vez, e indisociablemente, “histérico-estructural”. En cuanto a tal
nomenclatura, muy difundida en esa corriente de pensamiento, ha de
comenzarse por centrar la atencién en el adjetivo “estructural”. Este
implica que el método que con él se trata de definir apunta hacia la
necesidad de colocar en primer plano ciertos rasgos de las estructuras
econémicas de ciertas realidades. Por otro, considerar la conformacién
o transformacion de tales estructuras implica que el método ha de
configurarse a la vez como histérico, en tanto los cambios de las
estructuras econdmicas se producen en el tiempo, y por ende, solo son
definibles y perceptibles “histéricamente” (Rodriguez, 2006, pag. 31).

En todos los temas en los que Sunkel ha tenido destacada participacion
analitica es posible verificar su mirada historico-estructural. En este breve
ensayo, se busca registrar el método en seis importantes textos del maestro,
seleccionados de su vasta obra:

i)

ii)

Vi)

El articulo en que presenta la tesis estructuralista de la inflacién
(Sunkel, 1958), reconocido por el enfoque original en el
enfrentamiento de la teoria monetarista ortodoxa. El ensayo es un
excelente ejemplo del empleo de la perspectiva histérico-estructural
que emanaba del contexto intelectual en que el autor trabajaba
en la CEPAL de los afios cincuenta.

El principal ensayo de su fase “dependentista” (Sunkel, 1970),
donde analiza las condiciones con que América Latina absorbia
las empresas multinacionales y la modernidad, sefialando la
incapacidad de eliminar el atraso estructural.

El libro-texto El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo,
un reconocido compendio didactico escrito en conjunto con Pedro
Paz, en el que se encuentran la definicién y evaluacién del método
histérico-estructural (Sunkel y Paz, 1970).

El libro sobre estilos de desarrollo y medio ambiente en
América Latina, donde Sunkel plante6 por primera vez, a fines de
los afios setenta, lo que quizas sea hasta hoy la mds provocativa
linea de reflexién en la regién sobre la problemaética de conciliacién
entre, por una parte, desarrollo y reduccion de la pobreza y, por
la otra, sostenibilidad ambiental (Sunkel y Gligo, 1980).

El ensayo El desarrollo desde dentro: un enfoque neoestructuralista para la
América Latina, donde, en forma simultanea a Fernando Fajnzylber
(1990), Sunkel (1991a) lanza las bases para el “neoestructuralismo”
adoptado por la CEPAL desde comienzos de los afios noventa.

Ellibro Hacia un desarrollo inclusivo: el caso de Chile, el primero de una
serie de estudios en que la CEPAL retoma el tema dela “heterogeneidad
estructural” en América Latina (Sunkel e Infante, 2009).
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B. El enfoque histérico-estructural en los textos
de Sunkel

1. Inflacion por causas estructurales

La interpretacion estructuralista de la inflacién es un momento analitico
muy especial de uso del método histérico-estructural.

Como menciona Boianovsky (2012), la primera aproximacioén a la
idea de que el fenémeno inflacionario latinoamericano no es un problema
esencialmente monetario corresponde a Celso Furtado (1954). La tesis ha
sido desarrollada por Noyola Vasquez (1957) y enriquecida por Osvaldo
Sunkel (1958) en el texto “La inflacién chilena: un enfoque heterodoxo”.

No es necesario abundar en la muy conocida y difundida teorizacién
de Sunkel sobre la inflacién. La idea central y mds permanente —cuyo origen
en Prebisch no significé, dicho sea de paso, el apoyo de este a la interpretacion
estructuralista de la inflacion— es la de que en los paises de América Latina
se ha implantado histéricamente una estructura productiva y exportadora
poco diversificada, que los somete a una elevada elasticidad-ingreso de las
importaciones en el mercado interno y a una baja elasticidad-ingreso de las
exportaciones en el mercado mundial, o que determina una tendencia hacia
un desequilibrio estructural de la balanza de pagos. Inspirada en el caso de
Chile, esta herencia histérica es entendida como una de las causas “basicas”
de los procesos inflacionarios en la regioén, junto con la rigidez de la oferta
agricola, la tasa de acumulacién insuficiente y las deficiencias estructurales
del sistema tributario.

En el modelo analitico presentado por Sunkel, las causas basicas
desencadenan un proceso inflacionario que es alimentado por tres
mecanismos: las presiones inflacionarias circunstanciales (desastres naturales,
problemas politicos graves), las presiones inflacionarias acumulativas
(causadas por la propia inflacién y asociadas a distorsiones en el sistema
de precios) y los mecanismos de propagacion (correspondientes a la pugna
distributiva entre grupos sociales y entre el sector publico y el privado;
la pugna distributiva se ve agudizada por el proceso inflacionario y, a la
vez, es causante de la propagacion de la inflacién). Los mecanismos “no
basicos” corresponden a un conjunto de determinantes que, en la teorizacion
convencional, serian equivocadamente tomadas por causas bdsicas, pero
corresponden a factores secundarios al proceso inflacionario en muchos paises
de la region®.

3 Curiosamente, Sunkel no menciona la ampliaciéon del crédito en el listado de mecanismos

de propagacién, como lo hizo Noyola Vasquez, sino que solo hace referencia al manejo
del crédito en el anélisis del proceso inflacionario chileno como mecanismo para intentar
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En la introduccion del texto, Sunkel enfatiza el sentido general
histérico-estructural de su esfuerzo analitico:

La verdad escueta —no por elemental menos desdefiiada— es que la
inflacién no ocurre in vacuo, sino dentro del marco histérico, social,
politico e institucional del pais. No parece desacertado suponer entonces
que la inflacién chilena —como la de otros paises de similar grado
de desarrollo, parecida estructura econémica y comparable evolucién
histérica— debe ser analizada a la luz de una interpretacion propia,
condicionada por la realidad a la que pretende ser aplicada.

Descansa esa nueva interpretacion del fenémeno inflacionario sobre
un hecho que comienza a ser aceptado en forma cada vez mas amplia:
las fuentes subyacentes de la inflacién en los paises poco desarrollados
se encuentran en los problemas basicos del desarrollo econémico, en
las caracteristicas estructurales que presenta el sistema productivo
de dichos paises (Sunkel, 1958, pag. 571).

Esto significa que es imprescindible someter los andlisis macroecondmicos
al cribo de las condiciones estructurales de cada pafs observadas desde un
prisma histérico. Sunkel trata la inflacién como un “capitulo” del analisis
estructuralista sobre el desarrollo, con un enfoque que conecta los problemas
macroeconémicos a las condiciones definidas como estructurales, tipicas del
subdesarrollo latinoamericano.

2. Subdesarrollo y dependencia

Como se ha argumentado con anterioridad, una de las virtudes del enfoque
histérico-estructural empleado en la CEPAL es su capacidad de absorber
nuevos contextos histéricos y el protagonismo de nuevos agentes en el
andlisis de la dinamica socioeconémica de la region.

Frente a la masiva entrada de empresas extranjeras al proceso de
industrializacién que ocurri6 desde fines de los afios cincuenta, la discusion
sobre dependencia se incorporé sin mayores dificultades analiticas, en
especial porque la “dependencia” era un concepto implicito en la visién
estructuralista prebischiana (centro-periferia). Entre los economistas de
la corriente cepalina, el analisis mas importante —y politicamente mds
contundente— de la dependencia fue el que realiz6 Sunkel (1970).

Su argumento central partia del postulado de que en el mundo habia
una sola economia capitalista que estaba totalmente integrada, tanto respecto
de los patrones tecnolégicos como de los patrones de consumo, sobre todo
a través de la expansién mundial de los “conglomerados internacionales”,

atenuar la propagacién de la inflacién. Los “jévenes rebeldes” Furtado, Noyola y Sunkel han
cometido la “herejia” de postular, en plena década de 1950, que la inflacién no es un fenémeno
eminentemente monetario.
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cuya caracteristica sobresaliente seria la integracién de sus actividades en
todo el mundo bajo un sistema tinico de decisiones:

El desarrollo y el subdesarrollo pueden comprenderse entonces como
estructuras parciales, pero interdependientes, que conforman un sistema
tnico. Una caracteristica principal que diferencia ambas estructuras
es que la desarrollada, en gran medida en virtud de su capacidad
enddégena de crecimiento, es la dominante, y la subdesarrollada,
debido en parte al caracter inducido de su dinamica, es dependiente;
y esto se aplica tanto entre paises, como entre regiones dentro de un
pais (Sunkel, 1970, pag. 16).

El problema del subdesarrollo radicaba en que mientras en el “centro”
la mayoria de los trabajadores se hallaban integrados al mundo moderno, en
la “periferia” esto ocurria solamente con una pequeia parte de la poblacién.
Peor atn, el avance de ese modelo mundial de acumulaciéon tenia efectos
sociales disgregadores porque tendia a marginalizar incluso a los agentes
econdémicos con mayores potencialidades productivas, en un proceso de
“desintegracioén social”.

El diagndstico es, pues, histérico-estructural. El subdesarrollo, segtin
la visién de Sunkel en el texto de 1970, es un proceso histérico de crecimiento
en estructuras heterogéneas y dependientes, y transcurria entonces bajo una
nueva forma de dependencia. Sus segmentos modernos eran comandados por
capitales externos y sus asociados internos (conglomerados multinacionales
vistos como los actores-lideres de la nueva modalidad de dependencia), con
bajo poder de absorcién de mano de obra de las clases pobres y medias, y
sobrepuestos a una vasta estructura atrasada que no se integra a lamodernidad.

3. Analisis del método en el libro El subdesarrollo
latinoamericano y la teoria del desarrollo

Sunkel y Paz (1970) han transformado su vasta experiencia en numerosos
paises de América Latina, como profesores en cursos sobre desarrollo
organizados por la CEPAL vy el Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social (ILPES) durante los afios cincuenta y
sesenta, en un compendio didactico en el que exponen y evaltian la teoria
del desarrollo desde el punto de vista del subdesarrollo latinoamericano.

La mirada histérico-estructural de los autores sobre la teoria del
desarrollo organiza todo el libro. Asimismo, como se ha mencionado, el texto
contiene la primera argumentacién metodoldgica de autores cepalinos en torno
al enfoque histérico-estructural, en simultdneo a la que hicieron Cardoso y
Faletto (1969). La publicacién se edit6 en la etapa dependentista del pensamiento
latinoamericano y casi al mismo tiempo que el texto de Sunkel sobre la condicién
de dependencia, de manera que, no por casualidad, esta condicién es parte
integrante y destacada de la conceptualizacién sobre el método.
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En la parte del libro dedicada a “Conceptos de desarrollo y subdesarrollo”,
los autores vuelven a la definicién y la defensa de lo que entienden por
enfoque histérico-estructural. Parten de la idea de que las medidas y politicas
de desarrollo en América Latina han sido esbozadas a partir de “modelos
demasiado simplistas”, y de que su implementacién no ha alcanzado los
resultados deseados. Argumentan que esto ha llevado a toda una “autocritica
a la propia escuela cepalina, la que se plantea tanto al nivel metodolégico
como al ideolégico”, y defienden “la tarea de definir un método satisfactorio
para examinar la realidad del desarrollo latinoamericano, cuyas exigencias
deben consistir en enfocarlas desde un punto de vista estructural, histérico
y totalizante [...]” (Sunkel y Paz, 1970, pags. 36-37).

Segtn los autores, el estudio del desarrollo y del subdesarrollo requiere
un esquema analitico que debe reposar “sobre las nociones de proceso, de
estructura, y de sistema” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 37), diferenciandose de
los enfoques tradicionales:

No se admite que el subdesarrollo sea un “momento” en la evolucién
continua (enfoque del desarrollo como crecimiento) o discontinua
(enfoque del desarrollo como sucesioén de etapas), de una sociedad
econdmica, politica y culturalmente aislada y auténoma; por el contrario,
se postula basdndose sobre la observacion histérica sistematica, que el
subdesarrollo es parte del proceso histérico global de desarrollo, que
tanto el subdesarrollo como el desarrollo son dos caras de un mismo
proceso histérico universal; que ambos procesos son histéricamente
simultaneos; que estdn vinculados funcionalmente, es decir, que
interactiian y se condicionan mutuamente y que su expresién geogréfica
concreta se observa en dos grandes dualismos: por una parte, la
division del mundo entre los estados nacionales industriales, avanzados,
desarrollados, “centros”, y los estados nacionales subdesarrollados,
atrasados, pobres, periféricos, dependientes; y por la otra, la divisién
dentro de los estados nacionales en areas, grupos sociales y actividades
avanzadas y modernas y en areas, grupos y actividades atrasadas,
primitivas y dependientes (Sunkel y Paz, 1970, pag. 37).

Los autores siguen con sus planteamientos sobre el método histérico-
estructural en la parte del libro dedicada a la teoria del desarrollo econémico.
Vuelven, entonces, al aspecto més “exigente” —y quizds mas polémico— de
sus planteos previos. Argumentan que el problema con la aplicacién de los
métodos supuestamente cientificos en las escuelas tradicionales de ensefianza e
investigacion radica en que la construccién de las hipétesis no estd sometida ala
exigencia de que estas sean “totalizantes”, atributo que, segtin ellos, corresponde
a la “esencia del método histérico-estructural” (Ibidem, pags. 94-97).
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4, Estilo de desarrollo y deterioro ambiental

La integracién entre los elementos del analisis histérico-estructural acumulados
en la CEPAL desde su inauguracion a fines de la década de 1940 se concret6 en
los afnos setenta mediante la idea de “estilos” o “modalidades” de crecimiento,
desarrollada por intelectuales de orientacién estructuralista*. La presencia de
Sunkel en ese contexto intelectual se inicia con su trabajo sobre dependencia,
publicado en 1970, y se amplia al final de los afios setenta, cuando conecta
el abordaje histérico estructural de estilos con el tema del medio ambiente.

Los primeros textos elaborados en la CEPAL sobre desarrollo y medio
ambiente datan de la primera mitad de la década de 1970. La incorporacién
mas definitiva de la CEPAL al tema, sobre la base de estudios sistematicos,
se daria entre 1978 y 1980, por medio de un proyecto liderado por Sunkel
(Sunkel y Gligo, 1980). No por casualidad, el abordaje adoptado en aquella
época inaugural seria el de estilos de desarrollo y medio ambiente en
América Latina. Con ese abordaje, Sunkel organizaba la reflexion en el
formato histdrico-estructural, de manera coherente con la tradicién analitica
que habia ayudado a formar en la institucién.

De acuerdo con Sunkel (1980), los paises de la region estarfan sometidos
alaldgica del estilo ascendente a nivel mundial: el “capitalismo transnacional”.
Este tendia a tornarse dominante, gracias a su rapida penetracion en los paises
en términos de amplitud sectorial (widening) y ala profundidad del uso de sus
técnicas productivas en cada sector (deepening) (Sunkel y Fuenzalida, 1979).
La adopcién del estilo ascendente en América Latina significaria la réplica
en la region de los procesos de produccién intensiva en capital y energia,
poco adecuados a la dotacién de recursos de la regién y dirigidos a una
modalidad de consumo restringido a las élites y amparado por la absorcion
cultural de los estilos de vida de los paises ricos.

Sunkel argumenta que, pese el auspicioso reconocimiento de algunos paises
de la necesidad de buscar estilos de desarrollo e industrializacién socialmente
incluyentes, a las proposiciones al respecto les faltaban dos dimensiones esenciales:

Por una parte, no se reconoci6é adecuadamente que estos intentos de
estilos de desarrollo se daban en una nueva constelaciéon internacional,
en circunstancias en que se habia transformado significativamente el
antiguo modelo centro-periferia. Por la otra, esos ensayos con frecuencia
no prestaron consideraciéon adecuada a la dimensién ambiental en
el analisis integral del proceso de desarrollo (Sunkel, 1980, pag. 10).

*  Véanse, por ejemplo, el texto de Varsavsky (CENDES, 1969) y las publicaciones de Pinto (1970 y
1976), Graciarena (1976), Wolfe (1976), Sunkel (1970), y Sunkel y Fuenzalida (1979). En Villamil
(1980) se encuentra una breve resefia de publicaciones sobre los “estilos”, preparada en el
ambito del proyecto al que se hace referencia en el segundo pérrafo de este apartado.
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Seria necesario buscar otras formas de crecimiento, con menor
dependencia del petréleo, uso méas intensivo de la mano de obra, administracién
de los recursos naturales con conocimientos y tecnologias apoyados en
bases ecoldgicas, entre otros. La idea de la tendencia a la destruccién de la
naturaleza por el estilo de crecimiento en curso en América Latina se sumaba
a las advertencias planteadas en las décadas de 1950 y 1960 por la CEPAL
sobre las demas tendencias histdrico-estructurales perversas que estarian
obstruyendo el desarrollo de la region: desequilibrio estructural de la balanza
de pagos, inflacién motivada por causas estructurales, incapacidad de eliminar
el subempleo y preservacién de una profunda heterogeneidad estructural.

5. Del estructuralismo al neoestructuralismo:
el desarrollo desde dentro

Como es sabido, a comienzos de los afios noventa, la adopcién progresiva
del Plan Brady y el regreso del capital financiero a América Latina fueron
acomparfiados por la adhesion de los paises de la region, en distintos grados, a los
programas de reforma liberalizante conocidos como el “consenso de Washington”
(Williamson, 1990). La CEPAL se adecu a los nuevos tiempos sin someterse a
la agenda neoliberal, con reorientaciones en su trabajo investigativo y con un
elenco de proposiciones concretas de politicas sobre el desarrollo econémico.

En la practica, el cambio consisti6 en la formulacién de una “agenda
positiva”, evitandose, ideolégicamente, un enfrentamiento duro con los
Gobiernos de los paises de América Latina en vias de liberalizacién, que
integraban la instancia deliberativa méxima de la CEPAL (cuyas reuniones son
cada dos afios). La iniciativa se tradujo en la superacion de la reflexion centrada
en la asfixia de la deuda durante la “década perdida” (los afios ochenta) y el
regreso a la agenda investigativa sobre las transformaciones a largo plazo
(crecimiento/progreso técnico y empleo/pobreza/distribucion del ingreso).

Fernando Fajnzylber, que en la década de 1980 se habia dedicado
a la renovacién del pensamiento estructuralista (Fajnzylber, 1983 y 1990),
lider6 intelectualmente el principal documento de la CEPAL (1990) en esa
direccién, inaugurando la etapa de la institucién que suele denominarse
“neoestructuralista”. En forma paralela e independiente, Sunkel contribuyé a
ese esfuerzo fundacional por medio de una reflexién que coordiné a fines de
los afios ochenta e inicios de la década de 1990. Ello dio origen a un libro que
retine textos de diversos autores, publicado bajo el sugestivo titulo de El desarrollo
desde dentro: un enfoque neoestructuralista para la América Latina (Sunkel, 1991a).

La publicacién pretende ser el punto de partida de una amplia
convocatoria a la reflexién para la bisqueda del desarrollo perdido, tema
abordado por Sunkel en el prélogo del libro, en que el autor sefala que
la obra es un “esfuerzo de encuentro sistematico del estructuralismo y el
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neoestructuralismo, en un intento por contribuir a la recuperacién y puesta
al dia del pensamiento econémico latinoamericano” (Sunkel, 1991b, pag. 10).

En la tercera parte del capitulo “Del desarrollo hacia adentro al desarrollo
desde dentro”, Sunkel (1991b) formula las “bases para una propuesta”. Tras
defender una transicion sobre la base de un “ajuste expansivo” que permitiera
superar la recesién que todavia asolaba gran parte de la region a fines de los
afnos ochenta, el autor se expresa de la siguiente manera sobre la recuperacién
de un sendero de desarrollo:

Llevar a cabo exitosamente esta transicion implica, sin lugar a dudas,
superar la etapa de desarrollo hacia adentro y las experiencias mas
unilaterales de crecimiento hacia afuera para encaminarse hacia una
futura estrategia de desarrollo e industrializacién “desde dentro”,
portadora de dindmico proceso de acumulacioén, innovacién y aumentos
de productividad (Ibidem, pég. 65).

Pese alas diferencias propositivas, y a la adaptacién a los nuevos tiempos,
como método, y en sus elementos analiticos centrales, el neoestructuralismo
que ha seguido a los escritos inaugurales de Fajnzylber y Sunkel equivale
al estructuralismo. Una lectura atenta de la produccién cepalina desde 1990
muestra que en la percepcion de la intelectualidad neoestructuralista sobre
América Latina sigue vigente el trinomio bésico con que el estructuralismo
ha caracterizado el subdesarrollo periférico por oposicién al desarrollo
del centro. Pasadas mds de seis décadas desde la publicacion de los textos
inaugurales de Prebisch en la CEPAL, los neoestructuralistas reconocen que
América Latina ha avanzado en muchos aspectos, en términos econémicos
y sociales, pero, a la vez, apuntan al hecho de que no se ha logrado superar
el subdesarrollo (Bielschowsky, 2009). Las estructuras subdesarrolladas son,
lamentablemente, muy resistentes:

® Persiste un cuadro institucional y una composiciéon de agentes
poco favorables a la acumulacién de capital y al progreso técnico:
escasez de actores mundiales (global players), precariedad en el
sistema nacional de innovacién y en los sistemas de financiamiento,
Estados nacionales insuficientemente aparejados para las tareas
del desarrollo, entre otros.

e La diversidad productiva sigue siendo inadecuada y la
especializacién en bienes primarios es prevalente, lo que significa
vulnerabilidad externa, desequilibrio estructural de la balanza
de pagos y bajos efectos de encadenamiento interno sobre
el crecimiento.

*  Persisten la heterogeneidad estructural en el ambito productivo, la
oferta abundante de mano de obra y los bajos ingresos laborales,
asi como la mala distribucién de la propiedad y del ingreso.
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6. La resiliencia de la heterogeneidad estructural
en América Latina

Enla segunda mitad de la década de 2000, Sunkel, junto con Ricardo Infante,
reintrodujo en la CEPAL la investigacion sobre el tercer elemento del trinomio
representativo del subdesarrollo latinoamericano segin la perspectiva
(neo)estructuralista: la heterogeneidad estructural.

En el libro con que se inaugurd una serie de seis investigaciones
sobre paises, intitulado Hacia un desarrollo inclusivo: el caso de Chile (Sunkel e
Infante, 2009), en un capitulo firmado por Sunkel, Infante y varios autores que
han participado de la investigacion, la cuestion se enuncia de la siguiente manera:

Las brechas de igualdad no solo son un efecto de la desigualdad de
ingresos y la concentracién de la riqueza, como comtinmente se considera
al aplicar politicas, sino también de la heterogeneidad de la estructura
productiva nacional, donde junto a corporaciones transnacionales que
se dedican a las exportaciones con altos niveles de rentabilidad, convive
una miriada de microempresas informales y pequefias y medianas
empresas de baja productividad, concentradas en el mercado local y
con escasos vinculos y eslabonamientos entre ambos sectores (Assael
y otros, 2009, pag. 24).

Almarcarlos origenes y la evolucion de los trabajos sobre heterogeneidad
en la CEPAL y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), los autores
sefialan su continuidad en América Latina:

La diversidad de la estructura productiva que caracteriza el pais, un
concepto desarrollado en los afios sesenta en la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL, 1964), ahondado después por
otros autores (Pinto, 1970; Pinto y Di Filippo, 1974 y 1982; Sunkel, 1978)
y estudiado por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) desde
la perspectiva del mercado laboral (Souza y Tokman, 1977; Infante, 1981;
Tokman, 1982), contintda teniendo plena vigencia para describir una
desigual cartografia en términos de tamafios de empresas, localizacién
geogréfica, grados de desarrollo tecnoldgico, nivel de capitalizacion,
mercados a los que se dirigen y empleo que generan, que tiene importantes
consecuencias en la sociedad (Ibidem, pags. 24-25).

En otro capitulo de la misma obra, Infante y Sunkel afirman que
“las caracteristicas de la estructura productiva de la economia chilena” son
“un factor determinante de la desigualdad al que no se ha dado la debida
importancia” (Ibidem, pags. 33-34). El analisis incluye calculos de un estudio
de Lagos (2008, citado en Infante y Sunkel, 2009) sobre la heterogeneidad
estructural en el pais, que utiliza las matrices de insumo-producto, en
virtud de lo cual los autores argumentan que “en la matriz estructural [...]
se observa el alto grado de heterogeneidad que caracteriza a la economia
chilena” (Infante y Sunkel, 2009, pag. 44).
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Como se nota, los elementos basicos de la perspectiva historico-estructural
clasica estan plenamente presentes en esa linea investigativa. Lo que se
busca es la identificacion de la intensidad con que la tendencia histérica a la
continuidad de la heterogeneidad social en América Latina se conecta con
la tendencia histérica a la continuidad de la heterogeneidad estructural en
la base productiva de los sistemas econémicos; en otras palabras, se busca
ver como la heterogeneidad social se mantiene, a lo largo del tiempo, como
un espejo de la heterogeneidad productiva.

C. A modo de conclusiéon

Me permito concluir con una nota personal, como brasilefio y estudioso del
pensamiento econdmico del Brasil. Considero que la intelectualidad del pais
tiene una deuda de gratitud para con Osvaldo Sunkel, que va mas all4 de
las ensefianzas transmitidas por su obra.

Sunkel vivi6 tres afios en el Brasil, entre 1959 e 1962, y fue el primer
Director de la oficina de la CEPAL en Rio de Janeiro. Gracias a ello, y a las
constantes visitas que hizo al pais con posterioridad, pudo protagonizar la
difusién del conocimiento y del debate sobre América Latina en el Brasil,
junto con otro gran chileno, Anibal Pinto, y con ilustres brasilefios de igual
orientacion historico-estructuralista, como Celso Furtado, Maria da Conceicao
Tavares, Antonio Barros de Castro y Carlos Lessa.

Ademads de ser una gran personalidad chilena, Osvaldo Sunkel
también debe ser considerado un brasilefio honoris causa por su presencia
intelectual en el Brasil y por el carifio y espiritu humanista con que siempre
se ha dedicado a los problemas del pais y de su pueblo.
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Capitulo VI

Por qué importa el enfoque estructural
de la inflacion

Esteban Pérez Caldentey'?

Introduccion

El enfoque estructural de la inflacién importa por dos motivos. El primero
es que, mas que aportar una teoria o andlisis de la inflacién en si misma,
sirve de base para identificar y focalizar el andlisis en los problemas de largo
plazo que obstaculizan el desarrollo econémico y social de América Latina
y el Caribe.

El segundo es que, al poner en evidencia los problemas fundamentales
del desarrollo y su manifestacién en la region, el enfoque estructural de la
inflacién también plantea, de hecho, una critica central a la teoria monetaria
ortodoxa. La teoria monetaria del paradigma dominante, cuyo eje central es
la neutralidad del dinero y, por ende, la determinacién de las posiciones de
largo plazo por las fuerzas reales del sistema, necesita como precondicién
la propiedad de homogeneidad de los agentes econémicos y de los bienes
en las economias a las cuales aplica su analisis.

! Jefe de la Unidad de Financiamiento para el Desarrollo de la Divisién de Desarrollo Econémico
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 Elautor agradece la asistencia de investigacion de Cristobal Budnevich y los valiosos comentarios
de Osvaldo Sunkel a una versién anterior de este articulo.
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La propiedad de homogeneidad implica no solo dejar a un lado el
problema de coordinacién de las actividades econémicas —que es la razén
por la cual surgi6 la ciencia econémica— para explicar el orden del desorden
aparente en una economia de libre mercado (las economias de mercado no
tienen un mecanismo de coordinacion evidente). Significa ademas que los
problemas asociados a la composicién de las magnitudes econdmicas, que
son en esencia los problemas del desarrollo econémico y sus caracteristicas
estructurales, son simplemente irrelevantes o inexistentes. Este fue el tema de
fondo del debate entre monetaristas y estructuralistas. En esencia se puede
decir que al poner los temas de composicién y heterogeneidad en el centro
del analisis, la teoria de la inflacién estructural fue un intento de rescatar el
enfoque de “economia politica” de los economistas clasicos que se perdié
con la transformacién de este en “economia”.

Junto con Celso Furtado y Juan Noyola Vazquez, Osvaldo Sunkel
desempefié un papel central en el inicio y el desarrollo del enfoque estructural de
lainflacién. Al distinguir entre presiones inflacionarias basicas, circunstanciales
y acumulativas, la contribucién de Sunkel complet6 el modelo de inflacién
estructural canénico que jugaria un papel fundamental en la comprensioén
del comportamiento de la inflacién en América Latina.

A. El significado del enfoque estructural
de la inflacién

Los analisis del enfoque estructural de la inflacién completaron, expandieron
y profundizaron el andlisis planteado por Prebisch (1949) en su contribucién
clasica, El desarrollo econdmico de la América Latina y sus principales problemas. Por
su parte, el enfoque estructural y los debates sobre la inflacién que tuvieron
lugar en la década de 1960 dieron origen a los términos “estructuralista”
y “estructuralismo”.

El enfoque estructural de la inflacién es importante, por un lado,
porque fue un canal para atraer la atencién sobre los problemas de largo
plazo (estructurales) de la region y afinar su analisis. El objeto de anélisis
del enfoque estructural se centr6 en los cambios en la composicién —y no
solo en el nivel— de la demanda y la oferta agregadas que llevan aparejados
los procesos de desarrollo econémico. La inflacién aparece como una
manifestacion producto de la falta de articulacion entre la composicién de
ambas magnitudes®. No es mera coincidencia que el enfoque estructural de
la inflacién haya surgido en el periodo de la industrializacién dirigida por

®  Encambio, en el enfoque monetario la inflacién/deflacion surge de la discrepancia entre el nivel

de ambas variables.
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el Estado (1945-1970)*. Fue justamente en ese periodo cuando afloraron las
tensiones estructurales entre la demanda y la oferta, como se reconoceria
en los principales trabajos sobre el enfoque estructural.

De la misma manera, los efectos de la inflacién se visualizan desde
la perspectiva de su impacto en la composicion de las variables econémicas
(“lo grave de la inflacién no es el aumento de precios en si mismo, sino sus
consecuencias en la distribucién del ingreso y las distorsiones que trae
aparejadals] entre la estructura productiva y la estructura de la demanda”).

Al focalizar el anélisis en la composicion y la estructura de las variables
econdmicas, este enfoque puso en evidencia una de las principales debilidades
del marco analitico de la teoria cuantitativa del dinero y, de manera mas
general, de la teoria monetaria ortodoxa®. Esta es una segunda razén por la
cual el enfoque estructural importa.

La teorfa monetaria ortodoxa, ya sea para una economia cerrada o
abierta, asi como todas las implicaciones a nivel teérico o de politica que
de estas se derivan, se basa en un supuesto central: la homogeneidad de los
agentes econdmicos y del tipo de economia que es el objeto de estudio de esta
teoria. No existe un espacio conceptual para introducir la heterogeneidad.
Asi pues, ni la teoria cuantitativa del dinero ni los marcos monetarios més
recientes como el marco de metas de inflacién son capaces de incorporar en su
marco analitico la problematica que en la realidad caracteriza a las economias
de mercado con multiples agentes y bienes (vale decir, la coordinacién de las
distintas actividades de produccién y distribucién, asi como la asignacién
de recursos) y menos atin, la que enfrentan las economias en desarrollo.

No obstante, esta debilidad de la teoria monetaria ortodoxa no fue
articulada de manera explicita en los analisis del enfoque estructural. Ademas,
en diversas ocasiones este aspecto fue oscurecido por la excesiva importancia
que se ha concedido a la contraposicion de una teoria real de la inflacién
(el enfoque estructural) con una teoria monetaria (teoria cuantitativa) al
respecto. En realidad, los fundamentos analiticos del enfoque estructural y
la teoria monetaria ortodoxa derivan de su caracterizacién del sector real y
su funcionamiento. En esto radica su similitud (ambos son “teorias reales”)
y su diferencia (ambos caracterizan de manera distintiva el funcionamiento
del sector real).

*  Laexpresion “industrializacion dirigida por el Estado” fue acufiada por Ocampo (2004). Refleja
el hecho de que las politicas de industrializacién en América Latina en las décadas de 1950 y
1960 fueron mucho méas amplias que las que engloba el término tradicionalmente utilizado para
identificarlas, vale decir, la sustitucién de importaciones.

®  Noyola (1956, pag. 177).

®  Se entiende por teoria monetaria ortodoxa la que esta asociada al paradigma dominante. Esta
incluye diversas variantes que se articulan en torno a los postulados centrales de la teoria
cuantitativa del dinero.
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En la teoria monetaria ortodoxa la caracterizacion del sector real se
fundamenta en el teorema de la existencia del equilibrio en una economia
competitiva’. En el caso del enfoque estructural, esta caracterizaciéon surge
a partir de la observacioén empirica de hechos estilizados de las economias
de América Latina y de métodos analiticos inductivos, pero nunca llegd
a transformarse en un modelo analitico distinto al utilizado por la teoria
cuantitativa. Esto sigue siendo una tarea pendiente.

Este trabajo se divide en siete secciones. En la primera se describe la
formacién del enfoque estructural candnico de la inflacién. En la segunda
y la tercera secciones se muestra que el aporte positivo central de este
enfoque consisti6 en focalizarse en los problemas de largo plazo de las
economias de América Latina. En la cuarta seccién se argumenta que la
principal diferencia entre el enfoque estructural y el monetario radica en las
distintas visiones de la determinacién del nivel del producto. En la quinta
y la sexta secciones se sostiene que el enfoque estructural, al centrarse en la
composicion y la heterogeneidad, puso en evidencia los limites de la teoria
monetaria ortodoxa.

A modo de conclusion se indica que el enfoque estructural carece de un
marco analitico mas amplio, siendo esta una de sus principales debilidades
y una tarea que queda atin pendiente.

B. Breve resena del origen y formacion del modelo
canodnico estructural®

La hipétesis de que la inflacién es una problematica inherente al desarrollo
econdmico y por ende de naturaleza estructural —mas que un fenémeno
monetario que depende de las acciones y postura de las autoridades
monetarias— se originé a principios de la década de 1950. Tenia como propésito
explicar el vinculo positivo entre crecimiento e inflacién, la persistencia
de esta tltima y los resultados poco favorables de los programas de ajuste
ortodoxo de la época.

7 Eltrabajo de Arrow y Debreu (1954) constituye la base de todos los modelos macroeconémicos.

Entre los trabajos de base de la teoria estructural de la inflacién cabe mencionar los siguientes:
Furtado (1954); Noyola (1955 y 1956); CEPAL (1957); Furtado (1958); Sunkel (1958); Pinto (1960);
Prebisch (1961); De Oliveira (1961); Seers (1962); Villa (1966) y Baer (1967). Ellos ofrecen una
panoramica general del desarrollo de este enfoque. La literatura a la que dio lugar el enfoque
estructural de la inflacién es muy amplia. Hasta principios de la década de 1990 la teoria de la
inflacion estructural continué siendo un tema de debate acerca de las causas y consecuencias de
la inflacién (Kirkpatrick y Nixson, 1976; Heyman y Navajas, 1990; Olivera, 1991; Pereira, Nakano
y Reeks, 1987; Canavese, 1982). Con la puesta en marcha de las reformas asociadas al consenso
de Washington, la teoria estructural perdi6é gran parte de su relevancia y rol en los debates
académicos y de politica econdmica. A partir de entonces paso a ser un tema més confinado a la
historia del pensamiento econémico (Danby, 2005; Mallorquin, 2012; Boianovsky, 2012). En estos
articulos hay un intento de rescatar y poner en evidencia las contribuciones centrales del enfoque
estructural. Este punto de vista estd ain mas desarrollado en Vera (2013).

8
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Las experiencias del Brasil, Chile y México fueron consideradas casos
emblematicos (Noyola, 1955 y 1956; Sunkel, 1956). La evidencia disponible
sobre los casos de Chile y el Brasil para el periodo 1939-1970 muestra que en
el primero la tasa de inflacién experimentd una tendencia al alza entre 1945
y 1955, afio en el que llegd a un méximo del 76,3% anual. Las politicas de
estabilizaciéon adoptadas en el periodo 1955-1958 lograron reducir la inflacion
al 259% en 1958 (véase el grafico VL1)’.

Grafico VI.1
Chile y Brasil: tasas de inflacion, 1939-1970
(En porcentajes)
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Fuente: B. Mitchell (ed.), International Historical Statistics: Americas 1750-1993, Nueva York, Stockton
Press, 1998; S. Edwards, “Establishing credibility: the role of foreign advisors in Chile’s 1955-1958
stabilization program”, The Decline of Latin American Economies: Growth, Institutions, and
Crises, S. Edwards, G. Esquivel y G. Marquez (eds.), Chicago, University of Chicago Press, 2007.

No obstante, la inflacién volveria a repuntar a principios de las décadas
de 1960 y 1970, reflejando su persistencia y el hecho de que su mecanica no
respondjia solo a factores de caracter monetario. Sibien el programa de ajuste,
similar en parte a las recomendaciones de los expertos monetarios (“doctores
monetarios”) y en particular de Edwin Kemmerer en la década de 1920, no
soluciond la problematica de la inflacién, si tuvo efectos contractivos en la
actividad econémica, lo que justificé atin mas la necesidad de proponer una
explicacién alternativa de la inflacién®.

®  El programa de estabilizacion fue disefiado por la empresa consultora de los Estados Unidos
Klein-Saks. Propugnaba una politica monetaria restrictiva, contencién del alza de los costos
laborales y del aumento del gasto puiblico, una reforma cambiaria que produjo una devaluacion
significativa, y la liberalizacion de los precios de los productos agropecuarios (Sunkel, 1958;
Edwards, 2007). La misién Klein-Saks dej6 el pais en octubre de 1958. En la década de 1950 también
se aplicaron programas de estabilizacion en la Argentina, Colombia y el Pert.

10 Véase Hirschman (1961). En su mision a Chile en 1925, Kemmerer estableci6 el banco central, con
un régimen cambiario de patrén oro y de cambio fijo entre el peso y la libra esterlina.
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Por su parte, en el caso del Brasil, la tasa de inflaciéon muestra una
tendencia al alza a partir de 1948, llegando a un maximo en 1964 (95,5%),
lo que indica —tal como se sefiala més adelante— que por sus efectos
redistributivos contribuy? al crecimiento econdmico. En 1964, se implementé el
plan de estabilizacion (Programa de Accién Econdmica del Gobierno (PAEG)),
mientras que a mediados de la década de 1950 en Chile se puso en marcha un
plan de austeridad conocido como Plan Klein-Saks. La inflacion disminuy6
en el Brasil hasta llegar al 23% en 1970 (y al 12,8% en 1973), pero volveria a
repuntar en las préximas dos décadas, mostrando una vez mds su persistencia
y un origen méas profundo que el mero exceso de liquidez en la economia.

El modelo estructural canénico se formulé en la década de 1950,
aproximadamente entre 1952 y 1958. Las formulaciones posteriores que se
esbozaron hasta bien entrados los afios ochenta (y los afos noventa si se tienen
en cuenta las formulaciones de la inflacién inercial) formalizaron algunos
aspectos del modelo estructural (Olivera, 1960 y 1964) y se enfocaron en un
aspecto en particular (Simonsen, 1983), pero no puede decirse que introdujesen
ni desarrollasen nuevos aspectos analiticos del modelo estructural.

Ademas, la formalizacion del modelo estructural no fue del todo
beneficiosa y en cierta manera constituy6 un retroceso al enmarcar las
categorias del enfoque estructural en la l6gica del andlisis econdémico ortodoxo.
Asi, Olivera (1964, pag. 322) afirma que la parte 1til central de la “doctrina
estructuralista” puede facilmente plasmarse en un andlisis econémico
perfectamente ortodoxo y sencillo.

En una de las primeras caracterizaciones de la inflacién estructural,
Furtado (1954a) explica que la inflacién resulta del hecho de que la oferta
agregada no puede aumentar en su nivel ni cambiar en su composicion
de manera automaética ante las variaciones en el nivel y composicién de la
demanda agregada. En este escrito Furtado se concentra en el sector externo,
uno de los elementos que acabaria constituyendo uno de los componentes
centrales de la explicacién integral de la inflacién estructural. Por su parte,
en el Estudio Econémico de América Latina, 1954 de la CEPAL se aborda la
inflacion y en particular se analiza el caso chileno, uno de los casos de estudio
emblematicos, como un problema resultante de la pugna distributiva entre
los asalariados, los empresarios y el gobierno.

Un afio mas tarde el economista mexicano Juan Noyola, en su anélisis
sobre la inflacién y el desarrollo en Chile (Noyola, 1955), presenta un enfoque
mucho més articulado sobre la inflacion basado en la observacion de la
estructura y funcionamiento de las economias de América Latina, que
luego aplica también al caso de México (Noyola, 1956)". Los elementos que

1

En su trascendental contribucién, Noyola (1956) cita a su vez a Kalecki (1976) y Aujac (1954).
Es probable también que Kaldor, quien se encontraba en la CEPAL en 1955, haya contribuido al
andlisis de Noyola (Kaldor, 1964; Arndt, 1987).
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forman parte del anélisis incluyen los de caracter estructural por si mismos
(diferencias de productividad), los de indole dindmica (exportaciones) y los
factores institucionales (grado de monopolio).

Noyola clasifica estos elementos en un modelo que distingue entre
las fuerzas causales de la inflacién (las presiones inflacionarias basicas) y los
mecanismos de propagacion: el fiscal, el crédito y los reajustes de precios y
salarios. La intensidad del proceso se explica esencialmente por las presiones
bésicas y en menor medida por los mecanismos de propagacion.

En el caso de Chile las razones de fondo que explican la existencia de
los mecanismos de propagacion son el elevado grado de especializacién de
los recursos utilizados por el sector exportador, la escasa compresibilidad y
sustituibilidad de las importaciones, el régimen agricola y la dependencia
de la clase media, y los obstaculos a que en su seno contintie formandose
y evolucionando una auténtica clase media (Noyola, 1955). La utilizacién
del mismo esquema para el caso de México muestra que las causantes de la
inflacién no son siempre las mismas y que por ende los remedios no pueden
ser de cardcter universal. México comparte una de las presiones inflacionarias
basicas de Chile (la incapacidad de las exportaciones para crecer con la misma
velocidad que la economia interna (Noyola, 1956, pag. 171)), aunque con una
menor intensidad, pero no se caracteriza por una oferta inelastica de alimentos.

Sunkel (1956) publica “Algunos aspectos de la aceleracion inflacionaria
en Chile”, documento en el que analiza el proceso inflacionario en el pais
en 1953, como resultado de las condiciones estructurales e institucionales
que afectaban a la mineria del cobre. Sunkel analiza los vinculos entre las
exportaciones, el balance fiscal y la inflacién.

Hacia 1957 el enfoque estructural ya habia pasado a formar parte del
pensamiento de la CEPAL, como lo demuestra la mencién explicita a los factores
estructurales de la inflacion en su Estudio Economico de América Latina, 1957
(CEPAL, 1958).

En 1958 Sunkel afina el modelo de la inflacién estructural al distinguir
entre presiones inflacionarias bésicas, circunstanciales y acumulativas. Las
presiones inflacionarias constituyen las causas iniciales de los procesos
inflacionarios, mientras que los mecanismos de propagacién mantienen la
inercia u otorgan fuerza (en el sentido fisico) a dicho proceso. Las presiones
circunstanciales se refieren a eventos o decisiones exégenas, mientras que las
presiones acumulativas son endégenas a la inflacion. La endogeneidad de la
inflacién permite incorporar la retroalimentacion de la inflacién hacia otras

Sunkel explica de qué manera la contraccién de las exportaciones que sufrié el pais se tradujo
en una disminucién de los ingresos fiscales y forzé a una depreciacién cambiaria para reducir
los subsidios de importacién financiados con los ingresos del cobre. La devaluacién, junto con el
aumento de la tributacién indirecta, dio lugar a un aumento de la inflacién. Esto fue reforzado
por una contraccion en la oferta debido a la critica situacién del comercio exterior.
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variables, a la vez que otorga un caracter dindmico al enfoque estructural.
El mecanismo de propagacion por excelencia es la pugna distributiva entre
los distintos agentes y sectores de la economia.

La contribucién de Sunkel completa el modelo de inflacién estructural
canodnico. A partir de aqui los analisis de Noyola y Sunkel se transforman en
los referentes para todos los analisis posteriores que adoptaron o utilizaron,
de una u otra manera, este enfoque y su clasificacién taxonémica.

C. Lainflacién, un motivo para enfocarse en los
problemas del desarrollo de América Latina

Como se destaca en los principales trabajos sobre el enfoque estructural de
la inflacién, este surgi6 en primera instancia como una reaccién y una critica
a la idea de que la inflacién es un fenémeno monetario. Segtn la teoria de
la inflacién estructural, la inflacion tiene sus raices en la esfera real. Como
sostiene Noyola (1956, pag. 162): “La inflacién no es un fenémeno monetario;
es el resultado de desequilibrios de caracter real que se manifiestan en forma
de aumentos del nivel general de precios”.

De la misma manera Sunkel (1958, pag. 571) afirma:

Es necesario, pues, comenzar a superar los tradicionales enfoques de
corto plazo con que se acostumbra analizar la inflacién en nuestros
paises, enfoques que consisten en exhibir acusadoramente las ya clasicas
estadisticas monetarias y atribuir los calificativos de “manirroto”,
“débil” e “irresponsable” al gobierno, el Banco Central y los sindicatos,
respectivamente. Este tipo de “analisis”, que en el mejor de los casos
apenas si permite delinear la trayectoria de la inflacién en la esfera
financiera, jamas logré explicar sus causas, su persistencia ni mucho
menos sus caracteristicas locales.

No obstante, la exposicién de los argumentos en los anélisis del enfoque
estructural, asi como los temas centrales abordados en el debate que tuvo
lugar entre los partidarios del enfoque estructural y los monetaristas, no
apuntan tanto a como abordar, caracterizar o medir los fendmenos monetarios.
Constituyen mds bien esfuerzos para atraer y focalizar la atencién en los
obstaculos de largo plazo al desarrollo de las economias de América Latina.
Como sefiala Hirschman (1964), la posicién estructuralista es realmente
un intento de extraer economias externas del problema de la inflacién, de
utilizarla con el fin de poner presién y aunar nuevas fuerzas para poder
resolver otros problemas que son mas fundamentales. El estructuralismo
es un intento de utilizar la inflacién para algo que vale la pena.

Los planteamientos sobre la inflacién estructural pusieron el énfasis
en uno de los temas centrales del desarrollo econémico, a saber, el proceso
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de cambio estructural. Esto a su vez necesariamente lleva a analizar la
coordinacién y articulacién entre los niveles y la composicién de la demanda
y la oferta agregadas. Como sostiene Furtado (1977), el cambio estructural
econémico es inherente a cualquier proceso de desarrollo y toma la forma de
cambios stibitos o graduales en la funcién de demanda y en la composicién
de la oferta. De hecho, el estudio del desarrollo puede ser concebido como la
identificacién y anticipacién de tales cambios y las interacciones y posibles
relaciones causales entre estos. El grado de desarrollo depende de la efectividad
de los centros de decision estratégicos (centros ciclicos) y la flexibilidad de
las propias estructuras. En las economias desarrolladas, los agentes cuyas
decisiones son capaces de provocar procesos acumulativos —y por ende de
generar el cambio estructural— actdan tanto por el lado de la oferta como
de la demanda. De hecho, existe un proceso de causalidad circular en el
que el aumento de la productividad y la diversificacién de la demanda se
refuerzan mutuamente. Cudn rapidamente los agentes responden a una nueva
situacién dependera de la flexibilidad relativa de la estructura econémica.

El modelo de desarrollo de América Latina fue distinto al descrito
para los paises desarrollados. Se produjo mediante la expansion del sector
exportador, pero contrariamente a lo que ocurrié en los paises mas avanzados,
no progreso ni pudo transformarse en punta de lanza del desarrollo econémico
y social, debido a su falta de diversificacién y escasos encadenamientos con
el resto de la economia.

Justamente, en el caso de América Latina el andlisis de las tensiones
estructurales provocadas por la ausencia de correspondencia entre demanda
y oferta agregadas fue una de las contribuciones importantes del enfoque
estructural de la inflacién. Segtin afirma Furtado (1977), el estudio de las
tensiones estructurales es uno de los aspectos mas interesantes del desarrollo
reciente de América Latina y su entendimiento fue promovido solo cuando
se cuestiono el enfoque tedrico tradicional para abordar la inflacion.

La falta de articulacion entre la oferta y la demanda, y de manera mas
precisa la falta de flexibilidad en la composicién de la oferta para adaptarse a
los cambios producidos en el nivel y composicién de la demanda agregada,
aparecen en los andlisis de la inflacién estructural bajo la categoria de las
presiones inflacionarias bésicas. Estas incluyen la restriccién externa, el
deterioro de la productividad, el desempefio mediocre de la inversién, un
sistema de infraestructura inadecuado y un sistema tributario incapaz de
hacer frente a las necesidades de una sociedad moderna®.

En el sector externo la falta de articulacién entre oferta y demanda
se manifiesta en un crecimiento de las importaciones que sobrepasa el
crecimiento del ingreso (vale decir, la elasticidad ingreso de las importaciones

B Cabe destacar que la insuficiencia del sistema tributario aparece también como un mecanismo
de propagacion.
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es mayor que 1). El crecimiento de las importaciones se explica, entre otras
cosas, por factores inherentes al proceso mismo de desarrollo econémico,
tales como la dependencia que tiene la produccién interna respecto a los
insumos importados.

Por su parte, las exportaciones tienden a ser volatiles debido a los
vaivenes de la demanda externa, asi como a la variacion de los términos
de intercambio. Este ha sido uno de los hechos estilizados recientes mas
importantes a los que ha dado lugar el inicio, desarrollo y fin del superciclo
de las materias primas (2002-2010). También se destaca, asi como ocurre
en la actualidad, que parte del problema exportador radica en la elevada
concentracion de las empresas exportadoras.

Segun un anélisis de la CEPAL (2014), la proporcién de empresas
exportadoras es muy reducida, y se sittia por debajo del 1% en los paises
para los cuales se dispone de informacién™. Las empresas exportadoras
estdn altamente concentradas: el primer percentil de las firmas exportadoras
representa mas del 70% de las exportaciones totales.

Los analisis en el plano fiscal destacaron una base impositiva
estrecha, baja elasticidad de los tributos respecto a los cambios en el ingreso,
regresividad del sistema tributario —reflejada por la importancia que tienen
los impuestos directos en relacion con los indirectos—, dependencia del
sector externo y alto grado de evasion. Actualmente persisten los mismos
problemas en América Latina, tal como se destaca en un reciente documento
de la CEPAL (2017, pag. 8):

[..] es imperativo mejorar los sistemas tributarios en la regién, que enla
mayoria de los paises se caracterizan por una insuficiente recaudacién
producto de las infimas tasas efectivas pagadas por el decil mas rico,
una alta evasién en el impuesto sobre la renta y en los impuestos
indirectos (de 6,7 puntos del PIB regional, segin estimaciones de
la CEPAL, lo que en 2015 correspondi6 a cerca de 340.000 millones
de délares) y bases impositivas erosionadas por la proliferacién de
incentivos tributarios.

El dinamismo de la inversién no ha mostrado cambios significativos a lo
largo del tiempo y la productividad no ha mejorado. La evidencia disponible
para el periodo 1980-2014 muestra que la tasa de inversién (formacién bruta
de capital fijo respecto del PIB) se situ6 en el 154%, el 14,2% y el 15,1% en los
periodos 1980-1990, 1990-2000 y 2000-2014, respectivamente. Por su parte,
la tasa de variacién de la formacién bruta de capital en términos reales ha
anotado una tendencia a la baja (fue del 79% en el periodo 1970-1980, del
-1,9% en 1980-1990, del 5,0% en 1990-2000, del 5,0% en 2000-2010 y del 0,8% en
2010-2016). También América Latina y el Caribe muestra uno de los mayores

4 Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, México, Paraguay, Pert y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de). La informacién presentada corresponde a alrededor de 2010.
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niveles de volatilidad de la inversién (medido por el coeficiente de variacién
de la inversién como porcentaje del PIB) en relacién con otras regiones del
mundo en desarrollo.

Por dltimo, América Latina y el Caribe muestra uno de los niveles
mas elevados en la desigualdad del ingreso personal. El coeficiente de
Gini de la distribucién del consumo per cépita se sittia en un 0,44 para
América Latina y el Caribe y Africa Subsahariana. El resto de las regiones
tienen coeficientes por debajo de 0,40 (Asia Oriental y el Pacifico: 0,38; Europa
Oriental y Asia Central: 0,34; Oriente Medio y Africa del Norte: 0,36; y
Asia Meridional: 0,35) (CEPAL, 2016).

Cabe decir que los problemas del desarrollo —que segtn los
partidarios del enfoque estructural constituyen manifestaciones de las
tensiones estructurales existentes— han persistido en el tiempo y son
actualmente el centro de preocupacién de las politicas econémicas de la
region. Estas tensiones estructurales no necesariamente deben reflejarse en
procesos inflacionarios. Debido en parte a los cambios institucionales que
han experimentado las economias de América Latina en las tltimas tres
décadas, las tensiones estructurales afloran bajo la forma de ciclos financieros
propulsados por la entrada de capitales, un mayor endeudamiento de los
hogares y las empresas, y un crecimiento econémico que no logra cambiar su
evolucién tendencial.

Contrariamente a los problemas de largo plazo identificados por el
enfoque estructural, la amenaza inflacionaria, si bien constituye un motivo de
preocupacion en algunos paises, no reviste la importancia que tenia en décadas
anteriores, como la década en la que se desarroll6 el enfoque estructural.

De hecho, la evidencia empirica muestra que, a partir de la mitad
de la década de 1990, la tasa de inflacién de la mayoria de los paises de
América Latina y su volatilidad han disminuido en relacién con décadas
anteriores”. Datos disponibles para el periodo 1980-2016 muestran que entre
1980 y 1989 la inflacién promedio regional se situé alrededor del 130%,
mientras que los paises de América del Sur tuvieron una inflacién promedio
del 270%. Hacia la segunda mitad de la década de 1990 la regién mostraba
en promedio una inflacién de alrededor del 14%. La tendencia a la baja se ha

5 A partir de los datos obtenidos del Banco Mundial (2018) sobre las series de inflacion, se buscé

testear si las tasas de inflacion de los periodos 1960-1990 y 1991-2016 eran estadisticamente iguales.
Para lo anterior se utiliz6 un test t pareado en el que la hipétesis nula es si la diferencia entre las
medias de estas variables en los dos periodos mencionados es estadisticamente significativa.
Los resultados para una muestra de 140 paises para el test de medianas muestran que se puede
rechazar la hipétesis nula de que las medianas en estos dos periodos sean estadisticamente
iguales al 95% de confianza, dado que el valor f (3,66) es mayor que el valor critico (1,96) para
este nivel de confianza (se podria rechazar incluso al 99% de confianza). Un test similar se llevé
a cabo para los paises de América Latina con resultados idénticos. El valor del estadistico ¢ es de
2,01 al 95% de confianza para el test de igualdad de medianas y de 71,6 para el test de igualdad
en la varianza de la inflacion.
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mantenido en el tiempo, de modo que la tasa de inflacién alcanzé un promedio
del 4,4% entre 2000 y 2010, y del 3,1% en el periodo 2011-2016. Esta tendencia
se ha dado en la mayoria de los paises de la region, con independencia del
marco monetario y cambiario y de las estrategias monetarias adoptadas.
Esto indicaria que la disminucién de la tasa de inflacion tiene poca relacién
con factores tales como la independencia del banco central.

D. La heterogeneidad y sus implicaciones

Aunque las tensiones estructurales surgen en los periodos en los que se
promueve deliberadamente el desarrollo econémico, como durante la
industrializacién dirigida por el Estado (Furtado, 1977), estas emanan de
procesos histéricamente contingentes. En este sentido, las tensiones estructurales
no se manifiestan de la misma manera ni con la misma intensidad en todos
los paises, sino que son heterogéneas. Esto implica que la observacién
empirica—mads que un conjunto de axiomas e hipétesis de comportamientos
generales, universales y ahistéricos que caracterizan una buena parte del
pensamiento econdmico— debe constituir el punto de partida del anélisis
y la comprension de las tensiones estructurales.

Noyola (1956, pag. 163) sostiene que el andlisis de la inflacién no puede
limitarse a la aplicacién mecanica de categorias o herramientas tedricas y
que ni siquiera los andlisis mas sofisticados de Aujac y Kalecki basados en
el poder de regateo de las clases sociales “nos pueden llevar muy lejos en
la comprensién de los fenémenos inflacionarios en América Latina, si no se
introducen en el andlisis una serie de elementos derivados de la observacion
de la estructura y del funcionamiento de la economia de nuestros paises. Al
introducir tales elementos se llega a la conclusién inevitable de que la inflacién
es en cada pais latinoamericano un problema especifico y distinto, aun
cuando puedan encontrarse una serie de rasgos comunes entre todos ellos”.

Sunkel (1958, pag. 571) establece un planteamiento similar al analizar
la inflacién en Chile antes y después de 1956:

Téngase presente, en efecto, que la inflacién en Chile tiene una
persistencia ya casi secular, que su ritmo ha sido muy elevado y aun
creciente durante la posguerra, que a pesar de ello no se ha producido
—como es frecuente— una hecatombe financiera y un completo
desbarajuste del sistema productivo, y que solo recientemente se han
apreciado algunos de los efectos que tradicionalmente se esperan de la
inflacion: la redistribucion del ingreso en perjuicio de los sectores de
rentas contractuales, el abandono del dinero como medio de cambio,
la acumulacién desmesurada de existencias, etcétera.

Estos pocos rasgos fundamentales del proceso inflacionario chileno
acusan suficientemente la naturaleza un tanto peculiar del fenémeno.
[...] La verdad escueta [...] es que la inflacién no ocurre in vacuo, sino
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dentro del marco histérico, social, politico e institucional del pais. No
parece desacertado suponer entonces que la inflaciéon chilena —como
la de otros paises de similar grado de desarrollo, parecida estructura
econémica y comparable evolucién histérica— debe ser analizada a
la luz de una interpretacién propia, condicionada por la realidad a la
que pretende ser aplicada.

Unos afios antes, en una carta a Prebisch, Furtado (1954b) habia expresado
un punto de vista similar, al afirmar que en abstracto la inflacién era una
manifestacion del desequilibrio, que aparecia en distintas formas en cada
caso concreto y que era peligroso observar un caso particular y generalizar.
Agregaba que la inflacién chilena era un fenémeno complejo y especifico,
y que la conexion entre las exportaciones y la formacion del ingreso era
muy distinta de las prevalecientes en otros paises latinoamericanos. En su
opinion, debian llevarse a cabo estudios concretos acerca de los desequilibrios
inflacionarios en cada pafs.

En su anadlisis comparativo sobre la inflacién en Chile y México,
Noyola (1956) sostiene que la presion inflacionaria basica que se origina en
ambos paises en el desequilibrio entre las importaciones y las exportaciones,
dando lugar a presiones de devaluacién del tipo de cambio, ha sido menos
intensa en México que en Chile, lo que se explica por la mayor diversificacién
de la canasta exportadora del primero en relacién con el segundo. Lo mismo
ocurre con los mecanismos de propagacion, debido a mecanismos defensivos
mas débiles entre los grupos de menores ingresos en el caso de México.

La heterogeneidad también se refleja en los efectos de la inflacién.
El enfoque estructural puso el énfasis en los efectos redistributivos de la
inflacién, lo que contrasta con el enfoque monetario, que percibe la inflacién
como un impuesto a los saldos monetarios reales’. Es justamente a través
de sus efectos redistributivos (es decir, de sus efectos de composicién) que la
inflacién tiene un efecto no solo de corto sino también de mediano plazo en

En este sentido, el analisis de la inflacion del enfoque estructural es muy similar al de Keynes (1971):
el cambio en el valor del dinero, es decir, en el nivel de precios, es importante para la sociedad en
la medida en que su incidencia es desigual. En el enfoque monetario, el efecto distribucién ocurre
solo entre los agentes y el gobierno. De hecho, es curioso que en los andlisis histéricos del enfoque
monetario —por ejemplo, el de las hiperinflaciones que tuvieron lugar después de la Primera
Guerra Mundial— se ignoren por completo los efectos redistributivos y, por ende, reales de este
fenémeno (Cagan, 1953). Como estd bien documentado por los historiadores (Feldman, 1993) y
los andlisis iniciales de este fenémeno (Bresciani-Turroni, 1968), los elevados indices de inflacién
tuvieron efectos notorios en la distribucion del ingreso y en la estructura productiva e industrial
(Pérez Caldentey, 1996). En el caso particular de Alemania, la hiperinflacién de principios de la
década de 1920 ayud¢ a reestructurar verticalmente algunas de las industrias mas importantes
del pais, con consecuencias de largo plazo en la economia.
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la actividad real. Los efectos redistributivos varian entre los paises”. Noyola
destaca en los casos de Chile y México el efecto negativo de la inflacion en
la masa salarial y el efecto positivo en los beneficios.

Furtado destaca la manera en la que, en el caso del Brasil, la inflacién
acompafi6 y estimulé el proceso de acumulacién, tanto aumentando el nivel
de ingreso real como actuando de mecanismo redistributivo que favorece a
los grupos ligados a la inversién. En su opinién, la acumulacién fue apoyada
esencialmente por el proceso inflacionario, que en las tltimas décadas habia
asumido varias formas. Para este autor, la inflacion es un proceso de redistribucién
de ingresos, producto de causas variadas, pero que siempre opera en beneficio de
los grupos ligados a la inversion. Elingreso real que fue redistribuido por causa
de la inflacién fue, en esta fase, creado por la propia inflacién (Furtado, 1965).

E. La critica a la teoria monetaria
del paradigma dominante

Al poner en evidencia los problemas fundamentales del desarrollo y su
manifestaciéon en América Latina, el enfoque estructural de la inflacién
también plantea, de hecho, una critica central a la teoria monetaria ortodoxa.
Esto se aplica tanto a la teorfa cuantitativa tradicional como a los enfoques
monetarios mas recientes, a saber, el enfoque de generaciones traslapadas o
el régimen de metas de inflacién que ha sido adoptado desde principios de
la década de 2000 por un grupo importante de paises en América Latina®®.

7 Como afirma Noyola (1956, pags. 164-165): “empezaré por sefialar a ustedes un contraste entre
ambas inflaciones, que fue particularmente marcado durante todo el periodo, pero sobre todo
durante los afos de la Segunda Guerra Mundial. Entre 1939 y 1947, el nivel general de precios
aumento 3,6 veces en Chile y solo 2,6 veces en México. En cambio, la distribucion del ingreso, si
bien se alteré en cierta medida en Chile en detrimento de los asalariados, no sufrié nada parecido
a la radical transformacién ocurrida en México. Todos ustedes conocen los datos revelados por
la Comisién Mixta, que indican que la participacién de los salarios en el ingreso nacional cay6
de 30 a menos de 22% en ese periodo, en tanto que la de las utilidades subi6 de 26 a 45%. En
Chile se crearon, sin duda, nuevas y cuantiosas fortunas durante el periodo de guerra, pero de
ninguna manera ocurrié lo que en México, que equivalié a una verdadera revolucion social en
sentido inverso, sin la cual no se explicarian muchas de las caracteristicas sociales y politicas de
nuestro pais en el momento actual”.

8 Varios paises de América Latina han tendido en la dltima década a mostrar su predileccién por
la adopcién de modalidades de metas explicitas de inflacién: cabe citar como ejemplos el Brasil
(1999), Chile (1999), Colombia (1999), Guatemala (2005), México (2001) y el Perti (2002). A estos
paises que ya tienen en funcionamiento un régimen pleno de metas explicitas de inflacién hay
que sumar otros que se encuentran en proceso de implementacién de dicho régimen (Costa Rica,
Paraguay y Reptblica Dominicana). Costa Rica decidi6 orientar su politica monetaria hacia un
régimen de metas explicitas de inflacién en 2005. El Paraguay opt6 por iniciar la puesta en marcha
formal de este mecanismo en 2011. Por su parte, la Reptiblica Dominicana inicié su transicién
hacia un régimen de metas explicitas de inflacién en 2012. Esto significa que aproximadamente
la mitad de los paises de América Latina se adhieren al marco de metas explicitas de inflacion.
El Uruguay constituye un caso atipico, ya que comenzé a implementar un régimen de metas de
inflacién en 2007 y decidi6 revertir hacia un régimen de metas cuantitativas en 2012.
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La critica es en esencia simple. La teoria monetaria del paradigma dominante,
cuyo eje central es la neutralidad del dinero y por ende la determinacién de las
posiciones de largo plazo por las fuerzas reales del sistema, es valida y coherente
Gnicamente para una economia con un solo agente y al considerar la produccién
para una economia con un solo bien”. En otras palabras, la teoria necesita como
precondicién la propiedad de homogeneidad de los agentes econémicos y de
los bienes en las economias a las cuales aplica su analisis. Aunque la propiedad
de homogeneidad ha sido frecuentemente un supuesto tacito en los andlisis
del paradigma dominante, existe un reconocimiento explicito cada vez mayor
de este supuesto. Uno de los reconocimientos mas explicitos es el del Premio
Nobel de Economia Thomas Sargent, cuando afirma que hay un comunismo
de modelos, que todos los agentes del modelo, el econémetra y Dios comparten
el mismo modelo, y que las contundentes y ttiles implicaciones empiricas de
las expectativas racionales se derivan de este comunismo de modelos (Evans y
Honkapohja, 2005, pag. 4)*.

La propiedad de homogeneidad implica no solo circunvalar el problema
de coordinacién de las actividades econémicas —que es la razén por la cual
surgid la ciencia econdmica— para explicar el orden del desorden aparente
en una economia de libre mercado (las economias de mercado no tienen
un mecanismo de coordinacién evidente). Esto significa ademas que los
problemas asociados a la composicién de las magnitudes econémicas, que
son en esencia los problemas del desarrollo econémico y sus caracteristicas
estructurales, son simplemente irrelevantes o inexistentes. Este fue el tema de
fondo del debate entre monetaristas y estructuralistas citado anteriormente.

Los autores que desarrollaron el enfoque estructural de la inflacién
no reconocieron la fuerza de esta critica a la teorfa ortodoxa. Tampoco la
explicitaron. Ello se debe a que la teoria estructural de la inflacién se plante6
como una teoria de la inflacién real en contraposicion a la teoria tradicional
y, de manera mas precisa, la teoria cuantitativa, segiin la cual la inflacién es
producto solo de factores monetarios. No obstante, un andlisis en profundidad
de la teoria cuantitativa demuestra que sus fundamentos analiticos, asi como
sus conclusiones de teoria y politica monetaria, dependen directamente de
la manera en la que se concibe el funcionamiento de la economia real, més
que del resultado de determinadas propiedades del dinero.

La determinacién de las variables reales, entre ellas el nivel de producto,
condiciona la definicién de las propiedades del dinero. El dinero se concibe mas
que nada como un medio de cambio y es solo un refugio del poder de compra

9 Esta es la esencia de la critica a la teorfa del capital, a la que la teoria ortodoxa nunca fue capaz
de responder de manera satisfactoria.

?  En general los supuestos clave de la teoria ortodoxa son tacitos. Keynes (1973a) sostiene que se
buscaran en vano declaraciones expresas de las simplificaciones que han sido introducidas o de
la relacion de las conclusiones hipotéticas (las de la economia neutra) con los hechos del mundo
real. Véase un argumento semejante en Keynes (1979).
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(fuente de valor) de manera temporal (Friedman, 1975). La misma l6gica se aplica
al hecho de que la teoria monetaria ortodoxa no puede incorporar la quiebra o
insolvencia de los agentes econdmicos en sus modelos. No es una posibilidad.
La misma légica se aplica también a la hipétesis de los mercados financieros
eficientes. Como sefial6 Eugene Fama: no se pueden testear modelos de equilibrio
sin eficiencia de mercado porque la mayoria de los modelos de equilibrio de
mercado parten de la suposicion de que los mercados son eficientes. Parten con
una version fuerte de esa hipétesis, a saber, que todo el mundo cuenta con la
informacion relevante. Los test de eficiencia de mercado son test de equilibrio
de mercado y viceversa, los dos estdn indisolublemente unidos (Clement, 2007).

En este sentido la distincién entre lo real y lo monetario, como aspectos
que se contraponen, no constituye la diferencia basica entre el enfoque estructural
de la inflacién y los enfoques monetarios ortodoxos. Més bien la diferencia
radica en la forma en la que conceptualizan el funcionamiento de la actividad
en la esfera real. El enfoque estructural enfatizé las tensiones estructurales
del desarrollo y su foco de andlisis se centr en la composicion del producto y
la demanda y la oferta agregadas. El enfoque monetario se centra en el nivel
de las variables reales y dificilmente puede introducir la composicién en su
anadlisis, debido a la coherencia teérica necesaria que subyace a la neutralidad
del dinero y a las recomendaciones de politica que esta propiedad conlleva.

F. Fundamentos analiticos del enfoque monetario

La base de la teoria monetaria tradicional es la ecuacién de intercambio, que
establece una identidad entre la liquidez que circula en una economia y el
volumen correspondiente de transacciones (MV = PT; M = masa u oferta
monetaria; V = velocidad de circulacién del dinero; P = nivel de precios
medido por algiin indice de precios; T = nivel de transacciones). La relacién
que expresa la ecuacién de intercambio es un mero truismo y no implica
causalidad alguna.

Transformar este truismo en una relacion de causalidad implica establecer
hipétesis definidas con respecto a la determinacién y comportamiento de
M, V, Py sobre todo T. Los primeros debates sobre la inflaciéon que tuvieron
lugar desde el siglo XVI hasta principios del XIX partieron de la premisa de
que el nivel de precios (P) era la variable independiente en la ecuacién de
intercambio (Green, 1992).

La velocidad de circulacién del dinero dependia de factores institucionales.
Por su parte, el volumen de transacciones (T) o v (el volumen de producto)
se determinaba por el nivel existente de acumulacién, o por la identidad de
Say, que establecia que todo lo que se ahorraba se invertia por definicién sin
que mediara una teoria de la determinacion del nivel de acumulacion. Asi,
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cambios en el nivel de precios resultantes, por ejemplo, de alteraciones en
los precios individuales de la canasta de bienes que componian el indice de
precios traian aparejados en el largo plazo cambios en la masa monetaria. En
definitiva, los precios causaban el dinero y no a la inversa. Esta causalidad
no emanaba de una teoria acerca de la determinacién del nivel de producto,
sino de la ausencia de tal teoria (Green, 1992).

La transformacion de la identidad de Say en la ley de Say (o en una teoria
de la determinacién del nivel de producto (y)) fue lo que permitié revertir
la causalidad, de tal manera que los precios son el resultado de cambios
auténomos en la oferta monetaria, la tasa de interés de politica monetaria o
la liquidez, estableciéndose que la inflacién es un fenémeno monetario. Sin
embargo, este paso fundamental para el desarrollo del paradigma dominante
y su teoria no estaba exento de dificultades. Una de las méas importantes era
el problema de la agregacién de cantidades y magnitudes heterogéneas,
patente sobre todo en la determinacién de la oferta (que es el foco de analisis
del enfoque estructural de la inflacién) y los costos (vale decir, la oferta),
una amalgama heterogénea de salarios, precios y rentas. Este problema fue
tempranamente sefialado por Mill (1945, pag. 134) en sus comentarios a la
economia politica de Senior: a su juicio era necesario, cuando se pretendia
hablar de la razén entre la demanda de un bien y su oferta, que las dos
cantidades fueran, en el sentido matematico, homogéneas; ambas debian
ser estimadas en niimeros de la misma unidad.

La homogeneidad requerida por la coherencia tedrica de la ley de
Say se logré eventualmente mediante la reduccién de todos los costos a
un concepto, el de la desutilidad. Todas las funciones de oferta se derivan
simplemente sumando las funciones individuales (Eatwell, 1982). El mismo
método se aplica a la derivacién de la demanda (Debreu, 1959)*.

El agregado es simplemente una suma de las distintas partes homogéneas
que lo componen. No hay lugar o espacio para la heterogeneidad, que es
un concepto tan importante para la teoria estructural de la inflacién y el
estructuralismo. De ahi el énfasis en el individuo, en la micro como punto de
partida para llegar a la macroeconomia, vale decir, los microfundamentos.
Enlalégica de esta teoria, esta tiltima no puede tener una existencia propia.
Ademas, como todos los factores que incluyen la demanda y la oferta pueden
ser reducidos a magnitudes homoggéneas, la teoria es perfectamente simétrica
en todos sus aspectos.

La ley de Say establece que los precios relativos y las cantidades son
determinados simultaneamente por las fuerzas de la oferta y la demanda,
que reflejan la maximizacion de la utilidad sujeta a las restricciones de las
dotaciones y la tecnologia. Los datos requeridos por la teoria (las preferencias,

2l Véase también Walras (1954).
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la tecnologfia, el tamafio de las dotaciones y su distribucién) constituyen el
conjunto de la informacién necesaria para establecer el modelo de formacién
de precios relativos como resultado de este ejercicio de maximizacion.

En el contexto de esta teoria, la determinacion del nivel de producto
real (y) a nivel agregado implica a la vez la determinacién de una tasa de
interés y de una tasa de desempleo correspondientes. Estas son las magnitudes
“naturales” (como la tasa de desempleo natural o el producto potencial) que
forman el eje central de la ley de Say. Cualquier desviaciéon con respecto a
estas magnitudes se categoriza como corto plazo y solo se especifica con
respecto a las magnitudes o variables naturales (por ejemplo, con respecto a
las posiciones de largo plazo). De esa forma, todos los fenémenos que estudia
la teoria —incluida la inflacion— se insertan en esta légica®.

G. Variedades del enfoque monetario

Una vez establecida la determinacién del nivel del producto real (y) y dos
supuestos, la estabilidad de la velocidad de circulacién del dinero y la
exogeneidad (en el sentido de control) de la oferta monetaria, los cambios
en esta tultima variable dan lugar a cambios en el nivel de precios (es decir,
en la inflacién). La estabilidad de la velocidad de circulacién del dinero se
explica por la misma teoria: depende del producto potencial o natural o,
lo que es en esencia lo mismo, del ingreso permanente®. Por su parte, la
exogeneidad de la oferta monetaria se sustenta en el hecho de que los cambios
en la oferta monetaria responden en su mayor parte a la base monetaria y
no al multiplicador monetario®.

2 Esto también se aplica al analisis de la dindmica de la macroeconomia y sus métodos de

estudio empirico de la realidad (como todos los métodos econométricos, incluidos el filtro de

Hodrick-Prescott y la autorregresion vectorial). Véase Blanchard y Summers (2017, pag. 7), donde

figura un comentario sobre la autorregresion vectorial.

La renta permanente se define como:

(i) y,= (1-w)Ey, y,;, donde O<y<1y E es la esperanza matematica.

En una de las primeras verificaciones empiricas, Friedman (1975) aplica su teoria de la demanda

de dinero para analizar el comportamiento secular y ciclico de la velocidad de circulaciéon del

dinero en los Estados Unidos durante un periodo de casi 100 afos (1867-1960). El comportamiento

secular depende del ingreso permanente, y el ciclico de la discrepancia entre el ingreso observado

y el permanente. Friedman estima la siguiente demanda de saldos reales per capita:

(ii) M/NP, = y (yp/NPp)°, donde P, es el nivel de precios permanente y y un factor de escala.

En periodos largos los resultados indican dos hechos. En primer lugar, los movimientos en la

demanda de dinero (y la velocidad de circulacién del dinero) son poco significativos, lo que

pone de manifiesto la estabilidad de dicha demanda. A su vez, la estabilidad se explica porque

la cantidad de dinero que los individuos desean poseer depende del ingreso permanente y no

de un ingreso transitorio. La velocidad observada (V) se expresa como el producto de la razén

entre el ingreso actual (Y) y el ingreso permanente (Yp) y la velocidad permanente (V,):

(i) V=Y/,*V,

% Finalmente, los cambios monetarios se explican por cambios en el dinero de alto poder o base
monetaria. Los otros determinantes de la oferta de dinero, a saber, las razones entre las reservas
y los depésitos (R/D) y entre el efectivo y los depésitos (C/D), desempefian un papel en su
determinacién durante épocas de dificultades financieras.
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De tal manera, en la teoria ortodoxa el marco monetario y la inflacién
son una consecuencia directa de la teorfa que determina el nivel del producto
real y su existencia, y su conceptualizacién depende de esta. La inflaciéon
surge como consecuencia de un desequilibrio real, el exceso de demanda
por sobre el producto natural. Ciertamente esto viene determinado por un
desequilibrio monetario inicial: el exceso de oferta monetaria sobre un nivel
deseado de saldos reales. No obstante, esto no representa una formulacién
general sino mas bien particular de la teoria monetaria ortodoxa.

Segun otros autores, entre ellos Wicksell (1898 y 1935), la oferta
monetaria es endogena y las alzas de precios tienen su origen en factores
reales y no monetarios. El ejemplo que utiliza Wicksell (1898) en Interest and
Prices para demostrar la validez de la teoria cuantitativa es un cambio en el
progreso técnico que produce un exceso de inversion sobre el ahorro, lo que
redunda en que la tasa de interés monetaria se sittie por debajo de la natural,
provocando un exceso de demanda. No por esta razén Knut Wicksell ha
dejado de ser considerado uno de los padres de la teoria cuantitativa y de
manera general de la teorfa monetaria ortodoxa. En el ejemplo de Wicksell, el
sistema bancario responde de manera pasiva, generando de esta manera un
proceso acumulativo de inflacién. Solo cuando el sistema bancario reacciona
aumentando la tasa monetaria a la par con la tasa natural y eliminando por
consiguiente el exceso de demanda, el proceso inflacionario llega a su fin.

Esta misma concepcién esta presente en las formulaciones més recientes
dela inflacién, tales como las del nuevo consenso macroeconémico. Este tiene
como eje central la determinacién del producto natural por las fuerzas reales
del sistema (vale decir, por la ley de Say). De la misma manera, la inflacién es
producto de un “desequilibrio real”, a saber, el exceso de demanda causado
por un nivel de gasto deseado por encima del compatible con el producto
natural (o, en la terminologia del nuevo consenso macroeconémico, por una
brecha de producto positiva).

El nuevo consenso macroecondmico se puede resumir sucintamente,
sin sacrificar su contenido sustantivo, en tres ecuaciones, a saber, la demanda
agregada, la regla de Taylor y la curva de Phillips.

@y =fy$,ys..) +fG,- En,) + u, Demanda agregada
) i, = fr* En,yf) + f(m, - 7%) Regla de Taylor

< 1= flrtyf)+fn,- 7%

B m,=fyfm.,, En.,) + v, Curva de Phillips

La ecuacién de demanda agregada (ecuacién 1) establece una relacion
negativa entre la brecha de producto (y$ la diferencia entre el producto
actual real y el potencial) y la tasa de interés real (i,- En,,,, siendo i, la tasa
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de interés nominal de corto plazo, E la expectativa matematica y m,,, la tasa
de inflacién en el periodo #+1). De acuerdo con esta relacidn, tasas de interés
maés (menos) elevadas desestimulan (estimulan) el gasto en inversién y en
consumo y, en el caso de las economias abiertas, en importaciones. Por
consiguiente, la brecha de producto (la diferencia entre el producto actual
real y el potencial) tiende a aumentar (disminuir) cuando las tasas de interés
aumentan (disminuyen).

La ecuacion 2 capta una funcién objetivo del banco central con arreglo
ala especificacion de una regla de Taylor. Esta ecuacién es una aproximacién
al comportamiento observado de muchos bancos centrales. Muestra que
aumentos en la inflacién () por encima de una meta de inflacién establecida
y anunciada (7*) dan lugar a aumentos de la tasa de interés de corto plazo (i)
como para obtener tasas reales de interés mas elevadas (7). De la misma manera,
una menor brecha de producto (yf) implica una mayor tasa de interés (r).

Por dltimo, la ecuacién 3 es una curva de Phillips que capta la
relacién existente entre la brecha de producto (yf) y la tasa de inflacién. La
tasa de inflacién varfa de manera inversa con la brecha de producto. Una
menor (mayor) brecha de producto implica mayor (menor) demanda y por
consiguiente mayor (menor) presion inflacionaria®.

Aligual que en Wicksell (1898 y 1935), el modelo de inflacion requiere
la introduccién explicita de la tasa natural (o la tasa neutral) de interés de
tal manera que una brecha de producto positiva corresponda a una brecha
negativa de tasas de interés (es decir, a una tasa de interés monetaria por
debajo de la natural y por consiguiente a un exceso de inversion sobre ahorro
deseado). La inflacion es sintoma de un desequilibrio en la esfera real y de
que la tasa de interés monetaria no se encuentra en su nivel de equilibrio. De
ahi que la correccion de este desequilibrio requiere un aumento de la tasa
de interés monetaria (o tasa de interés de politica monetaria). Al igual que
en Wicksell (1898 y 1935), la oferta monetaria es endégena. Es una funcién
de la brecha de las tasas de interés.

Puesto que estos enfoques —aparentemente distintos— comparten la
misma teoria de la determinacién del producto, tienen de hecho una visién
de la inflacién que es la misma?®. El requisito de homogeneidad de la ley
de Say también estd presente en todos estos enfoques, incluido el nuevo
consenso macroeconémico.

% Tanto la relaciéon de demanda agregada como la de la curva de Phillips (ecuaciones 1 y 3) dependen
no solo de variables deterministicas sino también de variables estocasticas capturadas por u,y v,
y que reflejan choques no previstos.

% Friedman (1975, pag. 925) se refiere al largo plazo sefialando que el equilibrio de largo plazo no
es un estado alcanzable en la realidad, sino que es una construccion légica que define una norma
o patron del cual el mundo real siempre se esta desviando, pero al cual tiende a regresar.
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El modelo del nuevo consenso macroecondmico tiene como base el agente
representativo. En el modelo de agente representativo existe un tinico agente
optimizador que tiene una vida infinita y representa el comportamiento del
agregado de distintos sectores de la economia, de las empresas/trabajadores,
o de la economia en su conjunto.

El proceso de agregacion (el paso del anélisis micro al macroeconémico)
se desarrolla de dos maneras. La primera consiste en un proceso de agregacién
por analogia: un problema de optimizacion se traslada al de una economia
entera”. La segunda consiste en agregar simplemente sumando: todos los
comportamientos individuales se pueden sumar porque todos los agentes
son iguales (Hoover, 2001).

En cuanto al sector productivo, el modelo canénico considera un
continuum de empresas que producen un bien distinto pero que tienen
acceso y utilizan la misma tecnologia (Gali, 2008). Es decir, una vez mas, no
existen diferencias de facto entre el potencial productivo de las empresas;
de hecho, el modelo descarta la existencia de la heterogeneidad estructural
por suposicién. Ademas, por lo general el modelo canénico no incluye el
factor capital. Al existir un solo factor de produccién, a saber, el trabajo, el
modelo cierra el espacio para considerar cualquier tema —incluso el de la
inflacién— ligado a la distribucién funcional o a la distribucién del ingreso.

La homogeneidad es también un pilar central del mecanismo de
transmision en todos estos enfoques. El mecanismo de transmision requiere,
en el caso de la teoria cuantitativa, que la relacién entre oferta monetaria y
precios sea equiproporcional en el largo plazo, de tal forma que cambios en las
variables monetarias se reflejen en el largo plazo solo en variables monetarias,
aun cuando las variables reales operen en el corto plazo. El largo plazo es
solo producto de las capacidades de la gente, su industria e ingeniosidad,
los recursos que tienen a su disposicién y su forma de organizacién politica
y econémica (Friedman y Schwartz, 1963).

No siempre ha sido facil explicitar este mecanismo de transmision
requerido, y muchas veces las suposiciones tacitas o las descripciones
impresionistas han dominado este tema incluso en los enfoques mas recientes
como el nuevo consenso macroecondémico?®. Por esta razoén, en diversas
ocasiones y a falta de evidencia empirica, los economistas del paradigma

Como senala Kirman (1989), no hay ninguna justificacién formal plausible para el supuesto de que
la suma de individuos, incluso si fueran agentes maximizadores, actien como un solo maximizador
individual. La maximizacion individual no conlleva la racionalidad colectiva, ni implica el hecho
de que la colectividad exhiba necesariamente la misma racionalidad que los individuos que acttian
de manera racional. Simplemente no hay relacién directa entre el comportamiento individual y
el colectivo.

% Lucas (1977) critica a Friedman por no explicitar las ecuaciones del modelo que utiliza. Como
sefiala Friedman, solo hay una representacion impresionista de dicho mecanismo (Friedman y
Schwartz, 1963).



132 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

sostienen que la afirmacion de que la inflacion es un fenémeno monetario
es, més que nada, un simple postulado de fe (Blanchard, 2005; Parkin, 1987).

Tal como demuestran los andlisis mas formales (por ejemplo,
Patinkin, 1965), el establecimiento de posiciones de largo plazo supone que:
i) todos los agentes en un mercado determinado estan dotados del mismo
poder adquisitivo y gastan la misma fracciéon de la riqueza (saldos reales) en
el conjunto disponible de bienes, y ii) la propensiéon marginal al consumo de
la riqueza y el ingreso en cada bien es la misma para todos los individuos
en cada mercado. En otras palabras, las soluciones de largo plazo suponen
que los agentes presentan curvas de Engel lineales que pasan por el origen.
Para todos los efectos esto se sustentaria en el supuesto de que la economia
se compone de un tinico agente (Benetti, 1990).

Una economia con un solo agente individual excluye la necesidad de
coordinar las actividades econémicas (como en la teoria del equilibrio general)
y —lo que es mas importante— la existencia del intercambio. En definitiva,
una economia individual niega la existencia misma del problema econémico
y por extension la necesidad de la existencia de cualquier aparato teérico para
entenderlo. Los marcos monetarios mas recientes, entre ellos los modelos
monetarios de generaciones traslapadas, enfrentan limitantes similares®.

H. Conclusiones

El enfoque estructural de la inflacién es importante, por un lado, porque
fue un canal para atraer la atencién sobre los problemas de largo plazo
(es decir, estructurales) de la regién y afinar su analisis. Por otro lado, el
centro de este enfoque en factores estructurales y ligados a la composicion
de las variables econémicas puso en evidencia las limitaciones de la teoria
econdmica tradicional a la hora de incluir la heterogeneidad e incorporarla
en sus planteamientos. La teoria econémica tradicional se sustenta en
la consideracién de un solo agente y, al incorporar la produccién, de
un solo bien.

No obstante, el enfoque estructural de la inflacién no se desarroll6
lo suficiente como para plantear un marco analitico mas amplio, de indole
mas general, y paralelo en su contenido analitico al de la teoria monetaria
ortodoxa, para el anélisis de los problemas de América Latina. Tampoco
plante6 discordancias cuando sus planteamientos fueron incorporados en
marcos formales y conceptuales més afines a la teoria econémica ortodoxa.
Este fue un punto débil importante que llevé a plantear el modelo estructural
de la inflacién en términos de rigideces e imperfecciones de mercado y que

»  Esto se puede interpretar en el sentido de que consisten en una economia de tinico agente que

transfiere el dinero a través del tiempo. Véase Wallace (1980).
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por consiguiente abri la puerta para que este modelo fuera considerado un
caso especial y particular del modelo ortodoxo. Asilo planteé Furtado con
respecto al estructuralismo en general (1978, pag. 14):

El trabajo de la escuela estructuralista latinoamericana se orient6 desde
la década de 1950 hacia la explicaciéon de elementos —desenterrados
de la matriz estructural— que permiten demostrar la especificidad
del subdesarrollo. Gracias a este trabajo fue posible avanzar en
el conocimiento de importantes caracteristicas de las economias
llamadas subdesarrolladas y llegar a comprender aspectos basicos
de su comportamiento. El progreso asi obtenido se realizé a partir de
determinado sistema de enunciados generales que podriamos llamar
tradicional pues estaba muy cerca del andlisis econdmico convencional.
Pero el esfuerzo de teorizacién dentro de ese marco se halla desde hace
bastante tiempo en fase de rendimiento decreciente [...] su eficacia en
el plano explicativo ha sido muy modesta.

Escapar a esta limitante y retomar el poder analitico y explicativo del
enfoque estructural de la inflacién requiere antes que nada un marco teérico
alternativo para la determinacién del producto que vaya mas alld de la
observacién empirica y la induccién. Esto sigue siendo hoy una tarea pendiente.

Bibliografia

Arndt, H. (1987), Economic Development: The History of An Idea, Chicago, The University
of Chicago Press.

Arrow, K. y G. Debreu (1954), “Existence of an equilibrium for a competitive economy”,
Econometrica, vol. 22, N° 3, Hoboken, Wiley, julio.

Aujac, H. (1954), “Inflation as the monetary consequence of the behaviour of
social groups: a working hypothesis”, International Economic Papers, N° 4,
Londres, Macmillan.

Baer, W. (1967), “The inflation controversy in Latin America: a survey”, Latin
American Research Review, vol. 2, N° 2, Pittsburgh, Asociacién de Estudios
Latinoamericanos (LASA).

Banco Mundial (2018), World Development Indicators [base de datos en linea] https:/ /
datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators.

Benetti, C. (1990), Moneda y teoria del valor, Ciudad de México, Fondo de Cultura
Econémica (FCE).

Blanchard, O. (2005), “European unemployment: the evolution of facts and ideas”,
NBER Working Paper, N° 11.750, Cambridge, Oficina Nacional de Investigaciones
Econdémicas (NBER), noviembre.

Blanchard, O. y L. Summers (2017), “Rethinking stabilization policy: back to the
future”, Washington, D.C., Peterson Institute for International Economics (PIIE)
[en linea] https://piie.com/system/files/documents/blanchard-summers
20171012paper.pdf.

Boianovsky, M. (2012), “Celso Furtado and the structuralist-monetarist debate on
economic stabilization in Latin America”, History of Political Economy, vol. 44,
N° 2, Durham, Duke University Press.


https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators
https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators
https://piie.com/system/files/documents/blanchard-summers20171012paper.pdf
https://piie.com/system/files/documents/blanchard-summers20171012paper.pdf

134 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Bresciani-Turroni, C. (1968), The Economics of Inflation, Northampton, John Dickens
and Company.

Cagan, P. (1956), “The monetary dynamics of hyperinflation”, Studies in the Quantity
Theory of Money, M. Friedman (ed.), Chicago, University of Chicago Press,

Canavese, A. (1982), “The structuralist explanation in the theory of inflation”, World
Development, vol. 10, N° 7, Nueva York, Elsevier, julio.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe) (2017), Financiamiento
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en América Latina y el Caribe: desafios
para la movilizacién de recursos (LC/FDS.1/4), Santiago.

___(2016), Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible (LC / G.2660/Rev.1),
Santiago, julio.

__ (2014), Integracion regional: hacia una estrategia de cadenas de valor inclusivas
(LC/G.2594(SES.35/11)), Santiago, mayo.

__(1958), Estudio Econdémico de América Latina, 1957 (E/CN.12/489/Rev.1), Ciudad
de México, septiembre.

__(1957), El desequilibrio externo en el desarrollo econémico latinoamericano: el caso
de México (E/CN.12/428), Santiago, abril.

__(1955), Estudio Econdémico de América Latina, 1954 (E/CN.12/362/Rev.1), Ciudad
de México, junio.

Clement, D. (2007), “Interview with Eugene Fama”, The Region, Minneapolis, Banco
de la Reserva Federal de Minneapolis, diciembre.

Danby, C. (2005), “Noyola’s institutional approach to inflation”, Journal of the History
of Economic Thought, vol. 27, N° 2, Cambridge, Cambridge University Press, junio.

Debreu, G. (1959), Theory of Value, Nueva York, Wiley.

De Oliveira, R. (1961), “Two views on inflation in Latin America”, Latin American Issues:
Essays and Comments, A. Hirschman (ed.), Nueva York, Twentieth Century Fund.

Eatwell, J (1982), “Competition”, Classical and Marxian Political Economy, 1. Bradley
y M. Howard (eds.), Basingstoke, Palgrave Macmillan.

Edwards, S. (2007), “Establishing credibility: the role of foreign advisors in Chile’s
1955-1958 stabilization program”, The Decline of Latin American Economies: Growth,
Institutions, and Crises, S. Edwards, G. Esquivel y G. Marquez (eds.), Chicago,
University of Chicago Press.

Evans, G.y S. Honkapohja (2005), “An interview with Thomas J. Sargent”, Macroeconomic
Dynamics, vol. 9, N° 4, Cambridge, Cambridge University Press, septiembre.

Feldman, G. (1993), The Great Disorder: Politics, Economics, and Society in the German
Inflation, 1914-1924, Oxford, Oxford University Press.

Friedman M. (1975), “Comments on the critics”, Milton Friedman’s Monetary Framework:
A Debate with his Critics, R. Gordon (ed.), Chicago, University of Chicago Press.

Friedman, M. y A. Schwartz (1963), “Money and business cycles”, The Review of
Economics and Statistics, vol. 45, N° 1, Cambridge, The MIT Press, febrero.

Furtado, C. (1978), Prefacio a una nueva economia politica, Ciudad de México, Siglo XXI.

__(1977), Economic Development of Latin America: Historical Background and
Contemporary Problems, Nueva York, Cambridge University Press.

___(1965), Diagnosis of the Brazilian Crisis, Berkeley, University of California Press.

__(1958), “The external disequilibrium in the underdeveloped economies”, Indian
Journal of Economics, vol. 38, N° 151, Allahabad, Universidad de Allahabad, abril.

__ (1954a), “Capital formation and economic development”, International Economic
Papers, N° 4, Londres, Macmillan.

___(1954b), “Carta a Raul Prebisch”, 26 de marzo, inédito.



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 135

Gali, J. (2008), Monetary Policy, Inflation and the Business Cycle: An Introduction to the New
Keynesian Framework and Its Applications, Princeton, Princeton University Press.

Green, R. (1992), Classical Theories of Money, Output and Inflation, Londres,
St. Martin’s Press.

Heyman, D. y E. Navajas (1990), “Conflicto distributivo y déficit fiscal: notas sobre
la experiencia argentina”, Inflacion rebelde en América Latina, Santiago, Hachette.

Hirschman, A. (1964), “Panel: investment policy”, Inflation and Growth in Latin America,
W. Baer and I. Kerstenetzky (eds.), Homewood, R. D. Irwin.

__(1963), Journeys toward Progress: Studies of Economic Policy-Making in Latin
America, Nueva York, Twentieth Century Fund.

__(1961), Latin American Issues: Essays and Comments, Nueva York, Twentieth
Century Fund.

Hoover, K. (2001), The Methodology of Empirical Macroeconomics, Cambridge, Cambridge
University Press.

Kaldor, N. (1964), “Economic problems of Chile”, Essays on Economic Policy, vol. 2,
Londres, Gerald Duckworth.

Kalecki, M. (1976), “The problem of financing economic development”, Essays on
Developing Economies, Hassocks, Harvester Press.

Keynes, J. (1979), The Collected Writings of John Maynard Keynes, vol. 19, Nueva York,
Cambridge University Press.

__(1973a), The Collected Writings of John Maynard Keynes, vol. 13, Nueva York,
Cambridge University Press.

__(1973b), The Collected Writings of John Maynard Keynes, vol. 7, Nueva York,
Macmillan Press.

__(1971), The Collected Writings of John Maynard Keynes, vol. 4, Nueva York,
Cambridge University Press.

Kirkpatrick, C. y E. Nixson (1976), “The origins of inflation in less developed countries: a
selective review”, Inflation in Open Economies, M. Parkin y G. Zis (eds.), Manchester,
Manchester University Press.

Kirman, A. (1989), “The intrinsic limits of modern economic theory: the emperor has
no clothes”, The Economic Journal, vol. 99, N° 395, Hoboken, Wiley.

Lucas, R. (1991), “Methods and problems in business cycle theory”, Studies in Business-
Cycle Theory, Cambridge, The MIT Press.

Mallorquin, C. (2012), Ideas e historia en torno al pensamiento econémico latinoamericano,
Ciudad de México, Plaza y Valdés Editores.

Mill, J. (1945), “Notes on N. W. Senior s political economy”, Economica, vol. 12, N° 47,
Hoboken, Wiley, agosto.

Mitchell, B. (ed.) (1998), International Historical Statistics: Americas 1750-1993, Nueva
York, Stockton Press.

Noyola, J. (1956), “El desarrollo econémico y la inflacién en México y otros paises
latinoamericanos”, Investigacién Econdémica, vol. 16, N° 4, Ciudad de México,
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).

__ (1955), “Inflacién y desarrollo en Chile”, inédito.

Ocampo, J. A. (2004), “La América Latina y la economia mundial en el largo siglo XX”,
El Trimestre Econémico, vol. 71, N° 284, Ciudad de México, Fondo de Cultura
Econémica (FCE), octubre-diciembre.

Olivera, ]. (1991), “Equilibrio social, equilibrio de mercado e inflacién estructural”,
Desarrollo Econémico, vol. 30, N° 120, Buenos Aires, Instituto de Desarrollo
Econémico y Social (IDES), enero-marzo.


https://ideas.repec.org/a/ecj/econjl/v99y1989i395p126-39.html
https://ideas.repec.org/a/ecj/econjl/v99y1989i395p126-39.html
https://ideas.repec.org/s/ecj/econjl.html

136 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

__(1964), “On structural inflation and Latin American ‘structuralism’”, Oxford
Economic Papers, vol. 16, N° 3, Oxford, Oxford University Press, noviembre.

__(1960), “La teoria no monetaria de la inflacioén”, El Trimestre Econémico, vol. 27,
N°4, Ciudad de México Fondo de Cultura Econémica (FCE), octubre-diciembre.

Parkin, M. (1987), “Domestic monetary institutions and deficits”, Deficits, ]. Buchanan,
C. Rowley y R. Tollison (eds.), Oxford, Basil Blackwell Publishing.

Patinkin, D. (1965), Money, Interest, and Prices: An Integration of Monetary and Value
Theory, Cambridge, The MIT Press.

Pereira, L., Y. Nakano y C. Reeks (1987), The Theory of Inertial Inflation: The Foundation
of Economic Reform in Brazil and Argentina, Londres, Lynnes Rienner Publishers.

Pérez Caldentey, E. (2008), “Las metas de inflacién en América Latina”, inédito.

__ (1996), “A study of two hyperinflations”, tesis de doctorado, Nueva York, New
School for Social Research (NSSR).

Pinto, A. (1960), “Estabilidad y desarrollo: ;metas incompatibles o complementarias?”,
El Trimestre Econémico, vol. 27, N° 106, Ciudad de México, Fondo de Cultura
Econdémica (FCE), enero-marzo.

Prebisch, R. (1961), “El falso dilema entre desarrollo econémico y estabilidad
monetaria”, Boletin Econémico de América Latina, Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(1949), El desarrollo econdmico de la América Latina y sus principales problemas
(E/CN.12/89), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Rolnick, A. (2010), “Interview with Thomas Sargent”, The Region, Minneapolis,
Banco de la Reserva Federal de Minneapolis, agosto [en linea] https://www.
minneapolisfed.org/publications/the-region/interview-with-thomas-sargent.

Seers, D. (1962), “Inflacion y crecimiento: resumen de la experiencia latinoamericana”,
Boletin Econdmico de América Latina, Santiago, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), febrero.

Simonsen, M. (1983), “Indexation: current theory and the Brazilian experience”,
Inflation, Debt, and Indexation, R. Dornbusch y M. Simonsen (eds.), Cambridge,
The MIT Press.

Sunkel, O. (1958), “La inflacién chilena: un enfoque heterodoxo”, EI Trimestre
Econoémico, vol. 25, N° 4, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econémica (FCE),
octubre-diciembre.

__ (1956), “Algunos aspectos de la aceleracion inflacionaria en Chile”, Boletin
Econémico de América Latina, Santiago, Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Vera, L. (2013), “Inflacién estructural redux”, Ensayos Econémicos, N° 69, Buenos Aires,
Banco Central de la Reptiblica Argentina (BCRA), diciembre.

Villa, R. (1966), “Inflacién y desarrollo: el enfoque estructuralista”, tesis de licenciatura,
Ciudad de México, Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).
Wallace, N. (1980), “The Overlapping-Generations Model of Fiat Money”, Models
of Monetary Economies, J. Kareken y N. Wallace (eds.), Minneapolis, Banco de la

Reserva Federal de Minneapolis.

Walras, L. (1954), Elements of Pure Economics, Nueva York, Kelley Publishers.

Wicksell, K. (1935), Lectures on Political Economy, vol. II, Londres, George Routledge
and Sons.

__(1898), Interest and Prices, Nueva York, Kelley Publishers.


https://www.minneapolisfed.org/publications/the-region/interview-with-thomas-sargent
https://www.minneapolisfed.org/publications/the-region/interview-with-thomas-sargent

Capitulo VI
Globalizacion, capitalismo transnacional y
dependencia: el itinerario de una “vision”

Miguel Torres'?

Un sistema caracterizado por unas cuantas corporaciones enormes es
cualitativamente diferente de la cldsica concepcion del sistema capitalista
constituido por un gran niimero de empresas pequefias e independientes
(Sunkel, 1973)

Introduccion

Basédndose en el concepto de “visién”, acufiado por Schumpeter en su monumental
Historia del andlisis econémico (Schumpeter, 1971a), Osvaldo Sunkel elaboré una
original interpretacién histérica del desarrollo latinoamericano y formuld
una nitida concepcién del proceso de subdesarrollo regional, dos tematicas
de marcada presencia en los debates intelectuales de fines de los afnos sesenta.
Estos analisis quedaron plasmados en “Subdesarrollo latinoamericano y la
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teoria del desarrollo” (véase Sunkel y Paz, 1970). A partir de esa obra, Sunkel
realiz6 su contribucién al enfoque o teoria de la dependencia en otro de sus
escritos de mayor trascendencia, incorporando su conceptualizacién del
proceso de globalizacion en Capitalismo transnacional y desintegracion nacional
en Ameérica Latina (Sunkel, 1973). A través del analisis critico de esta tltima
obra y de las producciones escritas posteriores con las que le dio continuidad
(Sunkel y Fuenzalida, 1979; Sunkel, 1980, 1985 y 1987, y Sunkel y Mortimore,
1998), el objetivo de este ensayo consiste en evaluar el alcance y la validez
tedrica y empirica de su “visién” sobre los procesos histéricos de desarrollo y
subdesarrollo, de su conceptualizacién en torno a la teoria de la dependencia,
y de sus tesis sobre el proceso de transnacionalizacién del capitalismo
periférico. En suma, en este capitulo se trata de determinar la vigencia de las
caracterizaciones que Sunkel elaboré sobre el proceso de globalizacién.

En términos metodolégicos este ensayo comienza aplicando dos
estrategias analiticamente pertinentes. La primera de ellas consiste en una
revision de la historia econémica regional que posibilité un nuevo patrén de
crecimiento y desarrollo en América Latina: el crecimiento hacia adentro a
partir de la Gran Depresion, mediante la industrializaciéon por sustitucion de
importaciones. Esta materia se describe en la seccién A. La segunda estrategia,
que se aborda en la seccién B, consiste en explorar los debates socioecondémicos
en torno a dichas tendencias histéricas mediante un analisis de historia
intelectual, sintetizando los principales conceptos formulados por la llamada
escuela latinoamericana de la dependencia. A partir de esas estrategias
analiticas, en la seccion C se desarrollan los conceptos elaborados por Sunkel
sobre capitalismo transnacional, y en la seccién D se evalda la vigencia de
esas ideas planteadas en el contexto de la hiperglobalizacién neoliberal. El
capitulo concluye ofreciendo a modo de sintesis un conjunto de reflexiones
finales en la seccién E.

A. Contexto histoérico

Hacia comienzos de la década de 1960, las economias de América Latina
completaban —si bien con fechas de inicio disimiles y ritmos diferenciados
de avance— tres decenios de aplicacion de la estrategia de industrializacion
sustitutiva de importaciones. Se traté de un cambio estructural que surgi6 como
respuesta espontanea de los Gobiernos de la regién ante los nocivos efectos
de la Gran Depresion de los afnos treinta, y que se fue profundizando durante
y después de la Segunda Guerra Mundial como reaccion a las restricciones
al comercio internacional que gener6 ese conflicto bélico (Love, 1994)°. La

Es importante sefialar, no obstante, que la estrategia de industrializacién sustitutiva de
importaciones no fue la tinica que emplearon los paises de la regién para hacer frente a los
choques generados por ambos eventos histéricos. Tal como ha documentado el historiador
britanico Victor Bulmer-Thomas, en su proceso de recuperacion muchos paises complementaron



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 139

industrializacién sustitutiva de importaciones puso asi fin a la etapa de
desarrollo hacia afuera, que habia predominado en las economias de la region
desde fines del siglo XIX.

Sobre este proceso historico, José Antonio Ocampo y Luis Bértola han
senalado que el surgimiento de la industrializacién en la regién tuvo lugar en
el contexto de una “sucesién de choques macroeconémicos de gran intensidad
a los cuales respondieron los distintos paises de manera pragmatica, en no
pocos casos francamente improvisada o adoptando acciones similares a las que
estaban llevando a cabo los paises industrializados” (Bértola y Ocampo, 2013,
pag. 170). La industrializacién implicé cambios significativos en la estructura
productiva y social de las economias regionales: el mayor peso que fueron
alcanzando las nuevas actividades manufactureras en desmedro del sector
primario en términos de produccién y empleo generd un proceso creciente
de urbanizacién impulsado por la migraciéon del campo a la ciudad; ingentes
masas de poblacién rural cuyo sustento historicamente habia estado basado
en la explotacién agropecuaria y minera llegaban a las grandes conurbaciones
latinoamericanas para emplearse en las fabricas que cada vez mas comenzaban
a constituirse en importantes polos industriales y manufactureros.

1. Origen, auge y ocaso de la industrializacién sustitutiva
de importaciones

El periodo en que se aplico la estrategia de industrializacién sustitutiva de
importaciones (1929-1980), también denominado por José Antonio Ocampo
periodo de industrializacién guiada por el Estado (véase Cardenas, Ocampo y
Thorp, 2003) o periodo “Estadocéntrico” por Osvaldo Sunkel (Sunkel, 2008) fue
una etapa de elevado crecimiento en la region. Asi se aprecia en el gréfico VIL1.
En primer lugar, se observa que la regién creci6é un promedio anual del 2,9%
entre 1929 y 1945, quintuplicando el ritmo de expansiéon mundial. De 1945 a
1957 América Latina experiment6 un sélido y sostenido crecimiento del 6,2%.
Hacia fines del decenio de 1950, la estrategia de industrializacién sustitutiva de
importaciones completaba su llamada etapa facil, basada en manufacturas basicas
y creacién y expansion de mercados internos: entre 1957 y 1974, la regién en su
conjunto creci6 un promedio anual del 6,5%. Este ritmo se mantuvo préacticamente
constante durante la segunda mitad de los afios setenta, pero la estrategia de
industrializacién sustitutiva de importaciones comienza a perder impetu, en un
contexto marcado por las crisis petroleras de 1973 y 1979, el creciente consumo
de productos importados y el acelerado proceso de endeudamiento externo.
Durante el decenio de 1980 y como consecuencia de la crisis latinoamericana
de la deuda desatada con la declaracién de moratoria por parte de México en
agosto de 1982, el crecimiento del producto cay6 a un 2%.

esa estrategia con estrategias de agricultura sustitutiva de importaciones y de crecimiento
basado en la promocién de las exportaciones (Bulmer-Thomas, 2010, pag. 241).
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Grafico VII.1
Ameérica Latina (18 paises?) y mundo: crecimiento econémico,
periodos seleccionados
(Tasas de crecimiento promedio anual en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos Maddison Project Database, version 2018 y J. Bolt
y otros, “Rebasing ‘Maddison’: new income comparisons and the shape of long-run economic
development”, Maddison Project Working Paper, N° 10, 2018.

2 Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,

Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, El Salvador, Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de).

El decenio de 1980, también conocido como la década perdida
de América Latina, marcé un retroceso y en muchos casos el ocaso
de la industrializacién sustitutiva de importaciones. Segin Sunkel, el
debilitamiento de esta estrategia, asi como los efectos adversos de la crisis
de la deuda, estdn vinculados parcialmente en términos de causalidad.
De esta manera, el autor presenta una postura ponderada entre quienes
consideran que la crisis de la deuda se derivé de la irresponsabilidad de
quienes insistieron en una estrategia agotada (la industrializacién sustitutiva
de importaciones) y aquellos que sostenian que la década perdida habia sido
el resultado de las incipientes politicas neoliberales de ajuste que empezaron
a aplicarse en distintos contextos nacionales desde mediados de los afos
setenta y comienzos de los ochenta (por ejemplo, los paises del Cono Sur de
América Latina gobernados por dictaduras militares, los Estados Unidos
durante la presidencia de Ronald Reagan y el Reino Unido bajo el liderazgo
de Margaret Thatcher). En un destacado trabajo de Sunkel en coautoria
con Stephany Griffith-Jones titulado La crisis de la deuda y del desarrollo en
América Latina: el fin de una ilusion (Griffith-Jones y Sunkel, 1987) figura un
analisis pormenorizado del agotamiento de la estrategia de industrializacién
sustitutiva de importaciones y los efectos de la crisis de la deuda.

Al observar nuevamente el grafico VIL1, se aprecia que el periodo de
industrializacién sustitutiva de importaciones es el de mayor crecimiento
histérico de la regién. A partir de 1990, las economias regionales comienzan
a recuperarse y, en muchos casos, a retomar el crecimiento, en un contexto de
hiperglobalizacién econémica y financiera, resultante en parte del decalogo
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propuesto por Williamson, conocido como Consenso de Washington.
No obstante, el crecimiento promedio anual de la region entre 1990 y 2016
fue del 2,9%, una cifra muy por debajo de la observada en los afos de la
industrializacion sustitutiva de importaciones*.

La elevada tasa de crecimiento alcanzada en el marco de la estrategia
de industrializacién sustitutiva de importaciones puede explicarse por la
desagregacion de sus fuentes. Bértola y Ocampo (2013) descomponen el crecimiento
del PIB para distintos periodos histéricos en tres fuentes principales: la demanda
interna, las exportaciones y la produccién nacional de manufacturas, es decir
sustitutiva de manufacturas importadas. Sobre la base de esta desagregacion,
el grafico VIL.2 presenta las principales tendencias sectoriales del crecimiento
econdmico de la regién. Se aprecia, en primer término, que a partir de la
Gran Depresién y durante toda la década de 1930 los principales pilares del
crecimiento fueron los componentes de la demanda interna y la industrializacién
sustitutiva para la totalidad de los bloques de paises considerados, mientras
que la contribucién de las exportaciones fue negativa en todos los casos, con
la excepcién de los paises andinos. Durante los afios de la Segunda Guerra
Mundial, se intensificé la contribucién de la demanda interna al crecimiento,
constituyéndose en el principal componente para todos los grupos de paises. Si
bien las exportaciones mostraron una leve contribucién positiva en la region y en
las economias del Cono Sur, en los paises andinos representaron el motor mas
dinamizador del crecimiento. El componente de sustitucién de importaciones, por
su parte, tuvo importancia positiva tanto para el conjunto de la regién como para
los paises andinos y centroamericanos, pero sin duda fue muy significativo en
las economias del Cono Sur. Durante los primeros afos de posguerra (1945-1957),
en cambio, en todos los casos el motor principal del crecimiento fue la demanda
interna; las exportaciones contribuyeron de manera importante en todos los
bloques excepto en el Cono Sur, mientras que la sustitucién de importaciones
tendio a restar en vez de contribuir a la expansién. De 1957 a 1967 se mantuvo la
tendencia de la demanda interna como principal impulsor del crecimiento, y la
sustitucién de manufacturas importadas recobrdé importancia a nivel regional,
fundamentalmente por el mayor esfuerzo realizado por los paises andinos y las
economias de mayor tamafio relativo (Brasil y México). En los demés periodos
(1967-1974 y 1974-1980) se consolidé la importancia del mercado interno, las
exportaciones volvieron a hacer una contribucién positiva y el aporte de las
manufacturas sustitutivas de importaciones mostré un claro agotamiento como
consecuencia de factores estructurales de caracter macroeconémico y tecnolégico.

*  Una desagregacién de este periodo incluso nos muestra que en el periodo propiamente del

Consenso de Washington (1990-2003), la region creci6 a una tasa del 2,7%, mientras que durante
el boom de precios de las materias primas (2003-2011), caracterizado ademds por politicas
menos ortodoxas favorecidas por varios Gobiernos que se desmarcaron del recetario neoliberal,
la regi6n creci6 a una tasa del 4,6%. Es decir, si bien la region no aprovechd esta bonanza para el
cambio estructural de la matriz productiva, el crecimiento fue mucho mas elevado y sostenido
que el observado en el periodo anterior. La desaceleracién del crecimiento a partir de 2012, al
1,5% promedio anual, se explica por las nuevas crisis globales y por el agotamiento del ciclo de
auge del sector primario de la region. Gallagher (2016) ofrece un anélisis y cifras similares a los
de este capitulo sobre el crecimiento de la regién durante las tltimas tres décadas.
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Grafico VII.2
América Latina (agrupaciones de paises): fuentes de crecimiento econémico,
seis periodos seleccionados
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de L. Bértola y J. A. Ocampo, El desarrollo econdmico de
Ameérica Latina desde la independencia, Fondo de Cultura Econémica, 2013.

Nota: Los numeros sobre las barras corresponden a la tasa de crecimiento promedio anual del PIB para
cada periodo y equivalen a la suma de cada componente. Los 18 paises de América Latina se
agrupan en los siguientes conjuntos: i) Paises andinos: Colombia, Pert y Venezuela (Republica
Bolivariana de); ii) Centroamérica: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua;
ii) Cono Sur: Argentina, Chile y Uruguay; iv) Paises de gran tamafio: Brasil y México; y v) Otros:
Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador, Panama, Paraguay y Republica Dominicana.
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2. La etapa “facil” de la industrializacion y su agotamiento

Las fuentes de crecimiento que guiaron la expansién econémica en los afios de
posguerra reflejan las importantes contradicciones que tensionaron el proceso
de industrializacion sustitutiva de importaciones desde los afios cincuenta
hasta su ocaso con la irrupcién de la crisis de la deuda y el advenimiento
del modelo neoliberal. A principios de la década de 1950, América Latina
se enfrentaba a una nueva encrucijada: o apostar explicitamente por un
modelo de “desarrollo hacia adentro”, que suponia profundizar y dotar de
mayor complejidad al proceso de industrializacién, o retomar el modelo de
crecimiento guiado por las exportaciones. Esto tiltimo suponia intensificar
el comercio de bienes tradicionales, por un lado, y, por el otro, diversificar la
canasta exportadora promoviendo exportaciones no tradicionales.

Este dilema suscit6 un problema no trivial de economia politica. A
nivel de los paises, se erigian elites exportadoras agrarias y mineras que
pujarian mas bien por el crecimiento guiado por las exportaciones, en tanto
que el modelo de crecimiento hacia adentro seria defendido por la nueva elite
fabril que se estaba generando a partir de la industrializacién sustitutiva de
importaciones. Las masas de trabajadores del campo y la ciudad empleadas
en los distintos sectores que fomentaba cada modelo y que en los afos del
desarrollismo contaban con un alto grado de organizacién también fueron
actores relevantes de este dilema de economia politica. A nivel de organismos
internacionales, esta disyuntiva también gener6 un arduo debate entre
economistas ortodoxos y heterodoxos. Asi, por ejemplo, y tal como se podria
suponer, el Fondo Monetario Internacional (FMI) recomendaba al sector
externo como propulsor del crecimiento, en tanto que organismos como la
entonces denominada Comisién Econémica para América Latina (CEPAL)
—y su Secretario Ejecutivo, Ratl Prebisch— abogaban por un desarrollo
hacia adentro. Tal como plantea Bulmer-Thomas (2010), la Guerra de Corea
ocasiond un fuerte retroceso de los términos de intercambio de América
Latina; este hecho reforzaba la apuesta cepalina de seguir profundizando
el mercado interno mediante la produccién nacional de manufacturas.
Si bien en el dmbito intelectual la disyuntiva se resolvia en favor de la
industrializacién sustitutiva de importaciones, algunos Gobiernos resistian
esta idea y continuaron reforzando una estrategia de crecimiento guiado
por las exportaciones.

En el caso concreto de las experiencias nacionales, la disyuntiva de
crecer hacia adentro o mediante las exportaciones se manifesté de forma
muy diversa. En los casos de la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia,
México y el Uruguay, se trata de los paises que habian desarrollado la base
manufacturera e industrial mas sélida en la regiéon desde la década de
1930. Si bien contaban con una significativa dotacion de recursos naturales
y paises como Chile combinaban desarrollo industrial con extraccién y
exportaciéon de minerales metdlicos (cobre), el costo de oportunidad de
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una reprimarizacién se consideraba elevado en funcién de las inversiones
realizadas y las capacidades tecnolégicas e institucionales generadas en la
primera etapa de la industrializacion sustitutiva de importaciones.

Por otra parte, en estos paises y otros que se estaban industrializando a
un ritmo menos intenso se habia generado una fuerte resistencia al crecimiento
basado en el sector externo. La expresion mas nitida de esta estrategia de
crecimiento en las economias de la regién fue el modelo monoprimario
exportador que tuvo vigencia entre 1870 y 1930, es decir el modelo que no
fue capaz de dar respuesta a los choques generados por la Gran Depresion.
De algtin modo, varios paises de la regién comenzaban a entender que ese
modelo, caracterizado por un rentismo y extractivismo exacerbados, no solo
reducia el valor a la produccién, sino que también tornaba mas volatil el
crecimiento y mas vulnerables a los paises ante los impredecibles embates
de la economia global.

Por otro lado, la industrializacion sustitutiva de importaciones habia
demostrado ser una estrategia de recuperacion muy eficaz, logrando mayor
diversidad productiva orientada a un mercado interno creciente, que generaba
crecimiento mds elevado y estable. No obstante, el proceso presentaba
complejidades de importancia que llevaron a la finalizaciéon de una etapa
denominada “facil”. Grunwald y Musgrove (1970) sefialan al respecto que
en los paises que lideraban el proceso de industrializacién, la supresion de
importaciones habia logrado reducir a cifras muy bajas la participacién de
los bienes de consumo en las importaciones totales. De este modo, hacia la
década de 1950 el sector manufacturero era el sector lider en estas economias,
y el sector externo no condicionaba el crecimiento de sus mercados internos
de bienes de consumo®.

A pesar de los avances descritos en el parrafo anterior, algunos autores
criticos de la industrializacion sustitutiva de importaciones han sefialado,
de manera plausible, que los paises que aplicaron este modelo muchas veces
excedieron la racionalidad de las politicas de proteccién a la industria:
elevadas tasas arancelarias, tipos de cambio muiltiples, cuotas y permisos
de importacién y, en algunos casos, proteccién absoluta. En el caso de la
politica cambiaria, la multiplicidad de tasas implicaba que en la mayoria de
los casos el precio de las divisas no variase de acuerdo a los diferenciales
entre inflacién interna y externa®.

Bulmer-Thomas sefnala que si bien el modelo de desarrollo hacia adentro se bas6é en las
manufacturas, “no se descuidaron otras actividades vinculadas al mercado interno, como la
construccion, los transportes y las finanzas, pero se vio que la base de la pirdmide se asentaba
firmemente sobre los establecimientos industriales que habian surgido en un mercado protegido
de las importaciones” (Bulmer-Thomas, 2010, pag. 311).

¢ En Tullock (1967), Krueger (1974) y Olson (1982) y sus analisis sobre la sociedad rentista (rent
seeking society) se encuentran referencias de esta critica al modelo de industrializaciéon por
sustitucién de importaciones, que prefiguraron la instalacion del neoliberalismo en la region.
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A fines de los afios cincuenta, y en consideracion de estos aspectos
—elevada proteccién nominal y efectiva y escasez de divisas—, la burguesia
industrial emergente, surgida en los afios treinta y cuarenta y responsable
de haber instalado las primeras capacidades tecnolégicas para erigir
una industria manufacturera en la regién, comenzaba a evidenciar dos
carencias estructurales muy relevantes que obstaculizaban el transito hacia
una segunda etapa de industrializacion més compleja que permitiera la
produccion de nuevas manufacturas mds sofisticadas tecnolégicamente.
La primera carencia estructural guardaba relacion con el financiamiento
que se requeria para realizar inversiones en nuevas ramas industriales de
elevada escala, mientras que la segunda tenia que ver con la incorporacién
de progreso tecnolégico para organizar empresas industriales modernas, lo
que en términos similares equivale a sefialar que la aplicacion préctica de la
estrategia de la industrializacién sustitutiva de importaciones carecia de una
politica de transferencia tecnolédgica y de acumulacién de bienes de capital.

3. Surgimiento, evolucién y problematica de la
transnacionalizacion en América Latina

A mediados de los anos cincuenta, esos factores estructurales fueron
llevando a las economias regionales —especialmente a aquellas que habian
alcanzado un mayor desarrollo industrial— a recurrir a una variable que
habia estado ausente en el instrumental de politicas econdmicas del modelo
de industrializacion sustitutiva de importaciones: el capital extranjero. La
posibilidad de abrir las cuentas financieras a este tipo de inversiones, no
obstante, traeria aparejado un nuevo agente econémico que comenzaba a
disputar la hegemonia del capitalismo global: la empresa transnacional. La
escasez de financiamiento y de transferencia tecnoldgica obligd a varios
paises en estado de industrializacién a revisar sus legislaciones referentes
a inversiones extranjeras directas (IED)"®.

Sunkel (1973) y Bulmer-Thomas (2010) coinciden en sefialar que las
empresas multinacionales —en un comienzo mayoritariamente estadounidenses
y europeas’— fueron aceptadas en América Latina pues se consideraba que
sus capacidades tecnolégicas, sus ventajas en mercadotecnia y su potencial
como fuente de financiamiento podrian constituir transferencias muy

En este ensayo se utilizaran como sinénimos las expresiones los conceptos empresa transnacional
y empresa multinacional.

A partir del caso brasilefio, Evans (1979) analiza precisamente cémo se realiz6 el proceso de
apertura al capital extranjero para solventar la insuficiencia de acumulacion de capital y nuevas
tecnologias en dicho pais. Como resalta Evans, dicha situacién abri6 la puerta a un cierto
grado de desarrollo, pero sin capacidad de transferir tecnologia (lo que el autor denomina un
desarrollo dependiente).

Los capitales extranjeros provenientes de Alemania, Italia y Francia, por mencionar algunos,
fueron pioneros y muy significativos en el desarrollo de la industria automotriz en el Brasil,
México y la Argentina, y otros sectores como industrias de bienes de capital.
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significativas para dar inicio a la etapa compleja de industrializacién en la
region. Pero la transnacionalizacién del capitalismo periférico tuvo otros
resultados. En efecto, la instalacién de estas empresas obedeci6 a sus propios
incentivos, particularmente el aprovechamiento de mercados cautivos que
ya se encontraban realizando exportaciones, y la creacion de la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Al instalarse en los paises de
la regién, las empresas multinacionales lograron beneficiarse de la proteccion
que brindaban las politicas de la industrializacion sustitutiva de importaciones.
Por otro lado, la produccién de las empresas transnacionales estuvo centrada
en los bienes de consumo y no en los insumos intermedios y los bienes de
capital, que eran los objetivos de los Gobiernos de la regién al permitir la
transnacionalizacién. Ademads, las empresas multinacionales que se instalaron,
mas que aportar nuevas capacidades industriales y tecnolégicas, basaron sus
operaciones en la fusién y adquisiciéon de empresas locales creadas en la etapa
tacil de la industrializacion sustitutiva de importaciones. La IED no consisti6
en nuevas inversiones (greenfield), sino mas bien en la compra de activos.

Se configuraba asi un nuevo dilema de economia politica: un conflicto entre
los Gobiernos de los paises receptores de IED y las empresas multinacionales.
Como sefiala Bulmer-Thomas:

[..] afinales delos sesenta estos conflictos, aunados al uso que las empresas
multinacionales daban a los precios de transferencia para minimizar las
cargas fiscales, estaban produciendo cierta tensién. Ademads, la relacién no
mejoro con las instrucciones a las empresas extranjeras, en particular de
la industria automotriz de aumentar la proporcién de insumos obtenida
de fuentes internas (Bulmer-Thomas, 2010, pag. 315).

En el contexto de este dilema de economia politica las empresas publicas
del Estado reaccionaron organizandose en apoyo de la industrializacién.
Se hicieron inversiones en infraestructura ptblica (energia, transporte y
comunicaciones) e industrias basicas, se logré6 mantener cierto control sobre
algunos sectores de recursos naturales y se establecié una fuerte presencia de
empresas manufactureras. Hacia fines de la década de los sesenta, los paises de
mayor desarrollo industrial intensificaron considerablemente su actividad fabril,
llegandose a una situacion en la que el valor agregado manufacturero creci6 a
tasas muy superiores a la del PIB, aumentando también su participacién relativa
a niveles de paises desarrollados. Este proceso no estuvo exento de grados de
ineficiencia debido a la falta de competencia en los mercados internos. Se imponia
una tendencia oligopdlica de la estructura productiva, inducida especialmente
por la operacién de las empresas multinacionales en dichos mercados.

Sunkel y Mortimore (1998) han comparado las disimiles trayectorias
de la transnacionalizaciéon en Asia y en América Latina mediante la siguiente
caracterizacién. Mientras en nuestra region la transnacionalizacién no consiguié
los efectos buscados, en Asia ella logré —mediante acuerdos que priorizaban
la IED en sectores dindmicos— el financiamiento y la transferencia tecnologica
adecuados para la asimilacién del progreso técnico foraneo y su superacion
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mediante la creacion de capacidades tecnoldgicas endbgenas nacionales, hecho
que explica de manera elocuente las asimetrias en términos de sostenibilidad
y niveles de crecimiento y desarrollo entre ambas regiones.

Para efectos expositivos en torno a la transnacionalizacién de las economias
latinoamericanas resulta ttil presentar una breve evolucion histérica de este
fenémeno, abarcando desde la fase desarrollista hasta los anos mds recientes
del siglo XXI, caracterizados por la hegemonia global de la era neoliberal. En
el grafico VIL3 se ilustra dicha tendencia en la region, mediante la evolucién
de la participacién de la IED sobre el PIB total. Durante los primeros afios del
decenio de 1950 este indicador mostraba niveles que apenas representaban un
poco mas del 0,5%, reflejando como contrapartida los empefios endégenos que
realizaba la region en su proceso de industrializacién y formacién de mercados
internos, afrontando también un contexto de posguerra autarquico en el que
los esfuerzos de cooperacion para el desarrollo se priorizaban en las economias
centrales y también en las asiaticas.

Grafico VI3
América Latina: coeficiente entre IED y PIB, 1950-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), “América Latina y el Caribe: series histéricas de estadisticas econémicas,
1950-2008”, Cuadernos Estadisticos, N° 37 (LC/G.2415-P), Santiago, para el periodo 1950-2008,
y de CEPALSTAT para el periodo 1990-2016.

Nota: Los célculos se basan en doélares a precios corrientes.

A partir del segundo quinquenio de aquella década, y como
consecuencia de la apertura regional a la IED, la participacién de estas
inversiones relativas al PIB se expandi significativamente a cifras por
encima del 2%, para luego caer y estabilizarse en torno a los niveles
iniciales del periodo objeto de andlisis. Distintos factores explican este
estancamiento, entre ellos las estrategias empleadas por las empresas
transnacionales, los problemas de economia politica entre estas y los
paises receptores, y las posteriores crisis econémicas y politicas que
marcaron dramdticamente la historia econémica de la regién durante
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los afios setenta y ochenta. Por tltimo, se puede apreciar el crecimiento
explosivo de la IED en relacion con el PIB a partir de la década de 1990.
Esta historia reciente tiene un relato conocido y bien documentado que
sitia a dicho decenio como el periodo de consolidacién de la doctrina
neoliberal a nivel mundial. La caida de la Unién Soviética y de otros
regimenes pertenecientes al campo de los socialismos reales, la irrupciéon
del llamado Consenso de Washington y los vertiginosos avances
tecnolégicos y procesos de financierizacion y de expansién del comercio
mundial caracteristicos de la hiperglobalizacién constituyen los factores
mas importantes que viabilizaron una segunda oleada mas intensa y
agresiva de transnacionalizacién en América Latina.

Esta nueva fase supone un retorno al crecimiento hacia afuera, junto
con una reprimarizacién creciente de la matriz productiva. También se ha
caracterizado por un control mayoritariamente transnacional en el ambito de
las manufacturas y, por la via de privatizaciones, fusiones y adquisiciones,
un predominio estratégico de estas empresas en sectores de servicios basicos
como electricidad y energia, agua potable y saneamiento, junto a concesiones
en obras de infraestructura. En este contexto, dicho predominio también se ha
hecho evidente en la fuerte presencia multinacional en servicios financieros
y en actividades extractivistas, que controlan de manera creciente las
cuantiosas dotaciones de recursos naturales que posee la regién, especialmente
hidrocarburos, minerales metalicos y no metalicos y cultivos basicos como
la soja y otros productos primarios alimenticios". Cabe consignar por otro
lado que, a diferencia de los afos cincuenta, durante la hiperglobalizacién
el origen de los flujos de IED captados por la regiéon no se ha limitado a los
Estados Unidos, sino que se han incorporado otras fuentes como las del
Canadé, Australia, varias economias de la Unién Europea y de Asia, como
el Japon y mas recientemente China'’.

Cabe concluir esta seccién sefialando que esta nueva fase de
transnacionalizacion ha reproducido los mismos problemas de la primera:
insuficiencia en materia de financiamiento y progreso técnico para el desarrollo.
No obstante, el nuevo contexto torna mas compleja la superacién de este
dilema, en tanto la transnacionalizacién ha profundizado su tendencia a la
localizacién geografica de los procesos de produccioén, alejando a la region
de las cadenas globales de valor, por lo cual esta queda relegada a su papel
histérico de proveedor primario mundial.

10 Véase un analisis mds detallado de la transnacionalizacién en la regién en las diversas ediciones
anuales de La Inversion Extranjera Directa en América Latina y el Caribe, que la CEPAL publica
ininterrumpidamente desde 1995.

Sibien el capital extranjero, y en particular la IED, comienzan a ser captados de manera mas intensa
por la regién en la década de 1950, esto no significa que no hayan estado presentes en periodos
histéricos previos. Ademas, si bien entre 1870 y 1950 hay un gran predominio estadounidense
de estos flujos, se debe consignar también que las inversiones productivas britanicas también
tuvieron preponderancia. El documento El financiamiento externo de América Latina brinda
cuantiosa informacion estadistica histérica sobre estos hechos (véase CEPAL, 1963).
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B. Nuevos debates: estancamiento, heterogeneidad
estructural y dependencia

A partir de los afos sesenta, a los problemas inflacionarios y de restriccion
externa que tensionaban el desarrollo hacia adentro se debe agregar uno
maés, que en estricto rigor no es exclusivo de esta fase histdrica, sino que
ha estado presente en la region desde su etapa colonial: la desigualdad
de ingresos y la concentracion de la riqueza. Los procesos de migracién
del campo a la ciudad que estimulaban la industrializacién en los paises
generaron un desequilibrio en los mercados laborales, en el sentido de que
las ramas industriales que fueron surgiendo tenian una limitada capacidad

de absorciéon de mano de obra, lo que agudizé “la huella de la desigualdad”
en la regioén y acentué también las condiciones de pobreza.

Por otro lado, la consolidaciéon de la democracia participativa en los
paises de la region, mediante la creciente organizacién sindical y politica
de las capas obreras y populares, constituy¢ el canal propicio de agitaciones
reivindicativas que expresaban el malestar social, lo que también generaba
nuevas tensiones para el proceso de desarrollo. Otro factor de gran relevancia
que influy6 de manera determinante en los debates sobre el desarrollo y el
cambio social en los afios sesenta fue el triunfo de la revolucién cubana en 1959.

Dado ese cuadro econémico y sociopolitico, no es casual que en los
anos sesenta la CEPAL haya orientado sus esfuerzos analiticos al ejercicio
intelectual de revisar criticamente lo que habia sido el proceso de desarrollo
hacia adentro en sus paises miembros y de plantear la necesidad de reformas
que le dieran nuevos brios y mayor sostenibilidad. Entre las recomendaciones
que se formulan en este marco surgen tres aspectos relevantes como
dinamizadores de la economia: politicas de reforma agraria, politicas de
distribucién de ingresos y politicas de integraciéon intrarregional. Otro
elemento de andlisis muy importante que surge en el debate intelectual de
la CEPAL es la problemética de la dependencia, que trascendi6 las esferas
cepalinas hacia otros espacios institucionales y con otras influencias'?. Antes
de presentar de manera formal el concepto y las variantes de la teoria de
la dependencia como antecedente del capitalismo transnacional de Sunkel,
es necesario examinar unas tesis previas y paralelas que la contextualizan.
Se trata de la tesis de la insuficiencia dindmica de Prebisch (1963), la del
estancamiento segtin Furtado (1966) y la de heterogeneidad estructural de
Pinto (1970).

2 Véase en Bielschowsky (1998) un examen mas detallado de las ideas de la CEPAL en la década
de 1960.
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1. La insuficiencia dinamica de Prebisch y la tendencia
al estancamiento de Furtado

En relacion con la tendencia al estancamiento (con una marcada orientacién al
caso del Brasil), Furtado inicia su andlisis a partir del concepto de insuficiencia
dindmica formulado por Ratil Prebisch en su libro Hacia una dindmica del desarrollo
latinoamericano (Prebisch, 1963). Ambos conceptos comparten no solo argumentos
en defensa de la reforma agraria, sino también del caracter dependiente con que
se utiliza la tecnologia en la periferia. En efecto, en ella la tecnologia viene dada
exégenamente desde el centro, por lo que se trata de una tecnologia que esta
disefiada de acuerdo con su dotacién relativa de factores y no de la periferia. En
ese contexto, la utilizacién mecénica de la tecnologia del centro en la periferia
implica sobreutilizar el factor escaso —el capital— limitando la utilizacién del
factor abundante: el trabajo. Segtin Bielschowsky (1998), Furtado deriva una
insuficiencia dindmica “de la demanda”, en la medida en que el avance de la
industrializacion hacia nuevas actividades manufactureras implica un uso
crecientemente intensivo de capital, restringiendo la empleabilidad de la fuerza de
trabajo e imponiendo una fuerte expansién de los mercados de consumo interno.

El modelo de Furtado predecia de este modo un estancamiento de la
economia caracterizado por una caida de la tasa de ganancia, una constriccion de
la masa salarial relativa a la produccién (haciendo mas desigual la distribucién
factorial del ingreso) y el agotamiento de los mercados de consumo. La reforma
agraria entonces permitiria, en la visién de Furtado, dar mayor empleabilidad a
la mano de obra y reducir la desigualdad distributiva en términos factoriales. A
partir de ello, se ampliaria la base de consumo y por consiguiente se viabilizaria
la necesaria expansion de la demanda agregada para el crecimiento™.

3 En esta obra, Prebisch define la insuficiencia dindmica como la incapacidad periférica de

absorber mano de obra en las actividades econdmicas y su consiguiente exclusion del proceso de
desarrollo. Segtin Prebisch, “este fenémeno se da sobre todo en la poblacion que se desplaza del
campo a las ciudades. Alli el crecimiento demogréfico es posiblemente mayor que el promedio
general”. También consigna que un porcentaje muy bajo de la poblacién ha permanecido en
las actividades agricolas, tal como debe ser en el curso del desarrollo, pero sentencia que “... lo
que no tiene que ser asi es la suerte de esa gente. Lejos de integrarse en la vida de las ciudades,
de asimilarse a formas mejores de existencia, improvisa tugurios miserables y vegeta en toda
esa gama de servicios personales de muy precario ingreso, con lapsos de franca desocupacién”
(Prebisch, 1963, pag. 27). Frente a este diagndstico, la reforma agraria resulta ser la politica
necesaria para generar un cambio virtuoso en la estructura social y una redistribucién progresiva
del ingreso. En este sentido, segtin Bielschowsky (1998, pag. 31), la insuficiencia dindmica, que
en los afios cincuenta se entendia como escasez de ahorro y progresos tecnolégicos intensivos en
capital, en Prebisch (1963) ahora también se explica por la forma de uso del excedente social. Si en
los afios cincuenta se consideraba necesario constrefiir el consumo de los ricos para favorecer la
inversion y el progreso técnico, ahora esta idea se centraliza en las elites agrarias dominantes. “En
el campo, los latifundistas rentistas entorpecerian el progreso técnico, de modo que el acceso del
campesino a la tierra, siempre que fuera debidamente apoyado por el Estado, abriria el camino
para elevar la productividad agricola y mejorar el uso del excedente. Ademas ayudaria a radicar
al hombre en el campo evitando la marginalidad urbana” (Bielschowsky, 1998, pag. 31).

La tesis de Furtado (1966) seria empiricamente invalidada hacia fines de la década de 1960:
tanto el Brasil como América Latina en su conjunto crecieron a tasas elevadas y sostenidas, con
un gran aporte del sector manufacturero. Serra y Tavares (1998) ofrecen también una refutacién
tedrica a la tesis del estancamiento.
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2. La heterogeneidad estructural de Pinto

Por su parte, lanocion de heterogeneidad estructural es una elaboracién de Anibal
Pinto que, junto a las de Prebisch, Furtado y Sunkel —entre otros autores—,
prefiguran una teoria estructuralista del subdesarrollo latinoamericano, es decir
de la condicién periférica de la region. La base conceptual de la heterogeneidad
estructural se encuentra en la obra Concentracion del progreso técnico y de sus
frutos en el desarrollo latinoamericano (Pinto, 1965), en la que el autor afirma que
el progreso técnico se concentra segiin clases, sectores o estratos y también
entre regiones dentro de un mismo pais. A partir de este trabajo, Pinto refiné su
analisis en el documento Naturaleza e implicaciones de la “heterogeneidad estructural”
de la América Latina, de 1970, sefialando que el proceso de industrializacién en
América Latina no eliminaba el subdesarrollo, sino que lo alteraba en cuanto a
su forma. En efecto, el crecimiento generado por la industrializacién sustitutiva
de importaciones reproducia los diferenciales de productividad por clases y
estratos al igual que en el modelo primario exportador, y que dichas asimetrias
se reflejaban también en diferenciales salariales entre esos grupos (Pinto, 1970).
Octavio Rodriguez brinda una definiciéon muy precisa de la heterogeneidad
estructural, que sigue a la de Pinto:

La heterogeneidad estructural se puede definir atendiendo a la estructura
productiva o la estructura ocupacional. La estructura productiva se dice
heterogénea cuando coexisten en ella sectores, ramas o actividades donde
la productividad del trabajo es alta 0 normal (es decir, alcanza los niveles
que permite la tecnologia disponible), con otras en que la productividad
es mucho mas baja. Anibal Pinto indica también que esa diferencia es
mucho mayor en la periferia que en los centros. A este tipo de estructura
productiva corresponde cierto tipo de estructura ocupacional. Una es espejo
de la otra. En una economia periférica existe mano de obra ocupada en
condiciones de productividad alta o normal, que constituye el empleo.
Pero hay también mano de obra ocupada en condiciones de productividad
muy reducida, que conforma el subempleo (Rodriguez, 1998, pag. 315)".

3. ¢De qué hablamos cuando hablamos de dependencia?

Las contribuciones al debate sobre desarrollo y subdesarrollo analizadas en
el apartado anterior se refieren principalmente a sus aspectos econémicos.
Sin embargo, no se puede comprender cabalmente esos debates si no se
incorporan los aspectos socioldgicos que los complementaron. A ese respecto,
cabe mencionar que la CEPAL incorpor6 esa dimensién gracias al aporte
de José Medina Echavarria, quien instal6 la sociologia del desarrollo en la

5 Sobre esta materia, cabe indicar que la heterogeneidad estructural también es una tematica

estudiada por Sunkel en la década del setenta, estudio que retomo en la década de 2000 junto a
Ricardo Infante. Véanse por ejemplo el trabajo de Sunkel e Infante (2009) y el capitulo IX de este
libro, elaborado por Infante).
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Comision. En ese sentido, su principal contribucion fue el libro Consideraciones
socioldgicas sobre el desarrollo econdmico en América Latina (Medina Echavarria,
1964). Este nuevo enfoque es el origen inmediato de la version cepalina de la
teoria de la dependencia, elaborada por Cardoso y Faletto (1969).

Sin embargo, la teoria de la dependencia tuvo otras vertientes alternativas
ala de dichos autores, cuyo analisis también es titil para los fines de este ensayo.
Corresponde entonces establecer un marco conceptual que incluya a todas
las variantes que se elaboraron en torno a esta teoria o enfoque, ampliamente
analizada y reexaminada en la literatura especializada durante los tltimos 50
afos por un numeroso grupo de estudiosos. Entre ellos Beigel (2015) es quien
mejor logra ese objetivo, sefialando que el enfoque de la dependencia “se
desarrollé como asunto sociolégico y como teoria del cambio social en el campo
académico chileno, entre 1964 y 1973, bajo el impulso de una politica consistente
en la consolidacion del sistema cientifico y de la educacién superior”. Esta
autora, asi como Bielschowsky (1998) y Rodriguez (2006), coinciden en sefialar
que existe mas de una formulacion en términos tedricos e ideoldgicos sobre el
enfoque de la dependencia y también multiples canales académicos desde los
que se fueron elaborando y difundiendo, ademas de la CEPAL. Sin embargo, se
puede establecer que el peldafio inicial de esta construccion se encuentra en las
primeras formulaciones del estructuralismo cepalino, especialmente mediante
el enfoque centro-periferia contenido en el texto “El desarrollo de la América
Latina y algunos de sus principales problemas” (Prebisch, 1962).

No obstante lo anterior, el enfoque latinoamericano de la dependencia
se halla también en la tradicién neomarxista, cuya germinacion se materializa
en la obra de Paul Baran The Political Economy of Growth (Baran, 1957). Se puede
afirmar entonces que la teoria latinoamericana de la dependencia corresponde
al surgimiento simultdneo de estos dos enfoques conceptuales alternativos.
Cada uno de ellos represent6 también un viraje respecto de las escuelas
matrices de las que surgieron. Asi, el estructuralismo cepalino criticara a la
teoria convencional del desarrollo, aportdndole una nueva linea de anélisis: la
del subdesarrollo”. En lo que concierne al neomarxismo, este se confrontara a la

16 Véase Beigel (2015). En este documento la autora presenta un itinerario histérico del concepto de
dependencia en América Latina, desde su uso en la década de 1850 con la idea de la “segunda
independencia”, para luego proseguir en la década de 1920 con el debate entre cosmopolitismo
y nacionalismo. Resurge a fines de los afios cincuenta a partir de las movilizaciones surgidas
bajo tesis descolonizadoras y liberacionistas, y a mediados de los sesenta surge como enfoque
analitico del subdesarrollo en América Latina, tanto en la CEPAL como en otras instituciones
académicas de Chile.

La teoria convencional del desarrollo se elaboré principalmente en Europa durante los afios
de la segunda posguerra mundial y su corpus de ideas tuvo cabida total en el sistema de las
recién creadas Naciones Unidas. Los primeros desarrollistas se vieron fuertemente influidos
por el modelo keynesiano de Harrod-Domar, segiin el cual la velocidad del crecimiento
de la produccién estd determinada por la tasa de ahorro e inversion (ademas de la tasa de
crecimiento de la ocupacion y la productividad del capital y el trabajo) (Harrod, 1939; Domar,
1946). En este sentido, la teoria convencional concebia al desarrollo como un problema de
acumulacién factorial, y por lo mismo lo traté como un sinénimo de crecimiento econémico.
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tradicion marxista ortodoxa, brindando ademas una perspectiva de subdesarrollo;
esta nueva vertiente criticara a la marxista por su aplicacién mecéanica de las
implicaciones que Marx extrajo de su analisis de la dindmica del capitalismo
en Europa a las regiones insuficientemente desarrolladas. En este sentido, los
neomarxistas también criticaron la legitimacion que hizo Marx del colonialismo,
en cuanto fase previa para la integracion de las colonias a los modos de produccién
capitalistas (Blomstrom y Hettne, 1990, pags. 42-44).

A partir de esas dos variantes, los autores que abordaron la dependencia
en América Latina elaboraron un sinntimero de conceptualizaciones con
multiples y diversos focos. Asi, los conceptos de dependencia se distinguian
segln visiones que hacian hincapié en sus aspectos sociopoliticos o bien en
aquellos de indole econdémica. Se generé también un intenso debate que buscaba
dilucidar si la condiciéon dependiente o periférica de una sociedad obedecia a
factores internos o externos. Uno de los temas importantes que se abordaron
fue el de si el enfoque de la dependencia constituia una teoria general del
subdesarrollo o si, por el contrario, consistia en un método para el andlisis de
situaciones concretas de subdesarrollo. En su desarrollo teérico también se
distingui6, en términos metodoldgicos, a aquellos que estudiaron la dependencia
en términos holisticos (es decir, describiendo la economia capitalista en términos
globales e identificando las relaciones de interdependencia que en ella operan)
de aquellos que se enfocaron en andlisis particularistas (mediante un estudio
de los componentes particulares del sistema de modo aislado, atendiendo a sus
especificidades internas y a sus mecanismos de acumulacion y relaciones de clase).

Esa diversidad de enfoques hace mas complejos los intentos de
sistematizacion en torno al concepto de dependencia. No obstante, todos ellos
pueden ser inscritos bajo el mismo paraguas intelectual que Magnus Blomstrém y
Bjork Hettne han denominado como la escuela latinoamericana de la dependencia

Por otro lado, esta asimilacién del desarrollo al crecimiento se entendia que operaba de modo
similar en cualquier pais. A diferencia de los desarrollistas eurocéntricos, los estructuralistas
latinoamericanos —fundamentalmente Prebisch, Furtado, Pinto y Sunkel— consideraban que
las asimetrias que caracterizaban al sistema econdmico mundial generaban desarrollo en los
centros econémicos industriales y subdesarrollo en las regiones periféricas, y que por lo mismo
el logro del desarrollo econémico no solo consistia en acrecentar la acumulacién de capital.
Los principales desarrollistas del primer mundo comprendieron prontamente los argumentos
estructuralistas de la CEPAL y los consideraron en sus nuevas formulaciones. Destacaron en
estos andlisis los trabajos de Gunnar Myrdall, Ragnar Nurkse, Albert O. Hirschman, Paul
Rosenstein-Rodan, Hans Singer, Arthur Lewis y Dudley Seers. Sobre las contribuciones de estos
economistas al desarrollo véanse Meier y Seers (1984); Nurkse (1955), Alacevich y Boianovsky
(2018) y Boianovsky (2018). Véase también una critica estructuralista al modelo Domar en
Sunkel (1956).

8 Los textos de los cuales surgen estas criticas neomarxistas corresponden a Marx y Engels (1960)
y a Marx (1964). Por otro lado, cabe destacar también que los representantes de la escuela
latinoamericana de la dependencia encontraron otras influencias marxistas heterodoxas en
textos como Siete ensayos de interpretacion de la realidad peruana (Mariategui, 1928) o en los escritos
de Antonio Gramsci, muy influyente en el pensamiento de Enzo Faletto.
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(véase Blomstrom y Hettne, 1990, cap. III)”. Si bien la elaboracién de un arbol
conceptual de la dependencia es un ejercicio que excede a los propésitos de este
ensayo, resulta titil presentar un breve esbozo atendiendo a las categorizaciones
sefialadas en el parrafo anterior.

a) Conceptualizaciones unidimensionales

Algunos de los trabajos pioneros en presentar clasificaciones en torno a
ciertos elementos conceptuales del enfoque dependentista corresponden a Bath
y James (1976), Lall (1975) y Palma (1978). El factor comun de estos documentos
es el hecho de tratarse de clasificaciones unidimensionales. Asi, Bath y James
(1976) distinguen a los intelectuales dependentistas segtin las siguientes
categorias: i) los “conservadores”, quienes en general desestiman el papel que
pueden jugar las politicas internas en el proceso de desarrollo; ii) los “moderados”,
es decir aquellos que opinan que la dependencia externa restringe la efectividad de
las politicas nacionales de desarrollo, y iii) los “radicales”, que se caracterizan por
propugnar la ruptura de las relaciones de dependencia. Por otro lado, Lall (1975)
realiza una critica al enfoque, planteando tres posturas en torno a la viabilidad
del desarrollo del capitalismo y diferenciando entre: i) quienes sostienen que
las relaciones de dependencia conducen a situaciones de pobreza; ii) quienes
argumentan que el crecimiento estd inevitablemente limitado por las restricciones
del mercado y por lo mismo es proclive al estancamiento, y iii) quienes piensan
que el crecimiento es posible pero subordinado al crecimiento de las economias
centrales. Por su parte, Palma (1978) realiza una clasificacién en torno a tres
conceptualizaciones: i) dependencia como enfoque teérico del subdesarrollo
latinoamericano; ii) dependencia como elaboracién y refinamiento de la teoria
del desarrollo elaborada en la CEPAL, y iii) dependencia como metodologia para
analizar casos concretos de subdesarrollo en el tercer mundo.

b) Analisis global del capitalismo y enfoque particularista

Con arreglo a la citada clasificacién de los estudiosos de la dependencia
se incluye por un lado a aquellos autores que elaboraron modelos globales que
procuran describir las relaciones de interdependencia entre sus partes constitutivas.

Es importante esta categorizacién que realizan Blomstrom y Hettne (1990), por cuanto el
enfoque latinoamericano de dependencia fue adoptado y reformulado en otras regiones del
tercer mundo, y en muchos casos con una marcada influencia del estructuralismo cepalino
y de Prebisch. Un ejemplo claro de ello es el caso de Africa, donde destacan los estudios de
Samir Amin sobre situaciones concretas de dependencia. Al respecto, “Underdevelopment and
dependence in black Africa-origins and contemporary forms” es una cita obligada del autor
(Amin, 1972). En Asia, por su parte, las ideas del dependentismo también ocuparon un lugar
en el debate sobre el desarrollo y su evolucién (véase Blomstrom y Hettne, 1990, cap. VI). Los
estudios bajo el enfoque de la dependencia aplicados para el caso del Caribe —cuya formacién
colonial presenta patrones de produccién similares al de varias economias latinoamericanas
(economias de plantaciéon)— son sistematizados por Blomstrom y Hettne (1990, cap. V). Por
su parte, Girvan y Girvan (1973) realizan un analisis comparado del Caribe y América Latina,
atendiendo precisamente a las similitudes observadas entre algunos de sus actuales Estados en
términos de sus formaciones originarias.
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Se trata entonces de autores que interpretaron de manera totalizante el sistema
capitalista mundial. Los principales referentes dentro de este esquema son André
Gunder Frank (quien ademés adscribe al campo de los autores neomarxistas) y
Osvaldo Sunkel, cuyo pensamiento sobre la dependencia hunde sus raices en
los trabajos iniciales realizados en el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econdémica y Social (ILPES) y posteriormente, tras alejarse de la
CEPAL, en el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile.

Frank desarroll6 un enfoque holistico con el fin de realizar una critica
a la teoria de la modernizacién?®, refutando asi la teoria convencional del
desarrollo, incluido el estructuralismo de la CEPAL. Utilizando los conceptos de
excedente econémico de Baran (1957) —inspirados en la teoria de la plusvalia de
Marx (1959)—y la teoria del capital monopolista (Baran y Sweezy, 1966), Frank
propone un esquema de acumulacién global del capital que opera dentro de
un modelo mercantilista que denomina “metrépoli-satélite”. De este modo, y a
diferencia de otros tedricos, Frank plantea que el capitalismo es un solo sistema
mundial de explotacién, refutando asi a quienes desarrollan modelos duales
de capitalismo?. Esta formulacion le es ttil para afirmar que el subdesarrollo
no es una fase previa y necesaria para alcanzar el desarrollo, contradiciendo lo
sefialado por Rostow (1960). Ademas, sostiene que la industrializacién en América
Latina no equilibro las relaciones entre capital y trabajo, sino que las sustituyd
por otras formas de precarizacion. Considerando las experiencias formativas
del Brasil y Chile, concluye que el transito desde una economia exportadora
de bienes primarios a una industrial basada en su mercado interno generé un
“desarrollo del subdesarrollo” (Frank, 1967).

Siempre en el campo neomarxista de la dependencia, pero a diferencia
del enfoque holistico de Frank, cabe mencionar también a Theotonio Dos
Santos, Rui Mauro Marini y Vania Bambirra, quienes elaboraron modelos
de la dindmica capitalista en las sociedades periféricas. Sus ideas centrales
radican en: i) la nocién de dependencia, que se entiende como una situacién en
la cual la economia de determinados paises esta condicionada por el desarrollo
y la expansién de otras economias, a la que estdn sometidas las primeras

% La teorfa o paradigma de la modernizacion se refiere al transito histérico de las sociedades
tradicionales (por ejemplo, feudales o agrarias) hacia sociedades modernas (capitalistas
industriales y de consumo masivo). Este transito estd caracterizado por variaciones en las
relaciones sociales de produccién conforme acaecen el progreso técnico y las mutaciones que este
va generando en la matriz productiva. Rostow (1960) senala que, en el proceso de crecimiento
econémico de un pais, este pasa por una fase tradicional, luego por una de transicién y después
por otra de despegue. A partir de esta tltima, la economia experimenta una fase de maduracién
que luego la conducird a una sociedad de consumo masivo. Marx también concibi6 el proceso
historico del desarrollo segtin etapas por las que cada sociedad debia transitar, desde las
formaciones feudales pasando por las capitalistas para, finalmente, converger a las socialistas.
Es decir, Frank no distingue entre un capitalismo central y otro periférico, refutando el enfoque
dual utilizado por otros autores como Lewis (1954) y su modelo de desarrollo con oferta
ilimitada de mano de obra, donde operan un sector tradicional y uno moderno, o el enfoque de
capitalismo transnacional de Sunkel (1973b), que considera sectores integrados y marginados en
el proceso de globalizacién del capital extranjero, tal como se vera en el siguiente apartado.
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(Dos Santos, 1968); vy ii) la condicién periférica o dependiente de un pais,
que radica en el predominio que sobre ella ejerce el capital extranjero, cuya
produccién se destina mayoritariamente a la exportacién. La firma que invierte
su capital en esta operacion comercial genera una ganancia que no es absorbida
por la demanda interna, fuertemente determinada por los salarios. De este
modo la ganancia del capital fordneo se realiza con apropiacion de excedente
de la fuerza de trabajo local. Este concepto de superexplotacién de Marini,
asociado al capital transnacional y a la economia de exportacion, se explica
con gran detalle en Dialéctica de la dependencia (Marini, 1979).

Cardoso y Faletto, con un propésito similar al de Marini y Dos Santos,
pero desde una tradicién marxista clasica, utilizan el enfoque de la dependencia
como una metodologia para describir un analisis concreto de la condicién
periférica. Planteado asi el objetivo, sostienen que se debe “distinguir la
situacién de los paises subdesarrollados con respecto a los que carecen de
desarrollo, y diferenciar luego los diversos modos de subdesarrollo segtin las
particulares relaciones que esos paises mantienen con los centros econémica
y politicamente hegemonicos” (Cardoso y Faletto, 1969, pag. 22).

c) Factores externos y factores internos

Esta modalidad de clasificacién se articula con el objetivo de determinar
si la condiciéon dependiente se rige por factores internos o externos o, segin
Rodriguez (2006), de indicar cudl de esos dos factores ejerce la hegemonia en
la relacién estructural interno-externa. El planteamiento de este autor reviste
la mayor relevancia analitica: no considerarlo puede generar un tipico error de
interpretacién cuando se estudia la escuela latinoamericana de la dependencia.
Este error consiste en concluir que el subdesarrollo se explica tinicamente por
factores externos que se desatan una vez que el capitalismo penetra en las
sociedades periféricas. En este marco de categorizacion, lo que importa no son
los factores internos o externos por si solos sino las interdependencias que se
producen entre ellos. Los analisis mas destacados en esta linea se encuentran
en el enfoque metrépoli-satélite de Frank (1967); el de integracion transnacional
y desintegracién nacional de Sunkel (1973); el “sistema mundo” (constituido por
los Estados-centro, la semiperiferia , la periferia y la arena externa), elaborado
por Wallerstein (1979); y también en los analisis de alianzas de clases de Cardoso
y Faletto (1969) y en el papel hegemonico que asigna Dos Santos a los factores
externos en la relacién estructural entre lo interno y lo externo” (Dos Santos, 1977).

d) Analisis econémico y analisis sociopolitico

En este apartado se examina un criterio muy vinculado al criterio
de clasificacion anterior. En efecto, la relacion estructural interno-externa
retrotrae a factores no solo econémicos sino también a las formaciones
sociales y politicas de los paises. Los primeros en plantear la centralidad de
los aspectos sociopoliticos de las relaciones de dependencia fueron Cardoso
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y Faletto, quienes sefialaron que “es necesario estudiar desde el inicio las
conexiones entre el sistema econdmico y la organizacién social y politica
de las sociedades subdesarrolladas, no solo entre ellas sino también en
relacion con los paises desarrollados” (Cardoso y Faletto, 1969, pag. 22). Por
otro lado, si bien autores como Furtado y Sunkel comenzaron elaborando
enfoques meramente econémicos, posteriormente hicieron un viraje hacia
enfoques maés eclécticos, incorporando dimensiones de economia politica,
especialmente en lo que se refiere a enfoques de clases. Por su parte, Frank,
Dos Santos y Marini también incorporaron aspectos sociopoliticos a los
econémicos, enfocados en la disputa entre el fascismo y el socialismo, que
devenia de las realidades politicas del Brasil y de Chile en los afios setenta.

e) Tensiones sectoriales y regionales frente a enfoques
dualistas y de contradicciones de clase

De acuerdo con este modo de clasificacién, algunos dependentistas
se enfocan en las relaciones de dependencia que se producen entre sectores
socioeconémicos o entre regiones geograficas, mientras que otros argumentan
que el conflicto fundamental que surge de las relaciones de dependencia
radica en las contradicciones de clase. Una de las criticas que recibi6 la escuela
latinoamericana de la dependencia por parte de teéricos marxistas clasicos fue el
hecho de no elaborar analisis de clases. Esta critica sin duda debe ser matizada,
puesto que algunos dependentistas si lo hicieron, poniendo el énfasis en las
relaciones de interdependencia del sistema capitalista mundial. Entre los autores
que se focalizaron en los analisis de contradicciones sectoriales o regionales
cabe mencionar a Frank, con su concepcién metrépoli-satélite, y a Sunkel, con
su andlisis de nticleo transnacional confrontado a los sectores marginados de
la globalizacion. Mediante un estudio diferenciado de los capitalismos central y
periférico, Marini también centré su atencion en el analisis de las contradicciones
regionales. Entre los exponentes del enfoque de la dependencia que analizaron
las contradicciones de clase destacan Cardoso y Faletto, cuya labor consisti6
mas que nada en un analisis de las relaciones entre los diversos grupos sociales.

C. El capitalismo transnacional: la visién de Sunkel
sobre la teoria de la dependencia

Habiendo presentado el contexto histérico y los debates intelectuales a partir de
los cuales surgieron las ideas de Sunkel sobre el capitalismo transnacional, ahora
disponemos de todos los elementos necesarios para sintetizarlas. Se procedera
entonces a exponer como se abordaron metodolégicamente las problemaéticas
asociadas al capitalismo transnacional, la descripcion constitutiva de este sistema
econémico y el tipo de relaciones de dependencia que en este se generan. Antes
de explicar estos aspectos, resulta titil comprender la evolucién intelectual de
Sunkel desde sus primeras influencias, que encuentra su raiz en el keynesianismo



158 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

y el desarrollismo eurocéntrico, y luego en el estructuralismo cepalino, para
luego transformarse en un referente destacado de la escuela latinoamericana
de la dependencia.

1. Del estructuralismo al enfoque de la dependencia

La formulacién que hizo Sunkel sobre el capitalismo transnacional y su
interpretacion sobre la dependencia son el resultado de un proceso que
le llevé mas de diez afios de elaboracién y que fue fluyendo desde sus
primeras influencias como joven economista a visiones mdas complejas,
conforme la evolucién de las estructuras sociales de la regién iba dejando
de manifiesto las contradicciones que se generaban entre ellas y las matrices
productivas nacionales. Esas influencias se encuentran en varias obras de
Schumpeter, como por ejemplo Capitalismo, socialismo y democracia o la ya
mencionada Historia del andlisis econdmico®, asi como en trabajos pioneros
de desarrollistas como Paul Rosenstein-Rodan y su tesis del gran impulso
(Rosenstein-Rodan, 1943); estan también presentes en la critica que formulo
Sunkel a los modelos keynesianos de la época y en su refutacion a las tesis
monetaristas de Chicago. La critica a los modelos keynesianos se refiere a su
grado de aplicabilidad a la realidad latinoamericana y a las especificidades
y complejidades de su proceso de desarrollo. Las obras en las que aparece
esta critica son “El modelo de crecimiento de Domar” y “;Cual es la utilidad
préactica de la teoria del multiplicador?” (Sunkel, 1956 y 1957). Su critica a
las tesis monetaristas de mediados de los afios cincuenta, dominados por
la teoria cuantitativa del dinero y la nocién del proceso inflacionario como
fenémeno puramente monetario, se plasmo en el enfoque estructural de la
inflacién, que Sunkel elaboré junto al economista mexicano Juan Noyola
Vasquez. Los textos destacados de ese andlisis son “La inflacién en Chile:
un enfoque heterodoxo” e “Inflacién y desarrollo econémico de Chile y
Meéxico” (véanse Sunkel (1958) y Noyola Vazquez (1957), respectivamente).
Esta triada de articulos que public6 Sunkel entre 1956 y 1958 en EI Trimestre
Econdémico se inscriben plenamente en el contexto de lo que hoy entendemos
como el estructuralismo clasico de la CEPAL®.

Un examen rapido de estos primeros escritos permite observar que sus
analisis se basan metodolégicamente en un enfoque de economia politica del
desarrollo. A partir de los afios sesenta, primero como docente en el ILPES y
luego en el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile,
ampliaria su instrumental analitico incorporando aspectos interdisciplinarios
para brindar una visién totalizante de la economia global y de las relaciones de
interdependencia entre sus partes. Con su andlisis del capitalismo transnacional,

2 Schumpeter (1971b y 1971a).

»  Véanse descripciones mas detalladas de la critica a los modelos keynesianos y del enfoque
estructuralista de la inflacién en los textos de Boianovsky y Pérez-Caldentey, respectivamente,
en los capitulos IV y VI de este libro.
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Sunkel pasaba de su fase estructuralista a su fase dependentista. Esta etapa,
iniciada a mediados de los afios sesenta, si bien encuentra su expresiéon mas
acabada en el andlisis del capitalismo transnacional (Sunkel, 1973), tiene
dos antecedentes previos con los que el autor comenzé su exploracién de la
problemitica de la dependencia. Ellos son los articulos “Politica nacional de
desarrollo y dependencia externa” y “Reforma universitaria, subdesarrollo
y dependencia” (Sunkel, 1967 y 1970a, respectivamente).

En el primer ensayo, Sunkel plantea que una politica nacional
de desarrollo eficaz es aquella que promueve cambios estructurales e
institucionales considerados imprescindibles para el logro de determinados
resultados socioecondmicos. Segin Sunkel: “ello implica necesariamente la
alteracién de situaciones tradicionalmente aceptadas y por consiguiente el
desafio a intereses creados en torno a esas situaciones, tanto en el plano interno
como en el internacional” (Sunkel, 1967). De esta manera, plantea desde un
comienzo la existencia de una relacién estructural entre factores internos
y externos que inciden en la eficacia de una politica nacional de desarrollo.
En el segundo articulo, y en el contexto de la reforma universitaria de fines
de los afios sesenta en Chile, el autor brinda algunos lineamientos respecto
de cuél debia ser el rol de la nueva universidad publica chilena, tanto en el
proceso del desarrollo nacional como en el de la superacién de la condicién
de subdesarrollo y la armonizacién de las relaciones de dependencia,
enfocandose en el papel que al sector académico del pais le cabria como ente
reflexivo y responsable de la investigacion cientifica y tecnolégica. Sunkel
ampli6 los planteamientos de este texto hacia un contexto de caracter regional
en su articulo “Underdevelopment, the transfer of technology, and the Latin
American University”, en el que senala que la relacién entre subdesarrollo y
transferencia es problematica, no porque la regién no se haya incorporado a
los cambios tecnoldgicos que se venian operando desde la primera revolucién
industrial sino porque esta integracion se dio mecanicamente por simple
traslacion desde las economias desarrolladas, sin tomar en cuenta las
especificidades factoriales, institucionales y sistémicas de las economias
regionales. Sunkel sostiene que la incapacidad de desplegar esfuerzos
innovativos propios o de adaptar la tecnologia foranea son los factores
fundamentales que configuran esencialmente esta compleja relacién entre
subdesarrollo y transferencia tecnolégica (Sunkel, 1971a). Esta relacion se
torna sin duda mas compleja en la medida en que irrumpe en las economias
regionales el conglomerado transnacional, instaldndose con su tecnologia
pero sin realizar transferencia al resto de los tejidos productivos locales, tal
como se sefnala en Sunkel (1973) y posteriormente en miiltiples trabajos de
Fernando Fajnzylber durante los afios setenta®.

% Véase la contribucién de este autor sobre las empresas transnacionales, su incidencia en el mundo

en desarrollo y las complejidades de la transferencia tecnoldgica, en Fajnzylber (1976).
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2. Cinco conceptos para un enfoque totalizante
de la condicion periférica

Aliniciar su articulo “Capitalismo transnacional y desintegraciéon nacional
en América Latina”, Sunkel senal6 lo siguiente:

Cinco grandes temas, problemas y/o procesos han dominado
sin contrapeso las preocupaciones de los cientificos sociales
latinoamericanos, y de los “latinoamericanistas” extrarregionales,
durante la altima década. Una proporcién abrumadora de la literatura
respectiva queda incluida en el campo que abarcan los temas del
desarrollo, el subdesarrollo, la dependencia, la marginacién y los
desequilibrios espaciales (Sunkel, 1973, pag. 3)*.

Agregaba que el interés por el estudio de estos fenémenos concitaba la
atencion desde la economia, la sociologia, la politologia y también en areas de
planificacién y de estudios regionales. Con este punto de partida, el propésito de
Sunkel consistia en establecer un enfoque totalizante de la condicién periférica
que caracterizaba a América Latina de fines de los afios sesenta, sosteniendo que:
“para que pueda desarrollarse una disciplina global, integradora de las ciencias
sociales, es preciso que exista una teoria de la estructura, funcionamiento y
transformacién de la sociedad” (Sunkel, 1973, pag. 4). Esta propuesta metodolégica
otorga un papel central al enfoque sistémico. Sunkel plantea la necesidad de
estudiar estos cinco fenémenos mediante el analisis de un todo integrado, con
una concepcion holistica del capitalismo como sistema socioeconémico. El
ejercicio metodoldgico se realiza aislando los conjuntos de variables pertinentes
que inciden en el sistema y precisando las estructuras relacionales dentro de
dichos conjuntos y las que prevalecen entre ellos. Dicha metodologia le permitira
no solo arribar a una concepcién integrada de las problematicas del desarrollo,
el subdesarrollo, la dependencia, la exclusion y las disparidades entre y dentro
de los espacios regionales: mediante la aplicacién del enfoque sistémico, Sunkel
arribard a una concepcion tedrica de la globalizacién, caracterizada por el
advenimiento de un capitalismo transnacional.

3. El concepto schumpeteriano de “vision” en Sunkel

Un concepto fundamental para la elaboracién de esta metodologia es el de
“visién”, acufiado por Schumpeter para el anélisis de los procesos sociales.
Sunkel y otros autores pioneros en el estudio de la globalizacién también
recurrieron a este instrumento metodoldgico en su labor®. Al respecto basta

% De hecho, una versioén anterior, presentada en la Conferencia del Pacifico de 1970 que organizé

el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile, lleva en el titulo estas
palabras: “Desarrollo, subdesarrollo, dependencia, marginaciéon y desigualdades espaciales:
hacia un enfoque totalizante” (véase Sunkel (1970b)).

% En El desarrollo econdmico: un mito, Furtado afirma: “La funcién principal del mito es orientar, a
nivel intuitivo, la construccién de lo que Schumpeter llamé la visién del proceso social, sin la
cual el trabajo analitico no tendria ningtin sentido” (Furtado, 1975).
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mencionar que este concepto ya habia sido aplicado en el libro en coautoria
con Paz, especialmente en el primer capitulo de la tercera parte de esta obra,
titulado “El problema del método y la teoria del desarrollo” (Sunkel y Paz,
1970, pags. 81-86). La presentaciéon de este método seria el peldafio previo
para la cuarta parte del libro, “Un ensayo de interpretacion del desarrollo
latinoamericano”, en la que Sunkel aplica el método histérico-estructural
para analizar las distintas fases de la historia econémica regional desde el
periodo mercantilista (1500-1750) hasta la época del liberalismo (1750-1950),
periodo dentro del cual diferencia tres subperiodos: i) el fin del periodo
colonial y la organizacion e institucionalizacién de los Estados nacionales
(1750-1870); ii) el auge del liberalismo desde 1870 hasta el inicio de la Primera
Guerra Mundial, y iii) la crisis del liberalismo (1914-1950) (véase Sunkel y
Paz (1970, pags. 271-380))~.

Dando continuidad al relato histérico iniciado en ese ensayo, el examen
del capitalismo transnacional presentado en Sunkel (1973) ofrece un analisis del
periodo del Estado céntrico, caracterizado por la industrializacion sustitutiva
de importaciones y el surgimiento de las empresas transnacionales como
nuevos agentes de gobernanza de la economia global. Esta presentacion
nuevamente hace uso del método historico-estructural y emplea desde el
punto de vista metodoldgico el concepto schumpeteriano de “visiéon”. De
las propias palabras de Schumpeter se deduce la centralidad del uso de este
concepto como instrumento metodolégico en el proceso de investigacion
cientifico relativo al proceso del desarrollo social y sus vias de transformacion.
Esa explicacién se plasmo literalmente en los argumentos de Sunkel y Paz
(1970) y Sunkel (1971b y 1973):

[...]1ainvestigacion analitica debe ser precedida necesariamente por un
acto cognoscitivo preanalitico, al que llamaremos “representacién”, el
cual proporciona al analisis su materia prima. Conviene sefialar que en
la historia, de cualquier rama de la ciencia, este tipo de representacion,
ademas de preceder al nacimiento del trabajo analitico, puede volver
a aparecer siempre que alguien nos ensefia a ver las cosas desde una
nueva perspectiva, cuyo fundamento no se deduzca de los hechos,
métodos y resultados contenidos en el estado preexistente de tal ciencia
(Schumpeter, 1971a, pag. 55)*.

% En el capitulo V de este libro, elaborado por Ricardo Bielschowsky, se analiza el uso del método
historico-estructural por parte de Sunkel.

# La cita ha sido extraida de la primera edicion en espafol de Historia del Andlisis Econdmico,
de Schumpeter. La primera traduccién al espanol de esta obra fue publicada por el Fondo
de Cultura Econémica, y en ella el traductor, Lucas Mantilla, tradujo el vocablo inglés vision
al espafiol “representacién”. En este libro, para ser coherentes con la terminologia usada por
Sunkel utilizamos como traduccién al espaiol de vision su literal “visiéon” y lo entendemos como
homologo del vocablo “representacion” empleado por Mantilla.
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Entendiéndose entonces ese acto cognoscitivo preanalitico como
“visiéon”, Sunkel aplica este concepto para un estudio de los cinco fenémenos,
siguiendo a Schumpeter en el siguiente planteamiento:

La primera tarea que hemos de realizar consiste en verbalizar la
representacion, es decir, conceptualizarla de tal forma que sus
elementos, designados con nombres que faciliten su reconocimiento
y manejo, puedan ser ordenados con mayor o menor rigor dentro de
un cuadro o esquema conjunto. Al hacer esto realizamos también,
casi automdticamente, otras dos operaciones. Por una parte, afadimos
nuevos hechos a los ya percibidos y aprendemos a desconfiar de
algunos de los que figuraban en la representacion original; por otra
parte, el mismo trabajo de construir el esquema o cuadro de conjunto
afladira nuevas relaciones y conceptos al grupo original y, en general,
invalidard también algunos de los que habian sido aceptados. En
una interminable relaciéon de intercambio, la investigacién empirica
y la interpretaciéon “tedrica”, contrastandose en forma reciproca y
planteandose mutuamente nuevos problemas, engendraran finalmente
modelos cientificos, esto es, productos provisionales de la interaccién
de ambas con elementos sobrevivientes de la representacion original:
asi, se iran alcanzando progresivamente niveles mas rigurosos de
consistencia y adecuacion (Schumpeter, 1971a, pags. 56-57).

Tomando en consideracién esas formulaciones metodolégicas, Sunkel
logra determinar con nitidez que el enfoque o “visién” en torno a las
problemaéticas del desarrollo, el subdesarrollo, la dependencia, la marginacién
y las disparidades espaciales radican en el hecho de que:

La realidad de nuestro subdesarrollo se ha venido apreciando
principalmente a través del cristal de las teorias del crecimiento y la
modernizacién. Prevalece por tanto una concepcién orientadora que
concibe el funcionamiento 6ptimo del sistema social en términos del
esquema tedrico ideal de una sociedad capitalista madura, representada
en la practica por los paises desarrollados, y el subdesarrollo, como una
situacion previa e imperfecta, en el camino hacia aquel modelo ideal.
Sin embargo, el proceso formativo y la estructura actual de los paises
subdesarrollados se distinguen radicalmente de las hip6tesis implicitas
en aquella forma de aproximacion tedrica (Sunkel, 1973, pags. 6y 7).

Con esta afirmacion estd claro que Sunkel comienza a establecer la
direccién hacia donde fijara la “visién” para elaborar su estudio de la condicién
periférica de América Latina. No obstante, cabe sefialar los siguientes hechos
que subyacen y se destacan del conjunto de afirmaciones formuladas en el
parrafo anterior. En primer lugar, Sunkel, al igual que los autores neomarxistas,
también realiza una fuerte critica a los teéricos angloeurocéntricos de la
modernizacién. En segundo lugar, también es evidente que el objeto mas
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especifico de esta critica recae en el etapismo planteado por Rostow (1960).
A partir de esta critica, Sunkel sefiala la necesidad de superar la aplicacién
mecanicista de los andlisis del capitalismo a distintas realidades regionales
por una “visién” que “ayude a percibir la naturaleza concreta de la estructura
y funcionamiento de las sociedades subdesarrolladas y de su proceso de
transformacion” (Sunkel, 1973, pag. 7). Cabe mencionar que esta critica a
los analisis convencionales del desarrollo y el subdesarrollo, y en términos
mas amplios al estudio del capitalismo, surge del modo idealizante que se
utiliza para modelar estos procesos. Esta critica a la forma de estudiar el
capitalismo como paradigma virtuoso e idealizado encuentra plena vigencia
en el campo heterodoxo actual. En linea con ella, Anwar Shaikh plante6 en
su libro Capitalism: Competition, Conflict, Crises una falsa dicotomia entre la
competencia perfecta y la competencia imperfecta, sustituyendo este esquema
de andlisis, pretenciosa y exageradamente pristino, por una situacién de
competencia “real” (Shaikh, 2016).

En la elaboracién de su “visién”, Sunkel releva la centralidad de
la historia para el andlisis de la condicién periférica y su posibilidad de
transformacién, aportando argumentos centrados en el concepto de path
dependence (“la historia importa”). Mediante este uso de la historia, también
releva la necesidad de considerar los elementos externos e internos que
inciden en la persistencia de la condicién periférica. En este sentido, Sunkel
coincide con otros estudiosos de la dependencia que incorporan en sus
analisis la relacién estructural interno-externa (véase la seccién B, apartado
3, de este capitulo). Desde el punto de vista de los factores externos de esta
relacion estructural, Sunkel (1973) reconoce fundamentalmente las distintas
instituciones que sustentan las relaciones sociales, politicas, econdmicas y
culturales entre las economias centrales y periféricas. Como factores internos,
reconoce en cambio los modos de organizacion de la poblacién y los recursos
naturales, las instituciones politicas (especialmente el Estado) y las clases,
grupos y estratos sociopoliticos, asi como las ideologias y actividades que
sustentan a dichos grupos y las politicas concretas del Estado. En funcién
de esos elementos, Sunkel coincidird —aunque con matices— con tedricos
marxistas, neomarxistas y estructuralistas de la dependencia en el hecho
de que la vision sobre la condicion periférica radica en la comprensién de la
naturaleza del subdesarrollo y sus problemas. En suma, y de conformidad
con lo anterior, Sunkel plasma su “visién” afirmando que:

Un esquema analitico adecuado para el estudio del subdesarrollo y
para la formulacién de estrategias de desarrollo debe reposar sobre las
nociones de proceso, de estructura y de sistema. No puede admitirse
que el subdesarrollo sea un momento en la evoluciéon de una sociedad
econdmica, politica y culturalmente aislada y auténoma. Se postula, por
el contrario, que el subdesarrollo es parte del proceso histérico global de
desarrollo, que el subdesarrollo y el desarrollo son dos caras de un mismo
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proceso universal, que ambos procesos son histéricamente simultaneos,
que estan vinculados funcionalmente, es decir que interactdan y se
condicionan mutuamente, y que su expresién geogréfica se concentra
en dos grandes polarizaciones; por una parte, la polarizacién del mundo
entre los paises industriales, avanzados, desarrollados, centros, y los
paises subdesarrollados, atrasados, pobres, periféricos y dependientes;
por otra, una polarizacién dentro de los espacios, grupos sociales y
actividades avanzadas y modernas, y en espacios, grupos y actividades
atrasadas, primarias, marginadas y dependientes (Sunkel, 1973, pag. 9).

En este parrafo se recoge todo el enfoque analitico que Sunkel amplia en
esta obra y en otras que abordaron el fenémeno del capitalismo transnacional.
En esta cita ya se nota claramente la forma en que Sunkel concibe el sistema
capitalista mundial, sus distintos componentes representados por unidades
socioecondmicas y geograficas, y sus relaciones de dependencia externa e interna.
Se trata, como se mencioné anteriormente, de una visién holistica del capitalismo,
que considera la relacién estructural interno-externa y las relaciones entre grupos
o clases (y por lo mismo hace hincapié en los aspectos de la dependencia que se
derivan mas bien del andlisis econémico). A diferencia del enfoque metrépoli-
satélite propuesto por Frank, establece un modelo dual de capitalismo.

4, Un modelo dual de capitalismo: el enfoque
centro-periferia transnacionalizado

a) La polarizacion externa

Una vez presentada la “vision” para el andlisis integrado del capitalismo
global propuesto por Sunkel (1973), su paso siguiente consiste en caracterizar
las polarizaciones externa e interna que subyacen a las relaciones de
dependencia entre los paises desarrollados o centrales y los subdesarrollados
o periféricos. En virtud de lo anterior, analiza en primer lugar la polarizacién
externa. Con ese propdsito, recurre en primer término a los cuerpos
tedricos que relacionan el proceso de desarrollo con el sistema de relaciones
internacionales, distinguiendo lo que él denomina la teoria neoclasica del
comercio internacional, la teoria marxista de la explotacién imperialista y las
teorias de los efectos retardatarios del comercio exterior sobre el desarrollo
nacional. En relacién con las teorias neoclasicas del comercio internacional,
Sunkel refuta su validez como enfoque pertinente, criticando sus supuestos
restrictivos e irreales. Critica especialmente la identificacién del concepto
de economia con el de pais, como una unidad representativa y atomizada
de analisis. Esta critica es titil para el proposito de Sunkel de elaborar una
caracterizacion del capitalismo transnacional, dado que la teoria neoclésica
del comercio no identifica como un actor del juego a los conglomerados
transnacionales y su penetracién simultanea en varios sistemas nacionales.
Por otro lado, plantea que la teoria marxista del imperialismo si reconoce
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al actor transnacional en el anélisis y el efecto que provoca en los Estados
nacionales en su biisqueda de recursos naturales, suministros y captura de
mercados internos a través de sus préacticas oligopdlicas.

En relacién con las teorias de los efectos retardatarios del comercio
exterior sobre el desarrollo nacional, estas intentan explicar la dindmica
econdémica divergente entre los paises industrializados y aquellos que se
especializan en la produccion y exportacion de bienes primarios, los que por
tener este patrén comercial sufririan efectos inhibitorios o retardatarios en
su proceso de crecimiento. El concepto de efecto retardatario (backwash effect)
fue acunado por Myrdal y luego reutilizado por Higgins, quien aglutiné las
teorias de diversos economistas estructuralistas bajo el nombre de teorias de
los efectos retardatarios del comercio exterior sobre el desarrollo nacional,
incluidos los enfoques de Prebisch, Singer, Lewis, Nurkse, Myint y el propio
Myrdal. Desde esta vision, Sunkel identifica cuatro efectos retardatarios que se
ajustan a su caracterizacién de la economia internacional: i) frecuente control
por parte de conglomerados transnacionales de los sectores primarios de
produccion, cuyas operaciones se comportan como las denominadas economias
de enclave; ii) las economias locales no aprovechan las potencialidades de la
expansion exportadora debido a la baja calificacién de su mano de obra y a la
escasez de capital; iii) deterioro de los precios de los bienes primarios relativo
a los precios de los bienes industriales (tesis Prebisch-Singer), y iv) naturaleza
monopolica de las actividades de exportaciones primarias, especialmente
cuando la actividad es controlada por firmas extranjeras. Esto ademas genera
alta concentracién y salida de utilidades al exterior. Si bien este enfoque, segin
Sunkel, tiene la ventaja de brindar heterogeneidad en cuanto a nimero y
tipos de agentes en el analisis, también es considerado insuficiente por él, en
el sentido de que este conjunto de teorias subyacen a la idea rostowniana del
“despegue hacia el crecimiento autosostenido”, es decir se hacen susceptibles
ala critica de las teorias de la modernizacién. La critica de Sunkel a esta idea
de las etapas del crecimiento, una de las cuales es la del subdesarrollo, es una
critica histérica al proceso de industrializacién en América Latina. En efecto,
si bien las teorias convencionales del desarrollo sefialan a la industrializaciéon
como la etapa del despegue, Sunkel considera que:

[...] el modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones
que ha caracterizado a América Latina es algo bien diferente. Es de
hecho incomprensible particularmente si —ademaés de tener en cuenta
los peculiares factores determinantes internos— no se hace referencia
al cuadro de vinculaciones, condicionantes y presiones externas que
han ejercido una influencia decisiva sobre los procesos de desarrollo
industrial de nuestros paises. En efecto, su dinamica, su composicién y
la naturaleza de los procesos productivos adoptados, especialmente en
lo que concierne a la tecnologia, han venido en gran medida orientados
por condiciones externas (Sunkel, 1973, pag. 12).
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Sunkel establece asi un primer rasgo caracteristico de las relaciones
de insercién de América Latina con los centros industriales: la dependencia
tecnolodgica. A ella agregara otras dos categorias relacionales: la dependencia
en cuanto a los aspectos logisticos y la dependencia financiera. Por aspectos
financieros se entienden los crecientes créditos externos necesarios para
el funcionamiento de las industrias creadas, a lo que se suman los apoyos
logisticos externos tales como formacién de recursos humanos e inmigracién
de mano de obra altamente calificada. Sobre la dependencia tecnolégica Sunkel
también sostenia un aspecto esencial del naciente capitalismo transnacional:

La incorporacién tecnoldgica adopta distintas modalidades, desde la
subsidiaria extranjera que trae su propia tecnologia, pasando por el uso
delicencias, patentes y marcas foraneas, hasta la adaptacién o desarrollo
local de tecnologias, y todo ello tiene diferentes costos y consecuencias
(Sunkel, 1973, pag. 13).

Segtin Sunkel, la industrializaciéon regional en términos financieros,
de mano de obra, tecnoldgicos y de recursos materiales en general, constituyé
un proyecto nacional hasta mediados de los afos cincuenta. Al completarse la
etapa facil de la industrializacién de manera contemporanea con el fenémeno
de expansiéon multinacional del capital estadounidense, las economias
industrializadas de la regién comenzaron a experimentar un proceso de
desnacionalizacion y “sucursalizacién” industrial. Agrega Sunkel que:

La industrializacién no permitié atenuar las vinculaciones de
dependencia con el exterior; una economia primario-exportadora
esta fatalmente condenada, por su misma estructura, a depender
basicamente de ellas, a menos que el proceso de industrializaciéon
cambie precisamente esa condicién, lo que evidentemente no ha
ocurrido (Sunkel, 1973, pag. 14).

Estos resultados reconfiguran el sistema centro-periferia decimonénico
concebido por Prebisch hacia un sistema centro-periferia transnacionalizado
(capitalismo transnacional) en la “visién” de Sunkel (1973 y 1987). En esta
nueva formulacion, la estructura centro-periferia para describir las economias
capitalistas avanzadas y las subdesarrolladas como componentes del capitalismo
mundial se mantiene respecto de la formulacién prebischiana. No obstante,
la integracién de los conglomerados transnacionales genera nuevas formas de
dependencia, estructuras de poder y segregaciones sociales a escala global, tal
como veremos mas adelante.

El conglomerado desempeia a este respecto un doble papel. Por
una parte, la empresa matriz instalada en un pais desarrollado define los
nuevos productos y lineas de productos, sus nuevos modos de produccién,
los bienes de capital para elaborarlos, la utilizacién de insumos intermedios
y las politicas de mercadeo. En cambio, el pais periférico acogera el capital
transnacional mediante la instalacién de una filial o sucursal de la matriz.
En ella se fabricaran esos nuevos productos importando los bienes de capital,
insumos, licencias y patentes y recibiendo la transferencia tecnolégica
correspondiente, pero limitandose al &mbito de la filial. Frente a este nuevo
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sistema de fabricacién a nivel mundial, Sunkel advirti6 el riesgo que ello
significaba en el sentido de que los conglomerados accedian a los mercados
protegidos por la industrializacién, pero en un contexto de consumidores
indefensos ante la manipulacién publicitaria y el “efecto demostracién” que
surgia de esos nuevos oligopolios transnacionales.

Asi, esta polaridad externa replicaria los efectos adversos del modelo
primario exportador por cuanto: i) la imposibilidad de exportar manufacturas
obliga a los paises a intensificar las exportaciones de bienes primarios
tradicionales; ii) el dinamismo econdmico viene dado por la demanda externa
y por los incentivos del capital transnacional a penetrar las fronteras de los
paises periféricos; iii) la politica tecnolégica y de financiamiento para el
desarrollo nacional es desintegrada por las definiciones de las matrices de los
conglomerados transnacionales; iv) el incremento del endeudamiento externo
y la desnacionalizacién de la industria manufacturera nacional generan una
agudizacién del déficit de balanza de pagos; v) se produce un debilitamiento
del potencial de integracion latinoamericana a raiz de la expansion del capital
transnacional céntrico y no del capital translatino, y vi) crecen las brechas de
productividad entre las economias capitalistas avanzadas y las periféricas,
con sus consecuentes asimetrias sociales (efectos distributivos regresivos).

b) La polarizacién interna

Respecto a las contradicciones internas que conlleva el proceso de
subdesarrollo, Sunkel sostiene lo siguiente:

Enlo que se refiere a la polarizacién interna, se sugiere que en los paises
se tenderfa a producir una division en espacios fisicos, grupos sociales
y actividades econémicas avanzadas y modernas, en un extremo; y
en el otro, espacios fisicos, grupos sociales y actividades econémicas
atrasadas, primitivas, marginadas y dependientes (Sunkel, 1973, pag. 16).

Es asi como los sectores modernos de la periferia se encuentran
estrechamente vinculados con los modos de produccién y consumo de los
paises desarrollados. Estos sectores “ganadores” en el proceso de intercambio
se beneficiaran a costa de los excluidos, generando en la periferia elevados
niveles de concentracion de la riqueza y desigualdad distributiva.

Segun Sunkel, la expresién de esta marginalizacién y desigualdad
dentro de un pafs periférico se explica por el tipo de dindmica generada por
la industrializacién sustitutiva de importaciones. En efecto, por un lado se
tiene que en este proceso las inversiones se concentran mayoritariamente en
los sectores manufactureros, de insumos intermedios y de infraestructuras
asociadas con la rama manufacturera. Ademas, las manufacturas producidas
son basicamente bienes de consumo final, razén por la cual su produccién
opera en instalaciones concentradas geograficamente en las zonas de mayor
densidad poblacional, hecho que agudiza el proceso de urbanizacién. Esto
ultimo explica el estancamiento de sectores tradicionales asociados con la
agricultura y otras ramas exportadoras de bienes primarios. El estancamiento
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de estos sectores, la concentracién de los medios de produccién que los
caracteriza y lamodernizacién tecnolégica que acompaiia a los nuevos sectores
manufactureros estimulan la migracién del campo a la ciudad, acelerando
una vez mas el proceso de urbanizacién. Esta polarizaciéon demogréfica,
junto con la obsolescencia de las ramas tradicionales, genera desequilibrios
regionales en términos de productividad y distribucion de la riqueza. Se
puede sefnalar asi que la polarizacién interna y el modo en que se relaciona
con la externa reproducen el fenémeno de la heterogeneidad estructural,
afectando el progreso socioecondmico y a los sectores marginados de la
periferia. De acuerdo con Sunkel: “Esta es en definitiva la expresion espacial
urbana de un proceso de polarizacién y segregacién de la distribucién del
ingreso, la estructura del gasto, la estratificacién social y la distribucion del
poder, el prestigio y la cultura” (Sunkel, 1973, pag. 18).

La marginacién o exclusién de sectores sociales en la periferia obedecera
entonces a carencias de activos en general y disponibilidad y acceso a medios
de produccién y transferencias de ingresos. Estas carencias materiales se
ven reforzadas y a la vez reflejadas en multiples practicas discriminatorias
en términos raciales, sociales, culturales y de género, entre otras. Sunkel
plantea asi que la marginacién intraperiférica se relaciona estrechamente
con el subdesarrollo, tanto como la condiciéon de dependencia vincula a los
paises subdesarrollados con las economias capitalistas avanzadas. En sus
propios términos, aventura:

“la hipétesis de que subdesarrollo, marginalidad y dependencia son
tres aspectos, manifestaciones o consecuencias del proceso general
de evolucion del sistema capitalista internacional; para comprenderlo
en su esencia y manifestaciones es necesario por tanto tener una
visién de la estructura de dicho sistema internacional, de su forma de
funcionar y de las transformaciones estructurales y de funcionamiento
que experimenta en su proceso evolutivo; asi como, por cierto, de
las caracteristicas especificas nacionales, que condicionan la forma
concreta que adoptan los procesos de subdesarrollo, marginacion y
dependencia en cada caso” (Sunkel, 1973, pég. 20).

c) Las relaciones de dependencia entre las dos polarizaciones

Habiendo presentado las polarizaciones externa e interna, es decir la
forma como se comportan el centro hegemonizado por los conglomerados
transnacionales y las sociedades periféricas, es momento oportuno de referirse al
funcionamiento del sistema en su conjunto, haciendo referencia a las relaciones
entre ambos polos. Esta esquematizacion es lo que Sunkel (1973) denominé
capitalismo transnacional y més tarde reformulé como sistema centro-periferia
transnacionalizado (Sunkel, 1987). Esta representacién del sistema capitalista
global —la “vision” de Sunkel referente al desarrollo y el subdesarrollo, la
dependencia, las segregaciones territoriales y la marginacién— constituye
un modelo dual de capitalismo en tanto las relaciones de dominacién de un
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bloque de paises sobre otros se reproducen dentro de cada polo, pero es més
hegemonico dentro del bloque de los paises subordinados. El diagrama VIL1
ilustra las dos polarizaciones y su conjunto de interrelaciones. En la parte A del
diagrama se presenta la concepcion global del sistema capitalista, conformado
por unbloque de paises desarrollados y un conjunto de paises subdesarrollados.
Entre ambos conjuntos de paises se producen relaciones de dependencia, que
constituyen la polarizacion externa y, tal como se mencioné en el apartado 4 a),
son de naturaleza tecnoldgica, logistica y financiera.

Diagrama VII.1
El modelo dual de Sunkel

A. La polarizaciéon externa B. La polarizacién interna C. Elndcleo transnacional

Sistema Pais
capitalista desarrollado

Sectores
integrados
Sectores ) Ncleo |
marginados ransnacional

Relaciones de
dependencia

Paises
subdesarrollados

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de O. Sunkel, Capitalismo transnacional y desintegracion
nacional en América Latina, Buenos Aires, Ediciones Nueva Vision, 1973.

En la parte B del diagrama VII.1 se ilustra la polarizacién interna. Ella
muestra sectores integrados e intimamente ligados a través de las relaciones
de dependencia que impone la transnacionalizacion del capitalismo,
por un lado, y sectores que quedan excluidos. En términos de Sunkel, la
explicacién de ambos sectores obedece en primer lugar a “un complejo de
actividades, grupos sociales y regiones, que si bien se encuentran ubicados
geograficamente en Estados-naciones diferentes, conforman la parte
desarrollada del sistema global, y se hallan estrechamente ligados entre si,
transnacionalmente, a través de variedad de intereses concretos asi como
por estilos y niveles de vida similares y fuertes afinidades culturales” vy,
en segundo término, a “un complemento nacional de actividades, grupos
sociales y regiones parcial o totalmente excluidos de la parte nacional
desarrollada del sistema global y sin ningtn lazo con las actividades,
grupos y regiones similares de otras naciones” (Sunkel, 1973, pag. 25).

Por otro lado, en la parte C se presenta una superposicién de
las partes A y B, dando por resultado la visién global del capitalismo
transnacional, caracterizado fundamentalmente por el surgimiento de
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un nicleo transnacional que integra a los sectores modernos tanto de las
economias centrales como de las periféricas. El nicleo transnacional estd
compuesto por segmentos sociales que comparten patrones culturales y de
consumo similares, conformando una elite global segregada de los sectores
marginados. Este nicleo configurara las asimetrias distributivas entre
los paises y dentro de ellos y las correspondientes asimetrias culturales,
sociales, institucionales y politicas. Dos corolarios relevantes de este andlisis
guardan relacion con los siguientes hechos: i) la integracién transnacional
también produce marginacion en los paises centrales, y ii) la desintegracion
nacional tiene efectos importantes en la estructura de clases por cuanto
genera, en términos de las categorias empleadas por Sunkel, segregaciones
entre empresarios integrados y sin insercién, clases medias integradas y no
integradas y segmentos de trabajadores integrados y no integrados al niicleo
transnacional. Para dar mas base a este argumento, sefiala que:

Elavance del proceso de modernizacién acttia, en efecto, introduciendo una
cufia alolargo de la franja en que se encuentran los segmentos integrados
y no integrados [...] tendiendo a incorporar a parte de los empresarios
nacionales como gerentes de las nuevas empresas y marginando a los
no aprovechables, incorporando a algunos de los profesionales, técnicos
y empleados adaptables y marginando al resto y a los que no lo sean; e
incorporando parte de la mano de obra calificada o con condiciones para
calificarse y repeliendo al resto y a aquella otra parte que se supone no
tener niveles de calificacién técnica e incluso cultural para adaptarse a
las nuevas condiciones (Sunkel, 1973, pags. 82 y 83).

En sintesis, la “vision” global de Sunkel en torno a las problematicas del
desarrollo y el subdesarrollo es la de un tipo de capitalismo hegemonizado
por el capital transnacional. La inferencia fundamental de Sunkel al respecto
es que el surgimiento de un nticleo internacionalizado, inserto en el proceso
de globalizacién, genera una desintegracion de los Estados nacionales y una
integracién transnacional de los segmentos elitarios de cada polo (centro y
periferia). La agudizacion de la heterogeneidad de la matriz productiva generada
por la desintegraciéon nacional en la periferia afecta la movilidad laboral y de
clases entre los sectores integrados y marginados en ella. Las flechas de doble
direccién dentro de los paises subdesarrollados y desarrollados en la parte C del
diagrama VIL1 ilustran este fenémeno. Por su parte, la integracion transnacional
mediante el nticleo mundial globalizado genera también movimientos de flujos
laborales y una eventual fuga de cerebros en la periferia.

d) Integracion transnacional, desintegraciéon nacional
y reintegracion nacional: un esquema de analisis
para evaluar sus efectos

Junto con los efectos mencionados anteriormente, otra idea subyacente
y abarcadora de todo el anélisis es que el poder que ejerce el conjunto de
empresas transnacionales como actor hegemoénico de este proceso lleva a
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preservar un tipo de estructura productiva centrada en el extractivismo y
un control casi total de los mercados internos, dado su poder oligopélico
y en algunos casos oligopsonico. Ese poder, traducido a clave politica,
debilita la capacidad de las instituciones nacionales y las aspiraciones de
poner en marcha proyectos nacionales de desarrollo. Habiéndose radicado
junto a su familia en el Reino Unido para desempefiarse como profesor
investigador (professorial fellow) del Instituto de Estudios para el Desarrollo
(IDS) de la Universidad de Sussex pocos afios después de consumado el
golpe civico-militar en Chile, Sunkel continué ampliando su comprension
acerca del capitalismo mediante otras publicaciones, muchas de ellas en
coautoria con otros cientistas sociales que colaboraron en esa tarea. En el
marco de esa labor, fue coautor con Edmundo Fuenzalida del trabajo titulado
“La transnacionalizacion del capitalismo y el desarrollo nacional” (Sunkel
y Fuenzalida, 1980). En ese trabajo los autores sostienen que los esfuerzos
de promocién del desarrollo en los paises subdesarrollados y de reciente
independencia se han centrado en “la reproduccién [...] de las condiciones
econdmicas, sociales, culturales y politicas que prevalecen en las sociedades
capitalistas maduras (‘occidentales’)” (Sunkel y Fuenzalida, 1980, pag. 45).
Al igual que en estudios elaborados por otros autores, se hace hincapié en
el caracter imitativo del capitalismo dependiente, idea presente en Furtado
y en particular en la critica prebischiana al capitalismo periférico (véase
Prebisch (1981)).

A partir de esa constataciéon, Sunkel y Fuenzalida sostienen que
el cardcter imitativo se origina y se reproduce también por la creciente
transnacionalizacién del capitalismo global. Este proceso, a su vez, intensifica
la polarizacién interna. De acuerdo a esta mutacién, las nuevas politicas
econdmicas y sociales parecen no surtir efectos sustantivos para sacar a las
naciones subdesarrolladas de esa condiciéon. Segtin Sunkel y Fuenzalida,
esto podria obedecer a tres razones: i) las politicas no se ponen en practica;
ii) los horizontes temporales son insuficientes para evaluar correctamente
su eficacia, y iii) las teorias convencionales del desarrollo son insuficientes
como instrumentos para comprender la naturaleza del capitalismo en los
paises subdesarrollados. Sobre estas posibilidades, afirman que:

[.. ]lano puesta en practica de las politicas o la insuficiencia del periodo
de tiempo transcurrido para apreciar sus efectos positivos, no puede
constituir una excusa para el fracaso de la teorfa del desarrollo. Una
teoria del desarrollo adecuada ha de incluir la comprensién de su
viabilidad y de su senda temporal (Sunkel y Fuenzalida, 1980, pag. 47).

Conforme a lo anterior, Sunkel y Fuenzalida manifiestan la necesidad
de superar algunos aspectos de la teoria convencional del desarrollo, a fin de
integrar otros elementos que brinden una visién mas amplia y precisa de los
problemas del subdesarrollo en aquellas naciones que no lo han superado.
Para ello plantean un esquema (o programa) de investigacion por paises,
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que incorpora tres ejes argumentales: i) la integracién transnacional; ii) la
desintegracién nacional, y iii) la reintegracion nacional. Este tiltimo eje agrupa
a los distintos esfuerzos realizados por los Estados nacionales y orientados
a reconstituir o impulsar nuevos proyectos nacionales de desarrollo, que
se han visto truncados por la accién de la integracion transnacional y la
desintegracion nacional. En torno a esos tres ejes, los efectos que generan
tanto la integracion transnacional como la desintegracién y la reintegracion
nacionales se agrupan en cinco dimensiones. Esas dimensiones corresponden
a lo econémico, lo social, lo cultural, lo politico y lo espacial (véase Sunkel y
Fuenzalida, 1980 (pags. 56-60)). Dada la magnitud del esquema planteado por
los autores, en este capitulo se ha tomado la decisién de centrar la atencion en las
dimensiones socioeconémicas de estos tres ejes, sin restar por ello importancia
a las dimensiones cultural, politica y espacial presentes en el analisis®.

En relacién con la dimensién econémica, Sunkel y Fuenzalida (1980)
sostienen que la integracion transnacional acrecienta el control del sector
transnacional (0 externo, como lo llaman los autores) sobre las esferas
productivas nacionales, tanto en términos de ramas sectoriales como de
tamano de las unidades productivas. Ademads, este mayor control viene
acompafnado de procesos de integracion vertical con las casas matrices y
de integracion horizontal entre las filiales. Este hecho también altera las
relaciones con los sectores internos de la economia, a saber, con el Estado, el
empresariado nacional y el sector informal de la economia. De este modo, la
ampliacion del sector econémico transnacional afectara los saldos en balanza
de pagos, las finanzas publicas, la inversion productiva, la distribucién del
ingreso, el empleo y los patrones de consumo. Por su parte, la desintegracion
nacional produce absorcién de empresas existentes, alterando su propiedad
o generando desplazamientos por reorganizacién; ademds destruye tejidos
productivos locales preexistentes. Por tiltimo, los esfuerzos de reintegracion
se definen como formas alternativas de organizacién de la produccién, de
generacion de conocimiento y tecnologia, de distribucién de los bienes y
servicios para el consumo, y de recuperacién del control nacional de las
actividades productivas (por ejemplo, nacionalizaciones y empresas mixtas).

En términos de la dimensién social, la integracion transnacional
conllevaré el surgimiento de una clase social transnacionalizada empleada
en las actividades correspondientes a la instalacién de las empresas
transnacionales, alterando asi la composiciéon de la demanda de empleo en
funcién de las competencias profesionales en los sectores estatal y privado

Dadala extension que supone un estudio integrado de los cinco temas que actualmente son objeto
de atencidn, en este capitulo se indicara este objetivo como parte de la agenda de investigacion
que ha de retomarse en futuras investigaciones. Sobre las disparidades territoriales existe
abundante literatura que evidencia cémo la globalizacién mundial ha incidido en las esferas
urbanas y rurales, tanto en términos productivos como sociales y de habitabilidad. Véanse al
respecto los trabajos de De Mattos (1998 y 2001) y de Jordan, Riffo y Prado (2017).
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nacional. Con respecto a la desintegracion, se apreciarad fundamentalmente
un aumento de la precarizaciéon laboral por la via de un crecimiento de la
informalidad. En términos de reintegracion se realizaran esfuerzos, a nivel
local, para establecer mecanismos solidarios de generacién de empleos
y acciones comunitarias a fin de hacer frente a las mermas del ingreso
ocasionadas por la precarizacioén del empleo.

D. ¢Cémo se ponen de manifiesto la integracion
transnacional y la desintegraciéon nacional
en el siglo XXI?

Cabe preguntarse ahora como se traducen esas hipédtesis de trabajo a la
realidad contemporanea. ;La hiperglobalizacién y su gobernanza en manos
del poder multinacional han generado y profundizado procesos de integracién
transnacional y desintegracién nacional? Si ello asi ha acontecido jes posible,
en ese contexto, llevar adelante proyectos de reintegraciéon nacional? Con la
intencién de aventurar una primera respuesta, atin no concluyente, se examinan
a continuacién hechos recientes, focalizados principalmente en la dimensién
econdmica. El enfoque, no exhaustivo, se realizard por aproximacion a las
tesis de Sunkel y Fuenzalida (1980), presentando algunos rasgos estilizados
de la hiperglobalizacién que se vinculan con ellas.

1. Mayor control y presencia del sector transnacional

En términos de integracién transnacional, se puede destacar que el control
ejercido por las empresas transnacionales sobre las economias nacionales
a escala global se ha elevado significativamente a partir de 1990, afio en el
cual las corrientes de IED comienzan a crecer aceleradamente en todas las
regiones del mundo. El gréfico VIL3, que figura en la seccién A, ilustra este
hecho para América Latina en un contexto de largo plazo. Un andlisis mas
enfocado en la hiperglobalizacién muestra que los flujos mundiales de IED
han pasado de 0,2 billones de doélares en 1990 a 1,43 billones de délares en
2017, es decir se ha multiplicado por siete el valor inicial. El grafico VIL.4
ilustra esta tendencia y muestra también cémo estas corrientes se reducen
en las fases criticas que ha experimentado el capitalismo global durante las
dltimas tres décadas, poniendo de manifiesto también el caracter prociclico
de la IED*. En términos de desintegracién nacional, el control ejercido
por el sector externo se puede apreciar mediante la absorcién de activos
productivos locales, tipicamente las fusiones y adquisiciones. El grafico VIL5

% En efecto, entre los periodos 1997-2000 y 2000-2003 (lapso de crisis ciclicas sucesivas, desde
la asiatica hasta la de las “empresas.com”), 2004-2007 y 2008-2009 (crisis de los préstamos
hipotecarios de alto riesgo (subprime)), 2008-2009 y 2010-2012 (irrupcién de la crisis de la zona del
euro) y 2010-2012 y 2013-2017 (crisis y postcrisis de la zona del euro), el crecimiento promedio
de los flujos mundiales de IED muestra significativas desaceleraciones.
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es ilustrativo de esta marcada tendencia a nivel mundial y regional, y alli se
aprecia que, a partir de 2005, la venta neta de activos empresariales adquiridos
por empresas transnacionales en América Latina y el Caribe ha ido por lo
general en alza, retomando las trayectorias que se dieron a inicios de los afios
noventa y que durante un largo periodo critico (1997-2003) fueron revertidas
con predominancia de las compras de activos.

Grafico VIl.4
Corrientes mundiales de IED y participacion de bloques de economias, 1990-2017
(En billones de dolares corrientes y porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD), World Investment Report, varios afos, Ginebra.

Grafico VII.5
Fusiones y adquisiciones transfronterizas netas, 2005-2017
(En billones y miles de millones de délares corrientes)
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2 El fortalecimiento de la gran empresa privada nacional:
Zuna estrategia de reintegraciéon?

Por otro lado, estos cambios de propiedad han tenido distintos efectos en
términos de los ingresos brutos de las empresas extranjeras instaladas en la
region. Sibien la participacion de esas empresas en las ventas totales aumenté
sostenidamente durante los afios noventa, entre 2000 y 2006 descendid
notablemente, para luego recuperarse brevemente hasta 2009. A partir de
ese afo se aprecia un nuevo descenso y una incipiente recuperacién iniciada
en 2014 (véase el gréfico VIL6). Esas fluctuaciones se deben a las crisis de los
préstamos hipotecarios de alto riesgo (subprime) y del euro, asi como al auge y
declive de los precios de los productos primarios en la region. A pesar de que la
participacion en las ventas de las empresas extranjeras oscila entre el 25% y el
35%, el mayor peso lo llevan los empresariados nacionales y en menor medida
las empresas de propiedad estatal. El auge de los productos basicos en la década
anterior permitié a varios Gobiernos de la region, especialmente de América
del Sur, desplegar algunos esfuerzos de reintegraciéon nacional, mediante la
reconstitucién de burguesias empresariales nacionales, ya fuere por la via de
la renacionalizacién de empresas de sectores extractivos para posteriormente
hacerlas operar bajo control estatal, o bien por la via de la creacién de empresas
privadas nacionales en torno a esos sectores, como sucedi6 en Bolivia (Estado
Plurinacional de), el Ecuador y Venezuela (Reptblica Bolivariana de). En el
Brasil, en el caso del sector manufacturero hubo una importante conformacion
de empresas privadas nacionales. Esos esfuerzos sirvieron de freno, aunque
parcialmente, al avance de la integracion transnacional en la regién.

Grafico VII.6
América Latina: participacion en las ventas totales segtn tipo
de propiedad empresarial, 1990-2015
(En porcentajes respecto de las ventas totales de las 500 mayores empresas)

L T
wil--B-B-m-m- - 2R-BpmaBRRR-R---

EY B B BN BN BN WS BN BN BN RN BN EN AN BN Wy DN BN BN B N B H N W .

PUEY BN BN BN BN B B = B R -2 B2-B-B-BRBBBE-R-E-

30 -0 -1 -F -2 - B B-R_E -N-B-B-
10 -

O - N M ¥ VW © N ©® O O = N O ¥ B ©O© N~ 0O D O = N O ¥ ©
S 9 9 9 9 P 2 H ®» O Q9 © & © Q@ © 9 9O © T T T T T <
» © O 9 H » H O H» H O © © © © © © © © © 9 2 © 9 9o 9o
- Y - v - - - - - - 8§ & & &N Q&8 & NS S8«

M Estatales M Privadas nacionales === Privadas extranjeras

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Revista América-Economia.



176 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

3. Evolucion de los tejidos productivos nacionales

El proceso de transnacionalizacién observado durante la era neoliberal ha
ampliado las brechas de productividad entre las regiones periféricas y las
economias capitalistas avanzadas. Esta brecha externa nos muestra cémo el
PIB per cépita de América Latina se ha mantenido estable, representando poco
mas de la cuarta parte del producto per capita estadounidense y apenas la
tercera parte del observado en el conjunto de economias de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) entre 1990 y 2016*. Sin
embargo, la hiperglobalizacion y el proceso de transnacionalizacién con que
ha operado ha generado y acentuado otro factor muy expresivo de la condicion
periférica: la heterogeneidad estructural de las economias en desarrollo,
también conocida como la brecha interna de productividad. Esta variable es
vital para entender como la transnacionalizacién ha redibujado los tejidos
productivos nacionales, en términos de su densidad y de las condiciones de
vida que brinda a los segmentos de poblacién en ellos empleados.

Los emprendimientos que densifican los tejidos productivos de
las economias regionales se clasifican basicamente en micro, pequefias
y medianas empresas (mipymes) y empresas grandes®. Las diferentes
situaciones que afrontan las mipymes en comparacién con las grandes
empresas ponen de manifiesto una amplia brecha interna en términos de
productividad y remuneraciones. Correa, Leiva y Stumpo (2018) abordan
esta problematica con datos recientes, presentando ademas una comparacion
con la situacién de las mipymes en economias de la Unién Europea (UE).
Lo primero que resaltan los autores es que, si bien las mipymes son
significativamente numerosas y constituyen un factor determinante en la
composicion de la demanda de trabajo, el conjunto de estos emprendimientos
genera tan solo un 25% del PIB latinoamericano, hecho que contrasta
drasticamente con el 56% que las mipymes generan en la UE (Correa,
Leiva y Stumpo, 2018, pag. 9). Un desglose de las mipymes en 2016 pone de
manifiesto el sustancial peso que ha adquirido la microempresa en la region,
que representa aproximadamente un 92,9% del total de establecimientos
industriales. Este segmento es secundado por la pequefia empresa, que
aporta un 59%, en tanto que las empresas medianas representan un 1%

3 Por otro lado, se constata también cémo la regién cerré la brecha de manera sostenida con este

bloque desde 1950 a 1980, pasando del 28,3% al 35,2%, en pleno periodo desarrollista. Estos
datos, elaborados a partir de la base de datos Maddison Project Database, versién 2018 (véase
[en linea] https://www.rug.nl/ggdc/historicaldevelopment/maddison/releases/maddison-
project-database-2018) son coincidentes con los hechos histéricos presentados en la seccién A
de este capitulo. Ademas, si bien a partir de 1990 la brecha continué creciendo, cabe sefialar que
ella se redujo durante la década de 2000 gracias al ciclo de precios de las materias primas, para
luego aumentar nuevamente en los afos recientes como consecuencia del fin de este ciclo y de los
sesgos recesivos que han configurado el contexto internacional.

Por razones de extensién, asi como de disponibilidad de estadisticas suficientes, no se incluyen
en este estudio analisis referentes a la situacion de las cooperativas en la regién. Este tema debe
ser abordado con mayor profundidad en futuros estudios.
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y las grandes un 0,2%. Esta estructura es relativamente similar a la que
operaba en 2009; no obstante, la microempresa aumenté en tres puntos
porcentuales su participacion durante ese periodo de tiempo. En sintonia con
esa distribucién, las microempresas y las pequefias empresas generaron un
27% y un 20% del empleo en 2016, respectivamente, superando en conjunto
alas grandes empresas, que aportaron un 39% de los empleos totales. Por su
parte, las medianas participan en un 15%. Esta creacién de empleos segtin
tamafios también se ha mantenido estable en relacién a 2009. Al analizar
estos segmentos empresariales segin niveles de venta o produccién, se
advierte no obstante una reversién, en virtud de la cual la gran empresa
genera un 754% de esos ingresos mientras que la micro aporta solo un
3,2% y la pequefa y la mediana empresa agregan conjuntamente un 12%
(Correa, Leiva y Stumpo, 2018, pag. 20).

Por tltimo, este estudio resalta dos hechos muy indicativos de la
heterogeneidad estructural en el contexto actual. En primer lugar, la brecha
interna de productividad es persistente y elevada segiin segmentos de
tamafio. En efecto, entre 2009 y 2016 no hubo cambios en la productividad
de las mipymes relativa a la de las grandes empresas. Por otro lado, la
productividad de las microempresas representa un 6% de la productividad
de la gran empresa, mientras que la pequena y la mediana representan un
23% y un 46% respectivamente. En el caso de la Unién Europea (UE) estos
guarismos representan el 24%, el 58% y el 76% respectivamente, es decir
se aprecia una estructura productiva mas homogénea. El segundo hecho
a destacar es la marcada correlacién de la estructura productiva de estos
segmentos con su correspondiente estructura salarial. En América Latina,
las remuneraciones promedio de los empleados en mipymes representan un
40% del salario medio percibido por un trabajador empleado en una empresa
grande. Esta cifra, en cambio, es del 60% para el caso de la UE (Correa, Leiva
y Stumpo, 2018, pags. 24 y 25). Estos resultados ponen de manifiesto la fuerte
brecha salarial que explica en buena medida también la elevada y persistente
inequidad de ingreso en los paises de la region. Estas conclusiones muestran
ademads la centralidad que tiene la heterogeneidad estructural en economias
periféricas en un contexto de hiperglobalizacién. Un desarrollo inclusivo,
como el que ha venido planteando la CEPAL durante los tltimos diez afios,
requerira inevitablemente politicas de cambio estructural que permitan
homogeneizar la matriz productiva y cerrar las brechas salariales segiin
tipos de emprendimientos (véase al respecto CEPAL, 2012, 2016 y 2018).

4, Fiscalidad, mercados laborales y aspectos distributivos
Tal como lo plantean en su esquema Sunkel y Fuenzalida (1980), la integracién

transnacional genera efectos en las politicas fiscales nacionales, el empleo y
el mundo laboral, asi como en la distribucién del ingreso por muiltiples vias.
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a) Fiscalidad y transnacionalizacion

Con respecto a la fiscalidad, un tema recurrente en la literatura
especializada es la relacién entre tributacion, exportaciones y empresas
multinacionales mediante un tipico mecanismo de transmision: los precios de
transferencia. Es de conocimiento general que las empresas transnacionales
aprovechan incentivos resultantes de las caracteristicas internas de los
paises receptores que no son precisamente virtuosas a la hora de instalar
alli sus activos fisicos, operaciones productivas y de exportacion. Entre esos
incentivos cabe mencionar legislaciones laborales precarias o flexibles y
regimenes tributarios laxos. En economias con base productiva primaria y
extractivista —tipo enclave— o con ventajas en maquila, estas son practicas
frecuentemente observables®. La literatura relacionada con precios de
transferencia distingue entre formaciéon de precios en condiciones de
competencia o precios de mercado entre vendedores y compradores (arm’s
length prices) y precios formados en transacciones cuyas partes no son
independientes entre si, sino que mantienen una interrelacién de incentivos
(related-party transactions)®*. Un precio de transferencia es el precio acordado
entre la filial de una empresa transnacional y su casa matriz, ya sea para
exportar alguna mercancia o para enviarla a su procesamiento final hacia
el pais de origen o de otra filial. Este instrumento permite subfacturar el
valor de los bienes producidos o extraidos y de ese modo estimula la evasion
tributaria en el pais anfitrion. La medicién de esos precios, no obstante, es
compleja y la verificacién de esta practica resulta por ende dificil. Pese a ello,
distintos acuerdos internacionales han logrado regular este tipo de formacién
de precios, y organismos como la OCDE han brindado importantes guias
para la medicién de estos instrumentos (OCDE, 2000 y 2017).

Sin embargo, y mas all4 de las complejidades técnicas de su medicién,
existen algunos datos empiricos recientes en favor de practicas de precios de
transferencia. Por unlado Bernard, Jensen y Schott (2006) encuentran evidencia
en favor de la aplicacién de esta practica por compafifas multinacionales
estadounidenses. Por su parte, mediante un modelo de datos de panel relativos
al caso de Francia, Davies y otros (2017) determinan que la sensibilidad de
los precios intrafirma a las tributaciones de los paises huéspedes es mayor
si se controlan los determinantes de los precios de mercado. La conclusién

#  Gallagher y Zarsky (2007) ofrecen una visién muy similar, con ejemplos del caso mexicano.

En linea con estos autores, la apertura a la instalacién de capital transnacional puede reforzar
la heterogeneidad estructural al generar economias de enclave sin transferencias de valor,
tecnologia o encadenamientos con los tejidos productivos locales.

Una modalidad de determinacién de precios del tipo arm’s length pricing supone que los
compradores y vendedores de un producto actian de forma independiente y no mantienen
ninguna relacién entre ellos, lo que garantiza que ambas partes del acuerdo acttian conforme a su
propio interés y no estan sujetas a ninguna presion o coaccién por parte de la otra parte. Ademas,
asegura a terceros que no hay colusién entre el comprador y el vendedor. Una formacién de
precios del tipo related party transaction, tal como ha sido definida, puede ejemplificarse mediante
una transaccion comercial entre un accionista mayoritario y una empresa, como un contrato
para que la compafiia del accionista realice renovaciones en las oficinas de la corporacion.
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maés importante es que no se hallara evidencia de evasion fiscal si se ignoran
los paraisos fiscales como destinos finales de los montos generados por los
precios de transferencia. La evasion fiscal a través de esta formacién de
precios, concluyen, es de una magnitud econémica considerable.

En lo que concierne a América Latina, en Gémez Sabaini, Jiménez
y Moréan (2015) figura un estudio relativamente actual que posiciona y se
aproxima a la problemaética de los precios de transferencia. Dichos autores
analizan los regimenes fiscales imperantes sobre los sectores extractivistas
de recursos naturales no renovables de las economias regionales, poniendo
especial énfasis en los paises donde dichos sectores presentan una incidencia
de mayor relevancia para la generacién de ingresos fiscales. Mas recientemente,
Hanni y Podesta (2019) vinculan tributacién y precios de transferencia y
analizan el grado de subfacturacién de las exportaciones de concentrados y
catodos de cobre refinado para los casos de Chile y el Perti. Utilizando una
nueva metodologia basada en los abordajes de Bhagwati (1964 y 1974) y que
tiene en cuenta las clausulas contractuales habituales de la industria y los
costos de seguros y flete, los autores constatan la existencia de transacciones
de cobre y derivados realizadas a precios unitarios menores que los que se
debieran cobrar con arreglo a un esquema de tipo arm’s length pricing.

b) El empleo en los tiempos de la hiperglobalizacion

Otro aspecto que configura el paisaje de la hiperglobalizacién, y que
Sunkel y Fuenzalida (1980) indican como uno de los efectos que genera la
integracion transnacional, es la acentuacién que han ido adquiriendo los
sectores de empleo informal en los mercados laborales, tanto regionales como
extrarregionales. En el caso de América Latina, el gréfico VIL7 ilustra que, si
bien después de 2002 el peso de estos segmentos laborales se redujo gracias
al ciclo de precios de materias primas, a partir de 2014 la informalidad ha
venido aumentando. No obstante estos aspectos ciclicos, lo que se evidencia
en términos subyacentes es la alta prevalencia de los segmentos de empleo
informal en la regién: el indicador ilustrado por el grafico fluctiia entre un
maximo del 51% y un minimo del 47%.

Otro hecho significativo que atafie a la informalidad tiene que ver con la
composicién de este tipo de empleos, cuya inercia e inmutabilidad constituyen
un rasgo mas bien estructural de las economias latinoamericanas. El grafico VIL8
resalta este hecho, mostrando que en un lapso de 15 afios el segmento de
trabajadores independientes no calificados transita por guarismos cercanos al
55%, en tanto que los trabajadores asalariados ocupados en microempresas lo
hacen en torno al 30%. Por otra parte, el empleo doméstico ha mostrado leves
pero graduales disminuciones y fluctta entre el 10% y el 13%; lo propio ha
acontecido con los empleadores de microempresas (del 5% en 2001 al 8% en 2017).
(Subempleo y precariedad reproduciendo la heterogeneidad productiva? Esta
parece ser la pregunta subyacente a este andlisis.
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Grafico VIL.7
América Latina: ocupados urbanos en sectores de baja productividad
(sector informal) del mercado del trabajo, 2001-2017
(En porcentajes del total de la poblacién ocupada urbana)
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Grafico VII.8
América Latina: composicion del empleo informal
segun categorias ocupacionales, 2001-2017
(En porcentajes)
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La transnacionalizaciéon de América Latina, asentada vy
profundizada a partir de la década de 1990, ha incidido de manera
significativa en todos los mercados internos de sus economias, incluido
el laboral. Las politicas de ajuste econémico, las privatizaciones de
empresas publicas y otros paquetes de reformas estructurales inspiradas
por el Consenso de Washington —especialmente la liberalizacién
comercial y de la cuenta financiera de la balanza de pagos, cuya apertura
posibilito restituir los ingresos de IED— junto con significativas reformas
institucionales que rigen a los mercados laborales, no solo han afectado
los modos de produccién en términos de sus fuerzas de produccién
sino también a las relaciones de produccién: vale decir, las relaciones
capital-trabajo. Weller (2000) evalda econométricamente el impacto que
tuvo el primer conjunto de reformas aplicadas en la regién sobre el empleo,
y encuentra correlaciones negativas y estadisticamente significativas entre
ambas variables. Unas especificaciones econométricas con mayor grado
de desagregacion de los paquetes de reformas permitieron establecer
significativos efectos inversos de largo plazo entre la apertura de la cuenta
de capitales y de liberalizacion comercial con el nivel de empleo. Esto ha
operado en el contexto de una creciente flexibilizacién del contrato laboral,
la precariedad que ha caracterizado el crecimiento de la participacion
femenina en los mercados de trabajo, la terciarizacién del producto y la
automatizacion de los procesos productivos junto con el debilitamiento
del poder de sindicalizacién de los trabajadores y las limitaciones de la
negociacion colectiva (véanse Zapata (2010) e Ibarra (2017)). Estadisticas
mas recientes de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) muestran
c6mo han venido disminuyendo los niveles de sindicalizacién en varios
paises de América Latina; también sefialan en términos de tendencias
los bajos niveles en que se ha mantenido la cobertura de trabajadores
afiliados a organizaciones sindicales, siendo la Argentina y el Uruguay las
excepciones a destacar (véase el cuadro VIL1).

Ibarra (2017) senala que la pérdida de densidad sindical, como
fenémeno regional y mundial, genera un tipo de circulo vicioso que vincula
la organizacion e influencia de los trabajadores con la formacién de politicas
publicas. Haciendo uso de evidencia presentada por Edsall (1985) argumenta
que el debilitamiento de la fuerza sindical genera efectos sostenidamente
mas pronunciados en términos de tasa de desempleo, ingresos tributarios
sobre producto, gasto en seguridad social y bienestar relativo al PIB y
desigualdad de ingresos (medida como la razén entre el quinto y el primer
quintil) en paises de baja sindicalizacién en comparacién con aquellos de
fuerza sindical moderada y alta.
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c) Efectos distributivos

Un hecho estilizado de la transnacionalizacién del capitalismo global
es el deterioro de la distribucién factorial del ingreso en desmedro del
trabajo. Se trata de una evidencia que afecta tanto a los paises desarrollados
como al conjunto de paises en desarrollo. Desde la irrupcién del fenémeno
transnacional a mediados de los afios cincuenta hasta el periodo de reciente
hiperglobalizacién se ha venido registrando una continua caida de la
participacion de la masa salarial sobre el PIB, tanto en economias de América
Latina como de la OCDE. En nuestra regién dicha participacién ha pasado
de un 41% en 1950 a un 35% en 2014, en tanto que en el bloque de economias
desarrolladas ha pasado de un 65% a menos de 59% en igual periodo (véase
el grafico VIL9).

Grafico VII.9
América Latina y OCDE: evolucién de la participacion
de la masa salarial, 1950-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de G. Alarco Tosoni, “Participacion salarial y crecimiento
econdémico en América Latina, 1950-2011”, Revista CEPAL, N° 113 (LC/G.2614-P), Santiago,
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014 y Universidad de Groningen,
Penn World Table [base de datos en linea] https://www.rug.nl/ggdc/productivity/pwt/.

Estos retrocesos de los trabajadores, sumados a la insuficiencia de
las politicas fiscales en los paises en desarrollo, acenttian la regresividad
de la distribucién funcional del ingreso. El grafico VIL10 ilustra este hecho,
representando las leves caidas que registra el coeficiente de Gini después
de impuestos y contribuciones en la seguridad social en 17 paises de
América Latina.
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Grafico VII.10
América Latina (17 paises): coeficientes de Gini antes y después de impuestos
y contribuciones a la seguridad social, alrededor de 2011
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base M. Hanni, R. Martner y A. Podesta, “El potencial redistributivo
de la fiscalidad en América Latina”, Revista CEPAL, N° 116 (LC/G.2643-P), Santiago, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015.

5. Dependencia financiera y tecnologica: las aristas
permanentes del capitalismo transnacional

Sunkel observé dos rasgos predominantes en su descripcién del caracter
dependiente de las economias periféricas: el limitado acceso al financiamiento
para el desarrollo y la dependencia tecnolégica. Un elemento que reproduce
la debilidad en cuanto a recursos monetarios para el desarrollo es el de la
creciente profundizacién a nivel global de los mercados financieros. En lo que
respecta a la dependencia tecnolédgica, actualmente se reproduce al igual que
en el pasado por la ineficacia de las politicas nacionales y acuerdos normativos
que obliguen a las empresas transnacionales a realizar transferencia tecnolégica
(ademas de los escasos esfuerzos endégenos para avanzar en esa materia). A
continuacién se analiza con algtin grado de detalle cémo se manifiestan estos
grados de dependencia en un contexto de hiperglobalizacion.

a) La financierizacion

El grafico VIL11 muestra cémo evoluciond la profundizacién financiera a
escala global de 1980 a 2014. El primer hecho a destacar es que en el lapso de esos
35 afios el acervo de activos en relacion con el PIB pas6 del 108% al 378%. Mas
pronunciada atin es la evolucién del acervo de activos derivados como porcentaje
del PIB: este acervo paso6 de representar un 9% en 1980 a un 889% en 2014. Estas
expansiones sin precedentes en la historia del capitalismo global se han dado en
un contexto inicial desregulado y ligado a otros sectores de la economia, como el
sector inmobiliario. De acuerdo con CEPAL (2016), esto obedece a la importancia
cada vez mayor que adquieren los mercados financieros, las instituciones
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financieras y las elites financieras en el funcionamiento de las economias. De
esta manera, los montos de las transacciones globales superan con creces los de
la economia real, liderados por instituciones financieras grandes y complejas
que se caracterizan por un elevado grado de interconectividad y concentracién,
ademads de una estructura de pasivos sesgada a un apalancamiento prociclico. Esta
profundizacién financiera viene operando en un contexto de desaceleracion del
comercio internacional, asi como de otro componente fundamental de la demanda
agregada: la formacién bruta de capital fijo. Se evidencia asi lo que Hilferding
anunciaba en la década de 1920 como la irrupcién de un capital financiero que
comienza a predominar por sobre el capital comercial y mas atin por sobre
el industrial o productivo (Hilferding, 1971). Este proceso de financierizacién
ha tenido efectos cada vez mas frecuentes y profundos en la economia global:
baste mencionar la crisis de los préstamos hipotecarios de alto riesgo de 2007
y la de la zona del euro en 2011, que tuvieron repercusiones recesivas tanto en
los paises en desarrollo como en los desarrollados, relevando el desacople entre
los sectores financiero y real de la economia mundial®.

Grafico VII.11
Profundizacion financiera mundial, 1980-2014
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Horizontes 2030: la igualdad en el
centro del desarrollo sostenible (LC/G.2660/Rev.1), Santiago, julio de 2016.

Un hecho de enorme relevancia es la tendencia de algunos paises al
aumento de la deuda corporativa no financiera. Pérez Caldentey, Favreau
y Méndez Lobos (2018) analizan empiricamente esta tendencia en los casos
de la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México y el Pert, distinguiendo
entre empresas emisoras de bonos y no emisoras de bonos, a fin de evaluar
las implicaciones macroeconémicas de este tipo de deuda. Utilizando

¥ Sobre los impactos de la crisis de 2007 en América Latina véanse Ocampo (2009) y Ffrench-Davis
(2009). Por su parte, Lapavistas (2016) analiza los efectos de estas dos crisis en términos globales,
pero haciendo hincapié en sus consecuencias sobre la periferia europea.
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indicadores de liquidez, apalancamiento y rentabilidad, los autores sostienen
que las empresas emisoras de bonos se encuentran en peor posicion
financiera que las empresas que no los emiten. Se resalta también, utilizando
la taxonomia cobertura, especulacién y Ponzi, orientada a la medicién de la
fragilidad financiera (Minsky, 1982)*, que existe una mayor proporcién de
empresas que se encuentran en posiciones especulativas e incluso de tipo
Ponzi respecto de la categoria de cobertura. Este hallazgo podria explicar, en
parte, la reducciéon de la formacién bruta de capital fijo en los paises objeto
de andlisis y la supremacia del capital financiero por sobre el productivo.

Por ultimo, la financierizacién tiene efectos diferenciados segtin los tipos
de economias. Las economias en desarrollo tienden a subordinarse a la jerarquia
monetaria global, dando mayor peso a la apertura de las cuentas financieras
de sus balanzas de pagos, lo que a su vez constituye parte determinante de la
dindmica de liquidez para este tipo de economias a corto plazo. En la misma
dindmica, el sector privado ha aumentado su importancia relativa como
emisor de valores internacionales con respecto al sector gubernamental en
economias en desarrollo, intensificando asi las relaciones de dependencia
financiera y generando un régimen de acumulacién financiera transnacional.

b) La dependenciay concentracion tecnolégicas

En relacién con la dependencia tecnoldgica de las regiones periféricas,
puede apreciarse con claridad que ella se ha profundizado significativamente
durante las décadas recientes de la hiperglobalizacion, excediendo lo observado
en los decenios de 1960 y 1970. Los mapas VIL1A y VIL1B muestran la evolucién
de los gastos en investigacién y desarrollo (I+D) en relaciéon con el PIB entre
2007 y 2016, diez anos caracterizados por una nueva revolucion tecnolégica
cuyos principales frentes de desarrollo se manifiestan en la biotecnologia,
la nanotecnologia y la universalizaciéon de la economia digital (CEPAL,
2016, pags. 58-60). En esos mapas se aprecian cuatro hechos estilizados a
nivel global y regional, que evidencian la posicion rezagada de la periferia
con respecto a las economias capitalistas avanzadas en materia de I+D. En
primer lugar, se constata que las economias centrales siguen detentando la
supremacia de la produccién cientifica: las potencias mundiales invierten mas
del 2% de su PIB en I+D. En segundo término, en América Latina los gastos
en materia de I+D no han variado significativamente entre 2007 y 2016, y en
muchos paises esta variable permanece estancada en niveles insuficientes
(entre el 0% y 0,25%). En tercer lugar, se aprecia que la Argentina, el Brasil y
México han realizado los mayores esfuerzos durante el periodo analizado.
Finalmente, en el contexto mundial, cabe mencionar que China surge como
un nuevo actor relevante en la produccién de I+D.

% En su formulacién en inglés, “Minsky’s hedge/speculative/Ponzi taxonomy for financial fragility”.
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Mapa VII.1
Distribucion geografica de los gastos en investigacion
y desarrollo (I+D), 2007 y 2016

(Como porcentajes del PIB)

A. 2007

M 2% y mas W 1%-<2% MW 0,5%-<1%
W 0,25% - <0,5% [ Menor a 0,25% Sin datos

B. 2016

M 2% y mas W 1%-<2% MW 0,5%-<1%
W 0,25% - <0,5% [ Menor a 0,25% Sin datos

Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO (IEU).
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por
las Naciones Unidas.
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El desempefio de los paises en materia de I+D tiene una correlacién
directa con los recursos humanos empleados en actividades de ciencia y
tecnologia (CyT), cuya evolucién puede apreciarse en los mapas VIL2A
y VIL.2B correspondientes al mismo periodo. En este sentido destacan
tres hechos: i) las grandes potencias mundiales concentran las mayores
proporciones de cientificos relativas a sus poblaciones; ii) América
Latina sigue adoleciendo de amplias brechas en relacién con los paises
desarrollados, y iii) la Argentina cierra brechas entre 2007 y 2016. A pesar
de estos resultados, un aspecto positivo de esta materia radica en el hecho
de que la regién muestra importantes grados de feminizacién de sus
comunidades cientificas. Datos recientes del Instituto de Estadistica de la
UNESCO (IEU) sefialan que América Latina y el Caribe presenta un 45%
de mujeres investigadoras y cientificas respecto del total, la segunda mayor
proporcién después de Asia Central (48,15%).

Mapa VII.2
Distribucion geografica de los recursos humanos especializados
en ciencia y tecnologia, 2007 y 2016

(Numero de investigadores por millén de habitantes,
en jornadas completas equivalentes)

A. 2007

M 2000 0 mas M 1000 - <2000 M 300 - < 1000

¥ 100 - < 300 Menor a 100 Sin datos
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Mapa VII.2 (conclusién)

B. 2016

E 4

M 2000 0 mas W 1000 - <2000 M 300 - < 1000
M 100 - < 300 Menor a 100 Sin datos
Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO (IEU).

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por
las Naciones Unidas.

E. Sintesis y reflexiones finales

En este capitulo se ha procurado reexaminar la contribucién de Osvaldo
Sunkel a los debates sobre desarrollo, subdesarrollo y dependencia que
tuvieron lugar en las décadas de 1960 y 1970, expresada en su analisis del
capitalismo transnacional, una original entrada al estudio de la globalizacién
y una reformulacién del sistema centro-periferia decimonoénico de Prebisch.
De este modo en la seccién A se ha revisado el contexto histdrico que prefigurd
la maduracién de las ideas de Sunkel sobre dependencia y capitalismo
transnacional. Tras una resefia ad hoc de la historia intelectual, en las
secciones B y C, respectivamente, se ha presentado una sistematizacion de
las diversas orientaciones del enfoque dependentista y un analisis exhaustivo
de las ideas de Sunkel sobre la materia. Por tltimo, en la seccién D se ha
presentado un andlisis cuantitativo orientado a establecer algunos hechos
estilizados que muestran, grosso modo, como operan las dinamicas de
integracion transnacional, desintegracion nacional y reintegraciéon nacional
en el marco de la era neoliberal vigente.

Alaluz delas evidencias cuantitativas presentadas en la secciéon D, las
ideas esbozadas por Sunkel sobre la dependencia y su expresion concreta de
capitalismo transnacional encuentran una evidente vigencia en el devenir de
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los tiltimos 50 afios. En particular, las dindmicas de integracion transnacional
y desintegracién y reintegracién nacionales que el autor identific6 como
factores estructurales de este sistema cobran un valor significativo a la hora
de evaluar los efectos que la hiperglobalizacion ha generado en las naciones
del mundo, especialmente en las que atin se encuentran en desarrollo, las
periféricas. Ellas se evidencian en los importantes flujos de IED que se
dirigieron hacia la regién desde los afios noventa, predominantemente como
fusiones y adquisiciones¥, junto al fortalecimiento del gran empresariado
nacional basado en la concentracién oligopdlica, hechos que han tenido
por consecuencia una intensificacion de la heterogeneidad estructural en
las economias de la regién y sus consecuentes resultados en términos de
reproduccién de la informalidad y la precariedad laborales, asi como la
agudizacion de desigualdades de diverso tipo.

Un corolario evidente que surge a la luz de estos efectos negativos de
la hiperglobalizacién indica que la transnacionalizacién y financierizacién
del capital que la caracterizan, agudizan de manera creciente la pérdida de
soberania de los Estados nacionales para llevar adelante politicas publicas
y pactos sociales que garanticen los derechos humanos basicos asi como los
econdmicos, sociales y culturales de los ciudadanos, pues habitualmente,
muchas veces por preconceptos ideoldgicos de las elites tecnocraticas, se
impone la voluntad de los conglomerados nacionales y transnacionales en
aspectos tributarios, laborales y ambientales donde sus intereses operan.
Esto genera tensiones entre las distintas capas sociales y debilita el valor
de la democracia como instrumento esencial para la cohesién social y la
transformacién estructural necesarias para el desarrollo.

Destacados economistas de las corrientes heterodoxas, como David
Ibarra y Ricardo Ffrench-Davis, aportan elementos muy coincidentes con
este corolario. En su més reciente ensayo, titulado oportunamente Mercados
abiertos y pactos sociales: democracia arrinconada, Ibarra sostiene que en los
pactos progresistas alcanzados a mediados del siglo XX (mayoritariamente
en las economias capitalistas avanzadas y de manera embrionaria y trunca en
América Latina), algunos componentes medulares de esos grandes arreglos
histéricos resultaron incompatibles con las exigencias de los mercados sin
trabas y con el cambio obligado en los objetivos nacionales. El crecimiento,
el empleo y las metas distributivas fueron reemplazadas por el logro de la
estabilidad de precios y el equilibrio de las finanzas publicas, ambas metas
compatibles con el libre comercio (Ibarra, 2017, pag. 15) y con la libre movilidad
del capital financiero. Sobre esta base, expone cémo las sociedades del mundo
han transitado paradigmaticamente desde los Estados de bienestar a los
Estados subsidiarios, restringiendo a un espacio muy limitado de intervencién

¥ Esta ha sido una tendencia que se ha visto acentuada desde aquella década. No obstante, lo que

se observa en anos recientes es la reorientacion de la IED hacia las economias desarrolladas,
especialmente de Europa.
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en la esfera econdmica a los Gobiernos nacionales. En este sentido agrega
que la ténica ha sido “[...] limitar y hasta proscribir la intervencién estatal
en materia econémica, excepto cuando estuviere enderezada a desregular,
transferir funciones de gobiernos a mercados o a salvar a empresarios o
bancos de la quiebra” (Ibarra, 2017, pag. 16).

En esta era neoliberal, la hegemonia de los reducidos segmentos
que ganan con este tipo de globalizacién en desmedro de la soberania de
los Estados nacionales y sus pueblos constituye un campo fecundo para la
expansion del capital financiero y transnacional, generando gran incertidumbre
econdmica, la misma que en los tltimos diez afios ha desatado las dos crisis
ciclicas més severas del capitalismo global desde la Gran Depresion de 1930.
Segun Ibarra, esa incertidumbre econémica se convierte en incertidumbre
politica, “en descontento de ciudadanos, trabajadores y clases medias en
torno a resultados econémicos que los desfavorecen casi sistematicamente”
(Ibarra, 2017, pag. 19).

En este escenario sombrio, la hiperglobalizacién reciente ha afectado no
solo a la democracia y a la ciudadania, sino a un elemento que las condiciona
y es a la vez determinado por ellas: los proyectos nacionales de desarrollo.
Sunkel (1967) ya advertia como las formas incipientes de dependencia
(financiera y tecnoldgica) que se apreciaban con el accionar de la primera
oleada transnacional debilitaban esos proyectos orientados a la superacién de
la condicién periférica de la region. En coincidencia con estos planteamientos
de Sunkel, Ffrench-Davis plantea que la globalizacién (para aquellos que
la reivindican acriticamente, claro estd) ha supuesto “un limitante efectivo
para erradas politicas nacionales: se reitera que, ahora con la globalizacién,
los mercados internacionales las pueden reemplazar con eficacia en muchas
dimensiones, en especial en lo que respecta a las politicas macroeconémicas”.
Este planteamiento se completa con la premisa neoliberal bésica de que
en materia econdémica el mercado “sabe hacerlo mejor” que el Gobierno,
justificando asi “las propuestas de apertura desregulada de las cuentas de
capitales financieros, de liberalizacién del tipo de cambio y de franquicias
tributarias para las ganancias de capital, a expensas de las ganancias por
productividad de los productores de la economia real” (Ffrench-Davis, 2017,
pag. 89). Si bien sostiene que ciertas dimensiones de la globalizacién vigente
pueden apoyar a las politicas de desarrollo nacional brindando potenciales
oportunidades de mayores exportaciones con mayor valor agregado e
importaciones a menor costo, estas posibilidades no soslayan el hecho de
que “la globalizacién desregulada ha llevado a la importacién contagiosa de
modas de enfoques de politica econémica y de profundas y reiteradas crisis
financieras e inestabilidad de precios de exportacién, con desequilibrios
ciclicos de la macroeconomia real” (Ffrench-Davis, 2017, pag. 90)%.

¥ De acuerdo con Rodrik (2015), la propagacién de modas de matrices estandarizadas para hacer
politicas macroeconémicas induce a una homogeneizacién que no se ajusta eficazmente a los



192 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Pero la globalizaciéon desregulada no es el tiinico elemento que
reduce el potencial de desarrollo nacional por la via del comercio. La
propia desregulacion, que impone reglas de intercambio a discrecién entre
naciones ganadoras y perdedoras con la globalizacién, ha logrado debilitar el
multilateralismo como instrumento de negociacién que garantice relaciones
de intercambio comercial y financiero simétricas y con espacio para la
cooperacién para el desarrollo (véase CEPAL, 2017).

El economista estadounidense Dani Rodrik también ha abordado
la forma en que la globalizacién afecta a las democracias nacionales, sus
pactos y politicas internas. En una coleccién de ensayos basada en estudios
de casos plantea su llamado trilema politico de la economia mundial®,
que tiene especial relevancia para las economias en desarrollo. La premisa
fundamental de su analisis (basada en la Argentina de los afios noventa y
su devenir critico de 2001) es que la democracia nacional y la globalizacién
profunda son incompatibles y estan inevitablemente destinadas a chocar.
Esto es asi porque la politica democratica proyecta incertidumbres en los
mercados financieros y propende a una integracién a la economia global que
no esté constrefiida a algtin aspecto de interés para la ciudadania nacional.
En el mismo sentido, sostiene que la tensiéon fundamental generada entre
la hiperglobalizacién y la democracia se profundiza crecientemente en la
medida en que la primera requiere reducir la politica interna y aislar a los
tecndcratas de las demandas reivindicadas por los movimientos sociales
de cada pais. De acuerdo con el autor, la hiperglobalizaciéon afecta a la
politica democrética de los paises por multiples canales, dentro de los
cuales se relevan intervenciones en materia de normas laborales; estructura
tributaria con énfasis en los impuestos corporativos; normas de seguridad
y salud; marcos regulatorios y sus efectos sobre los acuerdos bilaterales de
inversiéon y de comercio; y politicas industriales de los paises en desarrollo
(véase Rodrik, 2011).

Otra reflexiéon importante que se deriva de la visién de Sunkel
expuesta en este capitulo tiene que ver con la reconfiguraciéon del sistema
centro-periferia a escala mundial. La irrupciéon de China y de otros paises
de gran tamafio como actores clave de la economia global debe hacernos
pensar en la disputa por la hegemonia de los grandes centros productivos,

distintos tipos de economias en desarrollo. Por otro lado, Gallagher (2011) sostiene que esta
importacién de modas limita la capacidad de los Estados nacionales de poner en practica sus
propias politicas con autonomia.

Rodrik (2011) plantea el trilema en los siguientes términos. Hay tres objetivos que promover:
Estados nacionales (autodeterminacién nacional), democracia e hiperglobalizacion. El problema
radica en que solo se pueden escoger las metas en pares, excluyendo a una de las tres. De este modo
si se requiere mds democracia y mas Estado nacional, la hiperglobalizaciéon queda desplazada.
En cambio, si se desea méas Estado nacional e hiperglobalizacién, la democracia necesariamente
se vera debilitada. Por tltimo, si se desea mas democracia y més hiperglobalizacion, este patrén
necesariamente tornara irrelevantes a los Estados nacionales.
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financieros y de poder frente al surgimiento de estas nuevas potencias.
¢(Es un cambio que operard de modo similar al que se dio entre el Reino
Unido y los Estados Unidos de América con el colapso de la primera fase de
globalizacién en las primeras décadas del siglo XX? ;Cémo se reconfiguraran
los equilibrios hegemoénicos entre los nuevos y los antiguos centros? ;Qué
implicancias tendrdn para América Latina y la periferia en general estos
cambios? ;Podré la region llevar adelante su anhelado cambio estructural
en materia productiva si China toma la hegemonia central, o intensificara
la reprimarizacién?’ Estas son preguntas importantes, porque replantean
desde otro dngulo las relaciones de dependencia tecnolégica y financiera
respecto de las que han imperado desde mediados de la década de 1950.

Junto con los interrogantes anteriores, la vigencia de los planteamientos
de Sunkel impone al colectivo de intelectuales y cientistas sociales de
la region la necesidad de reposicionar el estudio exhaustivo, holistico y
multidisciplinario del capitalismo y la expresion que cobra en la actual
globalizacién neoliberal. ;jAsistimos a una crisis pospuesta del capitalismo
democratico? ;Conforme a ello, estin comprando tiempo los lideres que
ejercen la gobernanza de la globalizacién? Estos provocativos interrogantes
con los que Streeck (2016) caracteriza el devenir del capitalismo en Europa
y el estancamiento producido por las crisis de 2008 y 2011, cuyos efectos
no se han superado completamente, son también relevantes para América
Latina, atendiendo a su especificidad periférica. Prebisch, Furtado y Sunkel
tuvieron el mérito de describir el capitalismo mundial y el regional de
manera original y acertada. Hoy resulta necesario replantear una nueva
“visiéon” actualizada del capitalismo desde la regién, una sin copia ni
calco, como senalara el pensador peruano José Carlos Mariategui, que nos
permita visualizar una salida desde el estancamiento neoliberal hacia un
paradigma econémico de desarrollo inclusivo y una gobernanza global sin
asimetrias abismales*.

Este esfuerzo intelectual debe ser multidisciplinario, como el que
realiz6 Sunkel en los afios que dedicé al andlisis del capitalismo global. Al
respecto, Streeck sefiala muy razonablemente, tras preguntarse cual ha de
ser el modo de estudiar el capitalismo contemporaneo, que esta labor integra

Para responder a esta pregunta, véase por ejemplo el trabajo de da Rocha y Bielschowsky (2018),
en el que se presentan antecedentes sobre las estrategias de China para asegurarse recursos
naturales producidos en América del Sur.

Lanecesidad de esta elaboracion de analisis sobre el capitalismo en la métrica latinoamericana es
necesaria para complementar, por ejemplo, la linea investigativa de variedades de capitalismo y
la diversidad de modelos capitalistas, cuyos mayores exponentes se expresan en Hall y Soskice
(2001), Amable (2003), Crouch y Streeck (1997), quienes describen mas bien las dindmicas
de los paises desarrollados. En clave latinoamericana, un trabajo pionero sobre taxonomias
de capitalismo dependiente es el de Bambirra (1974). Algunas de las contribuciones mas
recientes que toman y amplian el enfoque de variedades de capitalismo a la realidad regional
se encuentran en Martinez, Molyneux y Sanchez-Ancochea (2009), Fernandez y Alfaro (2011),
Schneider (2013) y Madariaga (2018).
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al colectivo de todas las ciencias sociales. Afirma que este estudio debe
entender al capitalismo “como un sistema de accién social y un conjunto
de instituciones sociales, que entran en el terreno de la sociologia mas que
en el de la actual teoria econémica estandar, lo que representa, de hecho, la
tradicién de la economia politica en el siglo XIX” (Streeck, 2017, pags. 237-238).

El esquema de integraciéon transnacional, desintegracién nacional
y reintegracién nacional, que Sunkel plante junto a otros colaboradores
para evaluar los efectos del capitalismo transnacional de acuerdo a las
especificidades de distintos casos nacionales, es precisamente una elaboracién
multidisciplinaria que engloba no solo a las dimensiones socioeconémicas
sino también a las de indole politica, cultural y territorial. Retomar este
esquema de analisis resultara un imperativo al reexaminar el capitalismo,
especialmente en lo que concierne a la reintegracién nacional. En esta arista
del capitalismo global, las politicas nacionales reintegradoras —vale decir,
los proyectos nacionales de desarrollo— no solo deberan procurar reducir
las asimetrias que hoy juegan en favor del mercado por sobre el Estado, sino
que tendran que integrar y escuchar con atencién a un tercer sector: el de los
ciudadanos, pues es en la ciudadania donde en definitiva radica la soberania de
los pueblos y donde se prueba la eficacia de la democracia como instrumento
para viabilizar el desarrollo inclusivo y sostenible. En opinién de Sunkel
(2008), 1a reintegracion nacional en el marco de una nueva globalizacién (una
globalizacién mas equilibrada) requerira superar los dogmas pasados que
impusieron los paradigmas Estadocéntrico y mercadocéntrico, para avanzar
hacia la construccién de un paradigma sociocéntrico.
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Osvaldo Sunkel: un antes y un después para
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El aspecto ambiental emerge en el contexto de la globalizacién como una dimension
reorientadora del desarrollo, que califica el crecimiento econémico al remitirse a los
fundamentos mismos de la produccién y el consumo. De esta manera, el desarrollo
sostenible se apoya en el reconocimiento de la funcion que cumplen el medio ambiente
y los recursos naturales como base de la sustentacién material, ecosistémica,
ambiental y energética de los procesos econdmicos

(Sunkel, 1996b)

Introduccion y antecedentes

El retorno de Osvaldo Sunkel a la CEPAL en 1978 responde a la necesidad
de incorporar plenamente la dimensién ambiental en los debates sobre el
desarrollo. Con anterioridad Prebisch ya habia manifestado su preocupaciéon
por la destruccién del patrimonio natural por la iniciativa privada, y habia
sefialado la necesidad de la intervencion activa del Estado para su conservacién
y aprovechamiento adecuado (Prebisch, 1963). Ademas, habia abordado las
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contradicciones del modelo de desarrollo imperante, tras constatar los problemas
de congestién y contaminacion de aire en las grandes ciudades, rios y mares,
asi como de ruptura del equilibrio biolégico, como fenémenos que escapan
al mecanismo de precios y son el resultado del libre juego de las fuerzas de
la economia (Prebisch, 1970). Furtado, en clave de dependencia, continué
resaltando el caracter predatorio del sistema capitalista y la imposibilidad
de su universalizacion (Furtado, 1974 y 1975) y recuerda que modificar ese
estilo de desarrollo implica planificar el consumo (Furtado, 1977). Con el
mito de la convergencia con la forma de vida de los paises desarrollados,
Furtado entra en la discusioén acerca de los estilos de desarrollo.

Sin duda fue Enrique Iglesias, en su condicién de Secretario Ejecutivo
de la CEPAL (1972-1985), quien abri6 en la CEPAL un amplio debate sobre
la problematica ambiental —hasta entonces més centrada en el papel de
los recursos naturales dentro del modelo de desarrollo latinoamericano y
caribefio—, encargando esa tarea a Osvaldo Sunkel. Iglesias, que habia tenido
un destacado papel en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Humano (Estocolmo, 1972), profundizé el debate sobre la degradacion del
medio ambiente como consecuencia de las relaciones centro-periferia y de
los procesos de acumulacién de la riqueza. Su llamado a nuevas formas de
cooperacién internacional que facilitasen la provisién de bienes ptblicos
regionales y permitiesen preservar las condiciones ambientales de la biosfera
(Iglesias, 1972), reconociendo la interdependencia entre los paises en desarrollo
y los paises industrializados, ya anticipa el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas y se conecta plenamente con esa primera
conferencia internacional para abordar la problematica ambiental.

Mientras que a nivel internacional y en el seno de las Naciones Unidas la
relacion entre desarrollo y degradacion ambiental empezaba a ganar espacios
y, desde un paradigma antropocéntrico, la Declaraciéon de Estocolmo acunaba
26 principios para abordar el medio ambiente humano, en varios paises de la
region, entre ellos Chile —pais de Osvaldo Sunkel—, las dictaduras militares
impedian siquiera pensar en la tematica ambiental. Con esa situacién dual
en la que el medio ambiente era irrelevante para los gobiernos de la region,
pero no a nivel internacional, y con un Secretario Ejecutivo interesado en el
tema y conocedor de este, llega Osvaldo a la CEPAL desde el Reino Unido.

Osvaldo Sunkel no es un “ambientalista”, sino un renombrado economista
del desarrollo, o del subdesarrollo, que enmarcado por las tesis estructuralistas
dela dependencia analiza histéricamente las economias y sociedades de América
Latina y el Caribe para cuestionar el modelo centro-periferia de insercién
internacional, hacer un llamamiento en favor de la diversificacién productiva
exportadora y criticar, entre otras cosas, el capitalismo transnacional®. Sus
referencias previas a la tematica ambiental son limitadas y se circunscriben

5 El capitalismo transnacional y su critica fueron analizados por Sunkel en la década de 1970, en

el contexto de la llamada escuela latinoamericana de la dependencia, tal como se ha visto en el
capitulo VII de este libro.



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 203

principalmente a los mecanismos para superar el estado de dependencia
de una estructura subdesarrollada, asi como generar mayor capacidad de
crecimiento a través de una creciente eficacia de la manipulacion creadora de
su medio ambiente natural, tecnoldgico, cultural y social (Sunkel y Paz, 1970).

Con esos antecedentes y contexto se conjugaron los astros y dos hombres
visionarios, Sunkel e Iglesias, fueron capaces de reconocer la relacién vital entre
el hombre y su medio o entre la sociedad y su entorno fisico, ante la ceguera
generacional con respecto a la problematica del medio ambiente (Pinto, 1980).

Sunkel es quien, en efecto, marca decisivamente la entrada del pensamiento
ambiental a la institucion. El origen de su impronta a este respecto se encuentra
en la preparacion del Seminario Regional sobre Estilos de Desarrollo y Medio
Ambiente en América Latina, CEPAL/Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA), celebrado en noviembre de 1979. En ese seminario
se tomo posicién respecto a los muiltiples frentes de la dimensién ambiental
del desarrollo. Sunkel, junto al equipo que formé en la Unidad Conjunta
CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente®, creada en 1980, abordaria
la relacién entre desarrollo y medio ambiente, los lazos con los distintos sectores
productivos, las expresiones nacionales de la problemética o los vinculos con
el marco internacional. Fueron casi diez afios en los que Sunkel escribi6 en la
CEPAL y su pensamiento ambiental continué generando textos hasta nuestros
dias, dejando a la institucién y a la regién un legado imborrable.

Tampoco ha de olvidarse que Sunkel dejé ademas un legado
institucional: la creacién en la CEPAL de una oficina encargada del tema,
que posteriormente pasaria a llamarse Division de Medio Ambiente y
Asentamientos Humanos, actualmente la Division de Desarrollo Sostenible
y Asentamientos Humanos, haciéndose eco de dos cumbres refundacionales,
la Cumbre para la Tierra y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos (Habitat I).

En este capitulo se hace una resefia de la labor dirigida a incorporar
la dimensién ambiental en el razonamiento de la economia y del desarrollo
latinoamericano, que por su amplitud presenta importantes dificultades.

A. Sintesis del pensamiento ambiental de Sunkel
en sus propias palabras

Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América Latina (Sunkel y Gligo, 1980)
es el pilar de la produccién intelectual de Sunkel sobre el medio ambiente en
la CEPAL. Junto a Nicolo Gligo no solo compila una serie de lecturas clave para

®  En ese periodo Sunkel interactué con un amplio grupo de pensadores dentro y fuera de CEPAL, si

bien el equipo més cercano estuvo conformado por Nicolo Gligo, Francisco Brzovic, Herndn Durén,
Branislav Gosovic, José Leal, Carlos Collantes, Santiago Torres y Maria Inés Bustamante, entre otros.
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entender todos los elementos y referentes intelectuales cercanos que Sunkel
consideraba relevantes respecto a esta tematica, sino que en su introduccion,
titulada “La interaccion entre los estilos de desarrollo y el medio ambiente
en la América Latina”, que se publicé también en la Revista de la CEPAL, hace
un retrato de su aproximacién a la dimensién ambiental en el desarrollo: “La
introduccion de la perspectiva ambiental (en la economia) significa reconocer
que ese proceso de crecimiento estd condicionado por el medio biofisico local,
nacional y global, tanto porque este tltimo afecta de diversas maneras el
crecimiento econémico, como porque es sustancialmente afectado por él, y
cada vez mas a medida que avanza el proceso de desarrollo” (Sunkel, 1980b).

Ademas, la perspectiva ambiental se ha combinado con otras
perspectivas criticas basadas en la preocupaciéon por los derechos humanos,
los valores de la autonomia nacional y la identidad cultural, para poner en
entredicho una serie de creencias derivadas de la ideologia neoliberal del
crecimiento econémico que han prevalecido durante las tltimas décadas.
Asi, en contraste con lo que sucedia en los decenios de 1950 y 1960, Sunkel
sefiala una serie de aspectos que se tornan problemaéticos:

* laconfianza en el crecimiento econdmico exponencial e ilimitado;

¢ laposibilidad de sostener, a largo plazo, un estilo de desarrollo
basado en buena parte en la exportacién de recursos naturales a
cambio de la importacion del estilo caracteristico de la civilizacién
urbano-industrial contemporéanea;

e laconductaorientada a acumular el maximo de bienes materiales
de consumo;

* las ventajas de la concentracién urbana;

¢ lafeindiscriminada en el progreso de la ciencia y la tecnologia y
su capacidad de artificializar en forma irrestricta la naturaleza, y

* la posibilidad de hacer compatibles los elevados y crecientes
niveles de consumo de los paises industriales y de los grupos
de altos ingresos de los paises en desarrollo, con la obtencién de
niveles de consumo semejantes para las grandes mayorias.

Por otra parte, la introduccién de la dimensién ambiental en la economia
requiere que la politica nacional (la planificacién) ponga especial acento y
cuidado en algunos de los aspectos siguientes:

e garantizar no solo el acceso a los recursos naturales necesarios
para asegurar la satisfaccién de las necesidades esenciales
actuales de toda la poblacidn, sino también su aprovechamiento;

* asegurar la utilizacién y reproduccién adecuadas de los
recursos naturales que permitan sostener el desarrollo en el
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1.

largo plazo a fin de garantizar la supervivencia y el bienestar de
las generaciones futuras;

reorientar la actividad cientifica y tecnolégica hacia la
potenciacion y aprovechamiento del entorno biofisico propio, y
en especial, hacia el uso de los recursos renovables y el reciclaje
de los desechos y desperdicios. Este es un aspecto de importancia
crucial en el caso de la energia;

adoptar una perspectiva integradora multidisciplinaria y de los
diferentes niveles y dmbitos de la politica y la planificacion del
desarrollo, particularmente la incorporacién del conocimiento
aportado por las ciencias naturales, por una parte, y de las
dimensiones fisicas y espaciales de la planificacién, por la otra;

preocuparse de manera profunda y sistematica de la forma
en que el escenario internacional influye permanentemente
en la estructura y funcionamiento de la sociedad en todas
sus dimensiones, y recientemente en la ambiental; las formas
de articulacion con los centros dindmicos e irradiadores del
estilo de desarrollo constituyen uno de los espectros claves de
limitaciones y oportunidades que deben tenerse en cuenta en la
blisqueda de nuevos estilos;

buscar permanentemente formas de mejorar la participacién y
la organizacién social de los sectores populares, y maneras de
descentralizar el ejercicio de la planificacién, a fin de compensar
por estos medios las tendencias y estructuras concentradoras de
poder que prevalecen en la economia y la sociedad, y

realizar un esfuerzo masivo dirigido a reeducar a toda la poblacién
de manera que esta adquiera conciencia de la dimensién ambiental
y los aspectos ecoldgicos del desarrollo y la internalice; este aspecto
es particularmente crucial en la ensefianza superior profesional,
técnica y cientifica, por ser estos los sectores que mas influyen en la
reproduccién local del estilo cultural transnacional (Sunkel, 1980b).

La critica al modelo econdmico existente y
el desarrollo del pensamiento ambiental

El contexto internacional y en la CEPAL

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano de 1972
marc6 un hito en las relaciones internacionales, dado que se expresé alli
la preocupacion por las crecientes evidencias del profundo dafio al medio
ambiente y a la salud derivadas del proceso de industrializacién de posguerra.
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Esa Cumbre no solo dio origen al Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA), sino que impulsé la creacién de marcos
normativos e institucionales para hacer frente a los efectos negativos sobre
el medio ambiente de todos los estilos de desarrollo. Como ha venido
sucediendo con cada cumbre ambiental global desde entonces, se dedicaron
recursos de la cooperacion internacional para lograr avances en los ambitos
respecto a los cuales se asumieron compromisos. Se abri6 asi la oportunidad
bajo la direccién del Secretario Ejecutivo de la CEPAL, Enrique Iglesias,
de establecer en 1978 un programa conjunto entre la oficina regional del
PNUMA con la CEPAL, cuya visién regional del desarrollo econémico y
social podria ser complementada con una visién de la relaciéon entre el
medio ambiente y el desarrollo.

La CEPAL ya habia iniciado la discusién sobre los estilos de desarrollo,
que en el marco de la Guerra Fria permitia reflexionar sobre la calidad del
desarrollo evitando el debate entre las caracteristicas de los sistemas capitalista
y socialista. Hablar de estilos de desarrollo permitia captar los rasgos esenciales
del modelo econémico hacia el cual gravitaba y atin gravita América Latina
y el Caribe, y al mismo tiempo caracterizar las variantes dentro de la region.
Ademés, la creciente inquietud por los efectos destructivos sobre el medio
ambiente del estilo de desarrollo dominante llevé aparejadas en la region
preocupaciones por la falta de diversificacion econémica, la degradacién y
acelerada explotacion de los recursos naturales y por la velocidad y escala de
la urbanizacién basada en un patrén de consumo desigualador, depredador
del medio ambiente y dependiente de las exportaciones de recursos naturales
para su financiamiento. En ese contexto se habia producido también la primera
crisis por el alza de los precios del petréleo, con un impacto diferenciado
en la region, pero que elevo la importancia y visibilidad de la energia como
factor del desarrollo y las vulnerabilidades en torno a ella, como sus impactos
ambientales a gran escala. Tanto Radl Prebisch como Sunkel se ocuparon
de analizar estos temas y su importancia”.

Sunkel organizé el seminario sobre Estilos de Desarrollo y Medio
Ambiente en América Latina en el marco de un proyecto homénimo de dos
afos de duracién, cuyo resultado se publico a fines de 1980 bajo el titulo Estilos
de desarrollo y medio ambiente en la América Latina. En esa obra y durante su
labor en la CEPAL, Sunkel elaboré y dejé constancia de sus principales tesis
y de algunas ideas que habrian de evolucionar en el tiempo. La dimensién
ambiental en Sunkel es parte de una preocupacién mayor por la coherencia y

Para referencias en torno al uso de combustibles fésiles y calentamiento global, véase “La crisis
del estilo energético prevaleciente” en Sunkel (1981b, pags. 81-88), donde se vincula el tema
del consumo de combustibles fésiles, las emisiones de biéxido de carbono y la capacidad de
absorcion del medio ambiente natural y la seccién 6.4.4. de “Environmental sustainability”
(Sunkel y de Miguel, 2011). Por su parte, en “Bidsfera y desarrollo” (Prebisch, 1980, pags. 67-71),
Prebisch se ocupa de ambos temas.
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fortaleza de las politicas publicas desde una perspectiva de desarrollo a largo
plazo. El tiempo y la obra dedicada a la dimensién ambiental posiblemente
se haya debido al interés en abordar dreas donde fallan las politicas publicas
y la provisién de bienes ptiblicos. Esa misma preocupacion también lo llevé
a abordar temas sociales.

2. La critica al capitalismo transnacional

En su aproximacién general a la economia y también en la dimensién
ambiental del desarrollo, Sunkel mantiene de manera constante y coherente
la necesidad de adoptar un método “histérico-estructural”® de abordar la
economia del desarrollo que permita establecer hipétesis significativas para
economias concretas, reconocer la historicidad del objeto y la relatividad
del sujeto de la ciencia econdmica y hacer un analisis relativo a la limitada
aplicabilidad en el tiempo de las leyes econémicas’. Y desde esta posicion
extiende su mirada hacia el problema ambiental para incorporarlo como parte
de la economia y como un elemento central de la evolucién del capitalismo
internacional y de la relacién centro-periferia.

Tomando de Prebisch la critica del capitalismo periférico, segtin la
cual “hacia fines de la década de 1960 las inquietudes sobre estas y otras
caracteristicas negativas del desarrollo latinoamericano desencadenaron
la critica de las estrategias y politicas seguidas. Surgieron dudas sobre su
eficacia para lograr en América Latina la reproduccion de las sociedades
urbano-industriales de Norteamérica y Europa, concebidas como el modelo
y el objetivo ideales por alcanzar””, y la idea de que el “camino hacia el
desarrollo no era uno solo —el que habian seguido histéricamente, pero en
diferentes circunstancias, los paises industriales— ni la meta necesariamente
una réplica de aquellas sociedades”, apareci6 en América Latina el tema
de los estilos de desarrollo. El proyecto sobre estilos de desarrollo y medio
ambiente se inspir6 en esta tradicién, pero al mismo tiempo pretendi6 ser
un esfuerzo por enriquecerla y ampliarla (Sunkel, 1981a, pag. 4)".

En la reflexion sobre los estilos de desarrollo se prest6 atencién al
grado de desarrollo industrial y a la capacidad de acumulacién; a cuestiones
sociales como la urbanizacion, la extension de la educacién y la estructura
de clases; y a elementos politicos como la estructura de poder, la naturaleza
del Estado y el régimen politico. Aspectos como el aprovechamiento racional

En frontal oposicién a las ideas dominantes y ortodoxas de la economia sobre equilibrios

atemporales y sujetos econémicos ahistoricos, eje del pensamiento neoclasico.

En el capitulo V de este libro se analiza en profundidad el uso del método histérico estructural

en la obra de Sunkel.

10" Véase Prebisch (1976), citado en Sunkel (1981a). Véase también lo publicado sobre la dependencia
y el cuestionamiento del concepto y el proceso del desarrollo en Mufoz (1978) y Wolfe (1976).

" José J. Villamil, también autor en Sunkel (1981a), fue uno de los pioneros en la creacién del

concepto de estilos de desarrollo.
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de los recursos naturales (suelo, agua, aire, minerales, energia, plantas,
animales), la planificacién del medio artificial o construido (ciudades,
redes de transporte y comunicaciones, represas, canales), los problemas
derivados de la generacién de desechos y desperdicios, el deterioro del
medio ambiente natural y construido y sus repercusiones en la calidad de la
vida habian sido abordados, con excepciones'?, como temas de especialidad
y no en su vinculacién con el proceso de desarrollo general (Sunkel, 1981a,
pag. 5). Tampoco se habian considerado adecuadamente cuestiones como la
articulacion de la sociedad nacional con la sociedad mundial o el contexto
internacional. Sunkel dio similar trascendencia a la dimensién ambiental
o base ecoldgica de la sociedad: “Aunque éstas son sin duda dimensiones
clave [econémica y social] en la apreciacion de la viabilidad de otros estilos
de desarrollo, hay otras de similar trascendencia que no se han considerado
adecuadamente. Se trata de la dimensién ambiental o base ecolégica de la
sociedad, y de la que atafie a la articulacién de la sociedad nacional con la
sociedad mundial o contexto internacional” (Sunkel, 1981a, pag. 5). El objetivo
de proyecto fue subsanar esas carencias en el debate sobre la economia.

Ademas de criticar el estilo de desarrollo imperante en el mundo y en
ascenso en los paises latinoamericanos —el transnacional— porque, entre otras
cosas, homogeneiza los patrones de produccion y consumo, internacionaliza
la produccién industrial, intensifica la explotacion de recursos naturales y
la dependencia de hidrocarburos, genera desechos y contaminantes a gran
escala y favorece la movilidad espacial de la poblacién, Sunkel sefiala la
importancia de los bienes y servicios producidos por los ecosistemas, que
son clave para el desarrollo y la calidad de vida.

No solo advierte que algunas de las funciones naturales son bienes y
servicios de libre acceso que la economia no reconoce porque no son parte
de los mercados, sino que critica la eliminacién del factor tierra o naturaleza
en el pensamiento econdémico de la segunda mitad del siglo XX. Y si bien
califica de extraeconémicas a esas funciones naturales, las incluye como
parte del patrimonio natural.

Sunkel sostiene ademas que la transformacién de los ecosistemas o su
artificializacion forma el medio ambiente construido, que “es la cristalizaciéon
de la evolucién tecnolégica, y representa ademas el producto acumulado y
decantado de un prolongado periodo de extraccién de recursos naturales”
(Sunkel, 1981a, pag. 16). Las multiples intermediaciones con el medio natural
crean la falsa ilusién de una menor dependencia respecto a la naturaleza.
Pero el medio ambiente construido depende, entre otras cosas, de la energia
que suministra la naturaleza y, a su vez, la extraccién, transformacion,

2 Sunkel hace referencia a autores como Sejenovich y Sanchez (1978); Hurtubia y otros (1978),

y Thomson (1978). Ademas, la lectura del documento de Sergio R. Melnick (citado en Sunkel,
1981a) presenta una vision global, tal como lo expresa su titulo.
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desplazamiento y contaminacién de los ecosistemas ponen en peligro su
capacidad de regeneracién o llevan a su colapso. La regeneracion es costosa,
pero su colapso es irremediable.

Segtn Sunkel, en la década de 1970 se hizo evidente el costo que suponia
para el desarrollo el patrén de produccién y el creciente consumismo. Entre las
cuestiones prominentes que sefiala en sus escritos de esa década se encuentra
el crecimiento “falseado”® por los costos artificialmente bajos del petrdleo, que
tuvieron un final abrupto en 1973 y revelaron la vulnerabilidad econémica
frente a un costo mas realista de un insumo clave, y como eso podria estar
prefigurando acontecimientos similares en otros recursos naturales. Ademas,
Sunkel llamé la atencién sobre el creciente peso de los gastos defensivos frente
a la contaminacién, que no contribuyen al desarrollo, y el deterioro de la
naturaleza, que debiera mantener sus funcionalidades y que haria necesario
un costo de reposicién. Esas tendencias siguen presentes en la region.

En la desaceleracién del crecimiento de los afios setenta en los centros
y en la crisis energética Sunkel ve la manifestacion de la crisis del estilo de
desarrollo de la posguerra, expresada en América Latina y el Caribe como
un capitalismo transnacional en ascenso. Tanto en este texto, La dimension
ambiental en los estilos de desarrollo de América Latina, como en Estilos de
desarrollo y medio ambiente en la América Latina, en la crisis esta el origen de la
preocupacién por incorporar la dimensién ambiental en el desarrollo de los
paises latinoamericanos, ya que pone en evidencia, tanto para exportadores
como para importadores, la alta dependencia respecto a la exportacién de
materias primas para financiar el patrén de consumo dominante en los
paises del centro. Y ve el papel del Estado como abiertamente promotor de
ese patrén, o bien apenas como un regulador de su irrupcién, cuando hay
grupos sociales internos que se ven afectados negativamente por el ascenso
del capitalismo transnacional. La crisis abria, desde su punto de vista,
posibilidades bien para una profundizacién del estilo o para el surgimiento

Al respecto dice Prebisch en “Bidsfera y desarrollo” que “las ventajas inmediatas de un recurso
energético que durante largo tiempo estuvo malbaratdndose ha[n] introducido en el desarrollo
capitalista de los centros un fuerte elemento de engafo. Engafio en la orientacion de la técnica;
engafo en el extraordinario crecimiento de la productividad a expensas de la biosfera”. Es decir,
un crecimiento basado en la creacion de externalidades negativas, que en el lenguaje cepalino
se conoce como crecimiento espurio y que genera una deuda que tarde o temprano tendrd que
pagar con inversiones defensivas. Agrega que eso ha ayudado a disipar la ilusién en la periferia
de que el capitalismo podria desarrollarse a imagen y semejanza de los centros y reproducir
alli el modelo de estos tltimos, y sefiala que los centros han creido en el poder expansivo de
su capitalismo, en su capacidad para extender a todo el planeta las ventajas de la técnica; sin
embargo, detrds de ciertas creencias suele haber grandes intereses de visién generalmente
inmediata. Surge asi una sociedad privilegiada de consumo que, al favorecer la inequidad
distributiva, imprime al desarrollo un sentido socialmente excluyente y conflictivo. Debido
al designio de desarrollarse a imagen y semejanza de los centros, han surgido en la periferia
los mismos problemas que la biosfera esta planteando en aquellos, aunque con mucho menor
intensidad que en los centros. Asimismo, la creciente concentracién urbana presenta fenémenos
muy agudos de contaminacion comparables a los de los grandes centros (Prebisch, 1980).
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de estilos més auténomos, autosustentables y acordes con los valores y
necesidades de los paises de la periferia.

Predomino la primera alternativa, como bien sabemos hoy, a pesar
de los esfuerzos normativos de las Naciones Unidas que, por lo menos en
materia ambiental, se materializaron a partir de 1972 y especialmente en
la década de 1990, fruto de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992). Incluso el derrumbe
del mundo socialista afianz6 atin mas el capitalismo transnacional en un
nuevo impulso hacia la globalizaciéon que tuvo lugar en los afios noventa.

En los afios ochenta fue también acertada la previsiéon de Sunkel
sobre la duracién de la crisis de la deuda, que acabé configurando la
llamada década perdida™ y que habria de repetirse periddicamente, con
grandes fluctuaciones de los precios de las materias primas. Esto parecia
explicar la dificultad para atender la dimensién ambiental, en un contexto
agravado por el peso de la deuda externa. Lo que no era previsible fue el
periodo de auge prolongado en los precios de las materias primas, con un
menor peso de la deuda, como sucedi6 en la primera década del siglo XXI:
sin embargo, a pesar de haberse relajado considerablemente la restricciéon
externa, la dimensién ambiental siguié sin recibir la debida atencién. No
ha sido pues solo la restricciéon externa la que ha impedido el adecuado
manejo de la dimensién ambiental. Ha pesado también una combinacién
de factores culturales, educativos, asi como intereses de corto plazo, para
que la dimensién ambiental en el desarrollo siguiera siendo una brecha que
no se estaba atendiendo debidamente. Ello nos recordaba la necesidad de
una aproximacion histérico-estructural, asi como de integrar los factores
culturales al anélisis de la problemaética, como planteaba Sunkel. Ese periodo
de bonanza, que en la regién sobrevivié algunos afios a la crisis financiera
global de 2008, tuvo ademéas como potencial inspiracién el debate sobre una
recuperacion basada en patrones de produccién mejores desde un punto de
vista ambiental, que en la regién més bien fue objeto de rechazo. El rumbo
tomado no fue ese, sino que siguié dominado por las prioridades de mas
corto plazo, y el medio ambiente continué gravitando en la periferia de
la politica publica.

Dirigiendo el foco de andlisis hacia el estilo de desarrollo, atin més
si cabe, en “Del medio ambiente al ambiente entero: bases para alternativas
de desarrollo sostenible” Sunkel (1987d), también cuestiona el argumento,
entonces en boga, de la explosiéon demografica, como casi la tinica explicacién
del deterioro ambiental. Hoy sabemos, y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) asi lo han puesto de manifiesto, que el deterioro no se debe al exceso

4 Véanse mayores detalles sobre la crisis de la deuda, sus efectos sobre el desarrollo en

América Latina y las propuestas de Sunkel al respecto en Sunkel (1985b) y Griffith-Jones y
Sunkel (1987).
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de poblacién global, concentrada en los paises en desarrollo, sino que es un
problema compartido por todos los paises, poco o muy poblados, resultante
de los patrones de consumo asociados fundamentalmente con la riqueza. El
principal problema ambiental viene de la mano del consumo de los paises
mas ricos o més desarrollados.

Sunkel supuso, como veremos posteriormente con mas detalle, que la
planificacién y el desarrollo institucional llevarian a una mejor consideracién
del medio ambiente, de forma oportuna y significativa. En realidad, la
institucionalidad si evoluciond, pues se crearon leyes ambientales, ministerios
y comisiones ambientales en la region, pero este desarrollo institucional se
hizo como él sefialaba que no debia ocurrir, colocando a los ministerios del
medio ambiente en una situacion periférica a los ministerios que definen o
responden al patrén de produccién y consumo dominante, alto en depredacién
y en huella ambiental. Por su parte, la politica ambiental qued¢ estructurada
principalmente con capacidades reactivas, normativas y muy limitadas para
la inversién en dreas clave, cuestion respecto de la que Sunkel ponia una
nota de cautela (Sunkel, 1987d, pag. 181).

3. Incorporacion de la dimension ambiental
en el estilo de desarrollo

Por aquel entonces, Sunkel defini6 el estilo de desarrollo como un proceso
esencialmente politico que presentaba las siguientes dimensiones basicas,
retomadas de Anibal Pinto (1976, citado en Sunkel, 1981a, pag. 105): a) el crecimiento
econdmico; b) el desarrollo social; c) la participacion politica; d) la identidad
cultural; e) la sustentabilidad ecoldgica, y f) la autonomia nacional.

Si predomina un estilo transnacional que privilegia el crecimiento
econdmico en extremo, las otras cinco dimensiones presentaran debilidades. Un
desarrollo que las mantenga en equilibro serd un estilo de desarrollo distinto al
dominante. La dimensién ambiental se expresa en la forma en que la sociedad
“utiliza los recursos que brinda el medio ambiente natural o construido, en
la forma como elimina los desechos o canaliza las externalidades de sus
actividades econémicas, y en la forma en que estas se encuentran espacialmente
distribuidas” (Sunkel, 1981a, pag. 108). Las tres funciones configuran la presion
al ecosistema, y revelan si el desarrollo cuenta con una “sustentacién ecolégica
adecuada en el largo plazo” (Sunkel, 1981a, pag. 108). Y sefiala que, a mayor
autonomia en el sistema econémico-social del pais, mayor viabilidad tendr4 la
coherencia entre las dimensiones. En economias dependientes y heterogéneas,
la sustentabilidad ecoldgica, dado que no es orgénica, tiende a ser impuesta,
cuando existe, desde los excesos “tecnoburocraticos” (Sunkel, 1981a, pag. 116).
La dimensién politica serd la que determine si se genera o no un desarrollo
equilibrado entre sus distintas dimensiones.
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Para Sunkel, proveer insumos y recibir desechos son funciones basicas
para el funcionamiento de la economia. No es una cuestién menor que hable
conjuntamente, a diferencia de como se hace hasta la actualidad, de manera
separada, de los recursos naturales (aquellos patrimonios naturales de los
cuales la economia humana extrae materiales) y del medio ambiente (como
aquellas funciones de la naturaleza que sirven para absorber los desechos de
la economia humana) como un conjunto conceptual. Asi, por ejemplo, cada
vez mds se constata que una de las mayores limitantes al desarrollo, como
lo pone de manifiesto el cambio climético, es la capacidad de absorcién de
desechos, mas que el agotamiento de la posibilidad de extraccién.

Por cierto, la destruccién del medio ambiente dificulta e hipoteca el
desarrollo futuro:

El agotamiento de recursos no renovables de alta calidad como los
mineros y el deterioro de recursos renovables como los bosques, los
suelos, los recursos marinos y otros, significan limitaciones a las
posibilidades de desarrollo futuro, o cuando menos mayores costos
porque se hace necesario compensar la pérdida de productividad natural
de dichos recursos con subsidios energéticos artificiales a los cuales
los sectores mas pobres del pais no tienen acceso. Por otra parte, es
necesario compensar eventualmente los efectos negativos del deterioro
ambiental sobre la salud y los niveles de vida mediante subsidios y
servicios sociales ampliados, cuyo financiamiento es especialmente
sensible a las restricciones presupuestarias que afectan cada vez con
mayor fuerza a las reparticiones del Estado encargadas de proveerlos,
especialmente en épocas de crisis (Sunkel, 1985a, pags. 25-26).

Sunkel sefiala ademés que el deterioro ambiental dinamiza las
importaciones para compensar la pérdida de su productividad, que se agrega
alas presiones del sector externo derivadas del patrén de consumo de bienes
importados (Sunkel, 1987d, pag. 171).

Para Sunkel, la conservacién y uso sostenible de los recursos naturales,
asi como la conservacién, mejora y productividad del medio ambiente
construido, son parte de la politica de desarrollo, pues lo hacen viable en el
largo plazo. Pero ademas, si son adecuadamente disenados, “pueden contribuir
a aliviar los problemas del desempleo y subempleo, y al mismo tiempo
promover la organizacién social de base, el aumento de la productividad y
el mejoramiento de las condiciones de vida” (Sunkel, 1980b, pags. 50-51). Es
decir, tienen la capacidad de dinamizar la economia, fomentar la inclusién
y reducir la huella ambiental, caracteristicas del desarrollo sostenible si se
producen de manera coordinada, y del gran impulso ambiental que la CEPAL
propone. Otro factor clave es el potencial de diversificacién econémica para
llevar a cabo un mejor manejo de la naturaleza, lo que permitiria ampliar la
nocién de recursos naturales.
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La dimensién ambiental del desarrollo, junto con la preocupacién por
los derechos humanos, la autonomia nacional y la identidad cultural ya habian
puesto en entredicho, como se sefiala al principio de este texto, la idea de que
la economia sea un circuito cerrado no conectado con el medio ambiente, la
posibilidad del crecimiento indefinido, las ventajas de la urbanizacién, la
confianza en las soluciones tecnolégicas para artificializar la naturaleza®,
la universalizacién del patrén de consumo y la sostenibilidad del estilo
de desarrollo (Sunkel, 1987d, pag. 124). Junto con las medidas para el uso
sostenible de los recursos naturales, Sunkel aboga por el fortalecimiento
de la participacion publica popular en la planificacién, como contrapeso
a las tendencias concentradoras del sistema socioecondémico. Esto plantea
dificultades tanto de escala 6ptima para la unidad de anélisis como para la
representacién social apropiada a la escala necesaria, la solucién de intereses
y los niveles de conciencia y valores compatibles con la “ecorregion” en
cuestion, asi como la representacion social en los 6rganos de gestion o de
prestacion de servicios con impacto ambiental.

C. El papel de la planificacion en la internalizacion
de la dimension ambiental del desarrollo

El mercado presenta importantes limitaciones a la hora de incorporar la
dimensién ambiental al desarrollo, ya que no es capaz de prever los bienes de
consumo colectivo e infraestructura necesarios para los sectores de menores
recursos, debido a su cortoplacismo y tendencia a la sobreexplotacién de
los recursos en detrimento de las generaciones futuras. Por ello, como se
profundizard en el capitulo X, una de las preocupaciones centrales de Sunkel
es una planificacién'® que incorpore la dimensién ambiental, reconociendo
que, sin la accion deliberada del Estado que recoja y exprese la preocupacion
de las mayorias, el deterioro ambiental continuara al servicio de los grupos
sociales y de interés mas privilegiados. Participacién social, tecnologia y
precios relativos son instrumentos al servicio del planificador para evitar
la sobreexplotacion de los recursos de acuerdo a sus distintas capacidades,
incluida su capacidad de accién politica. Sunkel retoma la expresién de
William Petty “el trabajo es el padre y la naturaleza la madre de la riqueza”,
para subrayar la interaccién entre sociedad y naturaleza, que se configuran
mutuamente (Sunkel, 1987d, pag. 124).

Para Sunkel, en las técnicas de planificacion la exclusion de la dimensién
ambiental en los mecanismos que orientan la toma de decisiones constituye
un factor negativo del estilo de desarrollo, asi como el hecho de que no se

5 El término “artificializacién” de la naturaleza fue una innovacion en el lenguaje cepalino.

La influencia de la planificacién indicativa sobre el pensamiento de Sunkel se aborda también
en el capitulo I.
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asigna la debida importancia a prevenir, en lugar de remediar, el deterioro
y la sobreexplotacién del ambiente y los recursos naturales. La prevencion
corresponderia al cambio estructural, pues ahi estaria la raiz del problema;
a causa de la oposicién al cambio estructural, se termina recurriendo a la
remediacién, que procura mitigar los aspectos mas negativos del estilo de
desarrollo (Sunkel, 1987d, pag. 137). En los afios ochenta era evidente para
Sunkel que la mayoria de los paises de la region aplicaban politicas de
gobierno que favorecian la consolidaciéon del capitalismo transnacional o
bien que solo regulaban la penetracion del estilo transnacional ascendente
dominante y, por tanto, que las técnicas de planificacién que incorporan la
dimensioén ambiental en sus recomendaciones contrarias al estilo transnacional
ascendente y dominante, “se limitan a fomentar utopias tecnocraticas”, citando
a Marshall Wolfe”. El margen de maniobra dependerd de la participacién, de
la visibilidad del problema y al grupo social que afecte para que presionen la
politica publica a resolver los problemas generados por el estilo de desarrollo.

Sunkel reconoce que la planificacién es tanto de caracter publico
(explicita) como privada (implicita). Dadas las dificultades para que la
planificacién incida en el cambio, sugiere modificar su objetivo para
desplazarlo del crecimiento, que ignora los efectos distributivos y costos
clave, hacia la calidad de vida'®, donde el medio ambiente, la distribucién
del ingreso, el acceso a los recursos y la estabilidad del desarrollo pasan a
ser de especial importancia en la planificacién (Sunkel, 1981a, pag. 132). El
margen de accién dentro del estilo de desarrollo dependera de la importancia
de remover obstaculos para el propio estilo, asi como de la conformacién del
grupo social que los sufra y su peso politico.

El estilo dominante de capitalismo transnacional implica el
acaparamiento de recursos naturales por el sector que los explota, acentuando
la disparidad de ingreso y riqueza. De ahi se reconoce la falta de efectividad
que en la préctica ha tenido la planificacién gubernamental y frente a la
planificacién que lleva a cabo el propio sector privado. Propone pues una
planificacién no oficial, de base social, para alcanzar un estilo de desarrollo
alternativo, flexible y adaptable y con una base técnica (matematica) que
permita captar las interacciones entre medio ambiente y economia, donde
proyecciones se combinen con escenarios, con jerarquias de causalidad.
El transito hacia el nuevo estilo que propone se tiene que hacer cargo con
antelacién de las tensiones y potenciales desequilibrios en que se pueda
incurrir, al propiciar, por ejemplo, un cambio en el patrén de consumo en
favor de los méas desposeidos, tales como problemas de oferta, precios y
balanza de pagos y en adecuaciones institucionales.

7 M. Wolfe, “Perspectivas: el medio ambiente en la palestra politica”, citado en Sunkel y Gligo

(1980, pag. 127).
Esta referencia a la calidad de vida es constante en su pensamiento y asi abre su definicién de
desarrollo en Sunkel (1980b, pag. 10).
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De la misma manera, el capitalismo transnacional altera los patrones
de los asentamientos humanos, provocando competencia por el espacio,
una expansion urbana rdpida y permanente y una segregacion espacial y
residencial. Se produce ademas una fuerte discriminacién en la distribucion
de las inversiones y en los servicios puiblicos en contra de las zonas mas
pobres (de la ciudad y en contra de las ciudades provinciales y rurales). Los
estratos de bajos ingresos, relegados, no pueden escapar al deterioro del
medio ambiente. Para Sunkel, la segregacién espacial es reflejo del nivel
de ingresos y grado de integracion de la sociedad de consumo. Por ello se
requieren inversiones cuantiosas y una reorganizacién dréstica de los usos
del espacio urbano, acompafiadas de cambios profundos en la distribucién
del ingreso y los patrones de consumo. Sunkel propone aqui adoptar una
perspectiva integradora multidisciplinaria de los diferentes niveles y &mbitos
de la planificacién, incorporando particularmente las dimensiones fisicas y
espaciales de la planificacién.

El sistema capitalista transnacional concentra el consumo y segrega y
distorsiona la oferta en favor del patrén de consumo de las clases pudientes
y de los paises industrializados, sustituyendo consumos colectivos por
consumos individuales. Asi se afirma en Pactos para la igualdad (CEPAL, 2014),
obra en la que se habla de la necesaria mejora en los consumos colectivos
que, como sefiala Sunkel, son “mas eficientes en el uso del espacio, de la
energia, y en la reduccién de la contaminacién” (Sunkel, 1981a, pag. 133),
ademas de ser mas inclusivos y potencialmente generadores de empleo y
de mayor actividad econémica, mediante una matriz de servicios ptblicos
que evite la fuga hacia los servicios privados. Evidencia, pues, la inclusién
del consumo en la planificaciéon que, segin Sunkel, los neoclasicos no
hacen. Planificar sobre el consumo permite lograr una mayor convergencia
entre necesidades, demandas, recursos, uso de nuevas tecnologias y mayor
integracion productiva que reduce el peso de las importaciones.

Un mayor equilibrio entre consumo y recursos hace necesaria una
decidida intervencién en el mercado, incluidas las précticas de difusion
y propaganda comercial. ;CO6mo pues avanzar en la incorporacion de la
dimensién ambiental en el desarrollo, con base en el interés popular o
bien mediante la formacién de profesionales de manera mas amplia? La
planificacién participativa requiere de ambos en un proceso de educacién
continua, debiéndose ademds dejar de lado la nocién de la planificacién
como ejercicio gubernamental cerrado.

Con base en las respuestas sociales a las problemaéticas del desarrollo,
Sunkel hace una caracterizacion diferenciada entre gobierno, que suele actuar
solo lo estrictamente necesario; empresarios, que tienden a externalizar o a
lucrar con la problematica; grupos sociales heterogéneos, pero con conciencia
de la problematica y en contradiccion con su propio patrén de consumo;
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y la poblacién que directamente sufre el deterioro de la calidad de vida y
en ocasiones de sus medios de vida. Ilustra el caso con un par de ejemplos
centrales, la “civilizacién del automovil” y el deterioro del suelo agricola
(Sunkel, 1981a, pags. 110-113).

La civilizacién del automévil, impulsada por razones distintas a su
eficiencia, desde la diferenciacién social y la promocién de su consumo hasta
la movilizacién de fuerzas econdmicas, genera tres tipos sociales:

i) propietarios, que ven como solucién la ampliacién de su propia
infraestructura y el apoyo a los precios de su patrén de consumo
(gasolinas, autos y mantenimientos);

ii) no propietarios, que sufren todas las externalidades, el deterioro del
transporte publico y una configuracion espacial que los perjudica, y

iif) autoridades urbanas, que tras adaptar la ciudad a las necesidades
del automovil y financiar la infraestructura necesaria para ese fin
pasaron a tratar de mitigar las desventajas del uso concentrado
del automovil, enfrentando asi la resistencia de los fabricantes,
vendedores y usuarios de esos vehiculos.

El segundo caso, referente a la erosion del suelo y al minifundio, acaba
convirtiendo a los minifundistas en asalariados de unidades mayores, en
aportes a los movimientos de revuelta de la época o en actores de un circulo
vicioso de intensificaciéon de la produccién, de la propia erosién y de la
expansion de la frontera agropecuaria mediante el cambio de uso del suelo
y la deforestacién. La agricultura misma pasa en su conjunto a depender
més del modo dominante, intenso en uso de agroquimicos y combustibles
fésiles, y de las importaciones de alimentos esenciales, un giro peligroso
para las economias, que aumenta los costos y desventajas ambientales.

D. Las fuerzas sociales y su papel politico

En cuanto a la forma en que son percibidos los problemas ambientales, Sunkel
diferencia entre las percepciones que tienen los paises, que suele dividir entre
los industrializados y los del Tercer Mundo. Asimismo, dentro de los paises
distingue entre los grupos sociales y sus distintas formas de percibir tanto
los problemas como las soluciones ambientales y la conformacién politica que
prima entre ellos. Se trata de percepciones que no suelen ser completamente
coherentes. En las sociedades industrializadas hay numerosos grupos en
pugna en todos los estratos sociales y el resultado es fraccionario debido a
las transacciones entre las diversas fuerzas.

En América Latina, sefial6 Sunkel, los grupos en pugna son menores
(y lo siguen siendo) y, eventualmente, se polarizan entre el sector empresarial
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y la sociedad ilustrada interesada en el desarrollo, que incluye a académicos,
politicos y burdcratas. Pero el conjunto de la sociedad y los medios estdn lejos
de alcanzar la intensidad y la combatividad de las sociedades industrializadas.
En el siglo XXI esa combatividad social en nuestra regién, producto de una
mejor educacién, mayor conciencia, mayor ingreso y con efectos ambientales
mas evidentes, se expresa con mayor fuerza. Las transnacionales, que en
sus paises desarrollados de origen se han visto obligadas a adaptarse e
incorporar lo ambiental como resultado de las presiones, en los paises de
la regién coinciden con las empresas nacionales en su intento de evitar las
reglamentaciones restrictivas y la adaptacién de sus rentabilidades a la
resolucion del problema ambiental.

Sunkel senala que se sospecha (y sigue siendo objeto de descalificacion
por parte de la inversion depredadora): i) que la cuestion ambiental pueda
ser una téctica utilizada por fuerzas de los paises industriales para evitar el
desarrollo de los paises del Tercer Mundo; ii) sobre los vinculos que pueden
existir entre los movimientos ambientalistas y movimientos y recursos
financieros foraneos, y iii) de un d&mbito de actuaciéon centrado en burdcratas
y planificadores. Esta percepcion dicotémica y rival, entre medio ambiente
y desarrollo, que ha permeado todas las negociaciones de los grandes
tratados ambientales internacionales, atin no ha sido superada, incluso en
las negociaciones estrictamente latinoamericanas en torno a las cuestiones
ambientales. Los avances en el fortalecimiento de los balances sociales para
alcanzar un desarrollo mas equilibrado son atin vistos por algunos sectores
de algunos paises como una restricciéon al modelo de desarrollo dominante.

En los afios ochenta, en paises de alta urbanizacion e industrializacién
como el Brasil, México y Venezuela, Sunkel esperaba un enriquecimiento
cognitivo de los grupos sociales conscientes de la cuestién ambiental, por
verse estos afectados directamente y por tener capacidad disruptiva. Ahora
se sabe que esos grupos de tipo autéctono efectivamente surgieron, pero que
tenian limitadas capacidades para oponerse al estilo dominante, e incluso
para el logro de reivindicaciones puntuales como la proteccién de la calidad
del aire o, ya entrado el siglo XXI, para alcanzar mejoras en los sistemas de
transporte ptblico.

En todo caso, Sunkel anticip6 la complejizacién de la sociedad en
torno a la cuestién ambiental, y que “sean cuales fueren las desventajas
aparentes desde el punto de vista de la eficiencia, seria preferible que los
conflictos de intereses en torno a la politica del medio ambiente se planteen
en forma abierta y se consideren legitimos” (Sunkel, 1981a, pag. 117). Y
de ahi la importancia de la planificacién en el abordaje de la cuestion
ambiental y la dimensién politica para lograr el equilibrio entre las distintas
dimensiones del desarrollo.
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E. El neoestructuralismo y la transdisciplinariedad
para un desarrollo alternativo

Para Sunkel, el neoliberalismo, como mono-disciplina, excluye la mayor
parte de lo que es la vida en sociedad (cooperacion, alianzas, asociaciones
y contflictos, entre otras cosas) y por lo tanto es incapaz de relacionarse
con las demaés ciencias sociales: las desplaza y aplica sus principios a la
politica y al Estado, entre otros &mbitos. Por el contrario, segin Sunkel el
neoestructuralismo es una visién sociocultural que se nutre del aporte de
todas las disciplinas cientificas relevantes. Debido a que tienen trayectorias
histéricas nacionales e internacionales diferentes, las economias y sociedades
latinoamericanas poseen caracteristicas estructurales e instituciones propias
y distintivas que es preciso tener en cuenta a la hora de disenar politicas de
desarrollo. Es necesario un pensamiento alternativo en materia de politica
econémica y politica partidista: para ello, ha de hacerse una interpretacion
de la realidad latinoamericana y mundial.

Sunkel hace hincapié en el potencial de desarrollo que ofrece el
adecuado manejo del medio ambiente y sefiala que hay “oportunidades para
un mejor desarrollo basado en un estilo alternativo, mas racional y equitativo
de desenvolvimiento y en un aprovechamiento mas inteligente y sostenible
del medio ambiente” (Sunkel, 1985a, pag. 26), sobre la base de reformas e
innovaciones estructurales, institucionales y tecnolégicas. De un modo original,
dice que “los recursos naturales no son un dato geografico estatico. Los crea la
sociedad en la medida que decide y sabe buscarlos y aprovecharlos. Sesgados
por nuestro desarrollo dependiente e imitativo hemos sido poco imaginativos
tanto para evitar el desperdicio como para optimizar el aprovechamiento de
nuestros recursos propios” (Sunkel, 1985a, pag. 26). Destaca especialmente a la
energia, los residuos y las externalidades positivas del desarrollo intersectorial
en materia de infraestructura: ni estos ni los beneficios a las comunidades
locales se aprovechan, debido a una excesiva sectorializacién y al hecho de que
las actividades paralelas se ignoran mutuamente. Ademas, hace referencia a
lo que hoy llamariamos adaptacién con base en ecosistemas con el ejemplo de
la conservacién de los bosques en la parte alta de las cuencas y sus beneficios
para la infraestructura hidrdulica, la mitigacién de riesgo de desastres, la
biodiversidad y la fijacién del carbono, que impediria un incremento de su
liberacién a la atmdsfera (Sunkel, 1987d, pag. 172).

F. Las crisis como oportunidad para el cambio

Las condiciones estructurales de la economia internacional, la crisis de
endeudamiento de la region y la desaceleracién del crecimiento experimentado
tras la posguerra conforman un cambio de largo plazo y hacen necesario un
mejor manejo de los recursos internos.
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“:Qué tiene que ver el tema ecoldgico con la crisis econémico-financiera
y con el desarrollo socioeconémico?” (Sunkel, 1987d, pag. 169). La crisis abre
posibilidades para el surgimiento de estilos mas auténomos, autosustentables
y acordes con los valores y necesidades de los paises de la periferia. En el
contexto de crisis, Sunkel propone una politica de expansion selectiva con
base en un mejor uso del medio ambiente (similar al argumento presentado
en La ineficiencia de la desigualdad (CEPAL, 2018))”. Encuentra en el enfoque
ambiental ecolégico una posibilidad alternativa de respuesta expansiva
a las sombrias perspectivas de los ajustes recesivos de los afios ochenta,
“que restablezca y que afiance la democracia y sea sostenible a mediano y
largo plazo” (Sunkel, 1987d, pag. 175). Propone alternativamente un ajuste
expansivo en el que “una politica combinada de restriccion selectiva de la
demanda y expansion selectiva de la oferta tendria que utilizar en forma
eficiente la planificacién y la intervencion estatales. Esto plantea toda la
cuestion del Estado, su efectividad y representatividad, pero también ofrece
las bases para una concertacién politica democratica, en la medida que se
distribuyen equitativamente los costos y beneficios de dicha selectividad”
(Sunkel, 1987d, pag. 177).

Para Sunkel ya habia suficiente conocimiento e instrumentos
como para aplicar un reajuste reactivador, con su “bateria de medidas
y programas selectivos” (Sunkel, 1987d, pag. 177). Entre las actividades
sefialadas con mayor potencial para un ajuste expansivo, que en clave
actual podrian estar encuadradas en la Nueva Agenda Urbana y en la
adaptacion y mitigacion del cambio climéatico, ocupan un lugar destacado
las siguientes:

* los programas de empleo masivo de mano de obra para:
- construccién y reconstruccion de viviendas;

- obras de saneamiento, infraestructura y equipamiento
comunitario en asentamientos populares;

- construccién, reconstruccién y mantenimiento de la
infraestructura vial, de las obras ptblicas y de los asentamientos
humanos en general;

- defensa frente a inundaciones y otras catastrofes desencadenadas
por factores naturales;

Basados en la aplicacion de desincentivos y en un contexto de desigualdad en ingresos y poder,
“la politica recesiva de demanda confia en el mercado para que imponga su selectividad, con
los efectos regresivos conocidos”. Por el contrario, la restriccion selectiva de la demanda y la
expansion selectiva de la oferta plantean la cuestién del Estado, su efectividad y la oportunidad
de concertar una politica democratica que distribuya equitativamente los costos y beneficios de
esa selectividad (Sunkel, 1987d, pag. 177).
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- reforestacion;

- formacién de terrazas en areas de erosion;

- limpieza y proteccién de rios y canales, obras de drenaje e irrigacion;
- incorporacién de nuevas tierras;

- reparacién y mantenimiento de edificios ptblicos, maquinarias
y equipos, y otras actividades productivas;

* politicas de estimulo al ahorro y sustitucién de combustibles y
otros insumos de alto costo, y

® produccién para la satisfaccion de necesidades esenciales
mediante el aprovechamiento de conocimientos, mano de
obra, recursos naturales, desechos y residuos, combinados con
técnicas apropiadas.

Las opciones sefialadas por Sunkel comparten caracteristicas con
sectores o temas que han ido surgiendo en el siglo XXI. De este modo, y en
el marco de avances tecnolégicos de importancia en areas criticas para la
sostenibilidad del desarrollo y la incorporacién de la dimensién ambiental,
se refieren a las siguientes esferas:

¢ desarrollo industrial o productivo en el sector de las energias
renovables;

® reorganizacién y mejora radical de los servicios ptblicos en las
ciudades latinoamericanas, y

* investigacion en la refinacion y obtencién de nuevos materiales
y sustancias a partir de la biodiversidad.

Las obras ptiblicas para la mitigacion de los desastres hoy son parte
de la adaptacién al cambio climético, y la sustituciéon de combustibles, asi
como la sustitucién de insumos de altos costos, son hoy compatibles con la
idea de mitigacion del cambio climético.

Sunkel es consciente de que gran parte de estas opciones son
de interés limitado para el sector privado, pues tienden a favorecer la
calidad de vida de las mayorias, ya sea en el &mbito productivo o en el
de la infraestructura y los consumos privados (Sunkel, 1987d, pag. 179), o
bien porque las externalidades positivas creadas son dificiles de capturar
por el sector privado (que por lo tanto las proveerd en forma subdptima).
Por ende, las actividades sugeridas recaen normalmente en la esfera de
las responsabilidades del sector publico. Por las razones sefialadas, la
propuesta seria financiada con recursos fiscales. En lo referente al acceso
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a los recursos naturales, Sunkel plantea la importancia de que las cargas
fiscales sean adecuadas, y por lo tanto revisadas, y que reflejen el papel
real de los recursos naturales en el desarrollo econdmico. Anticipa asi una
propuesta que aparecerd mas tarde en sus escritos: la de crear un fondo
para la restauraciéon y conservacién del medio ambiente con base en la
recaudacion fiscal.

Entre las ventajas del enfoque planteado, particularmente en los
momentos de crisis, estd el hecho de que es bajo en importaciones, intenso
en mano de obra y persigue la satisfacciéon de necesidades bésicas de la
poblacién. Por lo tanto, contribuye tanto a soluciones de corto plazo, como
la reactivacion selectiva, como a problemas de largo plazo, como evitar el
mayor deterioro del patrimonio ambiental. Por esa razén un enfoque asi es
un punto de encuentro entre ambos tipos de preocupaciones y entre quienes
se ocupan de ellas en las administraciones ptblicas. En el contexto de crisis,
Sunkel también promueve un estilo moderado con propuestas alternativas
en cuanto a la demanda de recursos, complementando el ajuste expansivo
con el control de la demanda suntuaria importada, los disefios productivos
que apunten a lo mismo y la sustitucién de importaciones, sobre todo hacia
la satisfaccién de necesidades fundamentales (Sunkel, 1987d, pag. 179). Este
planteamiento sigue plenamente vigente.

Igualmente vigente sigue la idea de una dinamizacién econémica
selectiva en el marco de una mayor integracién regional (Sunkel, 1987d,
pag. 180), a fin de acelerar el conocimiento y las oportunidades, a escala,
que brindan recursos compartidos en grandes cuencas y regiones como las
del Plata, la Amazénica, el Caribe, las zonas marinas y costeras del Pacifico
y Atlantico y la Patagonia, con sus potenciales agropecuarios, fluviales,
energéticos, forestales y minerales.

En consonancia con la critica al neoliberalismo y sus instrumentos
de politica econémica, asi como a la selectividad del mercado desigualador
y sus efectos regresivos, Sunkel plantea la sinergia y articulacion entre las
politicas de corto y largo plazo. La evidencia de la magnitud de los problemas
ambientales del siglo XXI ha puesto de manifiesto que esa necesidad se
mantiene y debe materializarse a velocidades mucho mayores. Sin duda una
vision de largo plazo tiene un poder superior para ordenar el instrumental
disponible para la gestion del corto plazo y darle profundidad, velocidad
y el sentido adecuado.
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Recuadro VIil.1
Principales tesis en el pensamiento ambiental de Sunkel

Desde sus primeros escritos se pueden identificar algunas tesis
caracteristicas del pensamiento de Sunkel que, desarrolladas en la CEPAL,
se han mantenido a lo largo de su obra. A continuacién se sefalan las de
mayor incidencia:

¢ Introducir la perspectiva ambiental en la economia es reconocer que
el crecimiento consiste en mas que el flujo circular de la renta en
circuitos crecientes: se trata de un proceso abierto que requiere tomar
insumos y emitir desechos de y a la naturaleza. Cada vez mas el
crecimiento esta condicionado por la naturaleza y esta se ve afectada
por el crecimiento. Vuelve a situar al medio ambiente en la discusion
econdémica como version ampliada del factor tierra?.

¢ El deterioro ambiental es regresivo socialmente. “Tanto en las zonas
rurales como en las urbanas de América Latina, los problemas
ambientales afectan particularmente a los sectores mas pobres,
agudizando su precaria situacion y las injusticias sociales” (Sunkel,
1987d, pag. 170).

e El patrimonio natural proporciona la base material del desarrollo
economico y también las funciones de absorciéon de desechos que
son parte del sostén de las economias. El medio ambiente es un
insumo productivo y los recursos naturales son un patrimonio natural
que debe ser amortizado como otros tipos de capital. Sunkel sostiene
que la capacidad de absorcién del ecosistema constituye un recurso
economico (Sunkel, 1981a).

e El deterioro ambiental mina las bases de desarrollo y lo encarece,
acentuando las restricciones preexistentes. La naturaleza es resiliente
pero la economia esta deteriorando sus capacidades de regeneracién en
la escala humana. Los efectos destructivos del crecimiento econémico
sobre el medio ambiente repercuten a su vez, negativamente, sobre el
propio desarrollo y agudizan los efectos de la crisis.

* El tema ambiental es intra- e intergeneracional y distributivo y por
lo tanto se debe atender politicamente, pues los intereses entran en
conflicto y el mercado falla ampliamente en su funcién de asignacion
de recursos (Sunkel, 1987d, pag. 173). Sunkel considera necesario
que ese ambiente tenga acceso equitativo y sus beneficios también,
lo que implica otras dimensiones de la sostenibilidad, cuyos costos
y beneficios se reparten equitativamente en la generacién actual y
entre la actual y las futuras. Ademas, sostiene que los conflictos de
interés y decisiones son inevitablemente de caracter politico y por lo
tanto requieren de negociaciones para equilibrar costos y beneficios
sociales actuales y futuros (Sunkel, 1987d, pag. 174).

® Los recursos naturales son producto del ingenio humano, y por lo
tanto su acervo, desechos y nuevas oportunidades dependen de la
capacidad de visiéon de la sociedad especifica. La innovaciéon puede
“crear” nuevos recursos (usos adicionales de lo existente y eficiencia
en el uso de los recursos), asi como usos no explorados aun.

e El manejo adecuado del medio ambiente puede ser la base de
un estilo de desarrollo distinto, mas inclusivo, mas democratico,
menos destructivo y mas ajustado a las necesidades basicas de la
poblacion. Una adecuada consideracion del medio ambiente podria
mejorar la calidad del desarrollo y la diversificacién de la economia.
Una adecuada consideracion de los recursos naturales y del medio
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Recuadro VIII.1 (conclusién)

ambiente en las estrategias, planes y politicas para enfrentar las crisis
constituye una rica fuente de oportunidades para un mejor desarrollo
econdémico y social a la vez que para atenuar sus efectos. Todo
esto resulta tanto mas relevante teniendo en cuenta que fue escrito
durante la década perdida.

e Las crisis son una oportunidad para la transicién hacia un desarrollo
que sea sostenible a mediano y largo plazo. El manejo adecuado
del medio ambiente es parte de un ajuste expansivo, que propone
la contencién de ciertas demandas y la promocién de ciertas ofertas
sobre la base de una concertacion democratica: las que sean de
mejor calidad ambiental, intensas en empleo y compatibles con los
ecosistemas (Sunkel, 1987d, pag. 177). En definitiva, un nuevo estilo
de crecimiento.

e Incorporar la dimensién ambiental en el desarrollo requiere una
intervencién decidida en el mercado y desplazar el objetivo de la
planificaciéon desde el crecimiento hacia la calidad de vida.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de O. Sunkel, “Del medio ambiente al ambiente entero: bases
para alternativas de desarrollo sostenible”, El desafio latinoamericano: potencial a desarrollar,
Caracas, Editorial Nueva Sociedad/Instituto de las Naciones Unidas para Formacién Profesional
e Investigaciones (UNITAR)/Programa sobre el Futuro de América Latina (PROFAL), 1987.

a “[...] el patrimonio sociocultural [...]; el patrimonio natural (el territorio, sus caracteristicas ecosistémicas
y su disponibilidad actual y potencial de recursos naturales renovables y no renovables); y el patrimonio
de capital fijo [...] estas no son sino versiones ampliadas de los tres factores clasicos de la produccion:
trabajo, tierra y capital” (Sunkel, 1987d, pag. 176).

G. Hacia un desarrollo sostenible: evolucion del
ideario de instrumentos para la accion

Entre 1979, afio en que comienza a publicar sobre temas relativos al medio
ambiente, y 2011, en que deja de hacerlo, Sunkel enriquece su punto de vista,
en particular respecto de las politicas dirigidas a incorporar la dimensién
ambiental en la economia. Mantiene en cambio la misma visién sobre el
papel del medio ambiente, sus riesgos y su potencial transformador del
estilo de desarrollo.

A principios de los afios ochenta, y dentro de las opciones que €l
visualiza para la adecuada consideracion del medio ambiente (formulacién
recurrente en sus escritos), la mas destacada es el incremento de los
conocimientos, el desarrollo de las instituciones y la incorporacién en la
planificacién de la dimensién ambiental, incluso mediante la dimensién
fisica de los recursos naturales. En este sentido Sunkel aboga por un mejor
conocimiento fisico del medio ambiente a fin de establecer sus umbrales de
capacidad. Para ello, como se ha destacado ya, hace falta un mejor equilibrio
de las fuerzas sociales y es indispensable una actuacién decidida del Estado.

El eje de su propuesta es la investigacién y desarrollo tecnolégico, el uso
apropiado del territorio y las medidas regulatorias, al igual que la planificacion
participativa. Figura ya en su pensamiento la acertada idea de evaluar las
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politicas de desarrollo, que como resultado del desarrollo institucional en los
paises se formularia con mucha posterioridad y se expresaria en la evaluacién
ambiental estratégica y no de inversién a inversién. Esta siempre presente la idea
de elaborar normas, de mejorar la gestién institucional, que es esencialmente
normativa. Surge también la idea de considerar el medio ambiente como bien
escaso, como otros bienes en la economia, que seria la puerta de entrada para
su manejo econdémico. Pero no aparece atin la internalizacién econémica del
acceso, uso y abuso del medio ambiente; no emerge todavia una propuesta de
politica econémica, aunque pareciera dejarlo implicito en el instrumental de
la planificacién. Asi pues, en sus escritos iniciales Sunkel destaca el papel de
la ciencia y de la contabilidad fisica, de lo cultural, de la conciencia ciudadana
y del papel de la planificacion.

Las siguientes décadas mostraron los limites del accionar ético y de
la formacién limitada de fuerzas con la conciencia y el peso suficiente para
cambiar el rumbo del desarrollo frente al renovado impulso que a partir de
los afios noventa tom6 el modelo dominante. Por otra parte, ni la evidencia
cientifica de la pérdida de cobertura forestal y de especies, del deterioro de la
calidad del aire en muchas ciudades de la regién ni el conocimiento cientifico
sobre las causas y consecuencias del calentamiento global pudieron moderar
la degradacion y el deterioro del medio ambiente. La realidad confirmé la
vigencia de las preocupaciones de Sunkel y también mostr6 la debilidad de
lo que él vio como los instrumentos para lograr la adecuada consideracién
del medio ambiente. Junto con los ciclos econémicos desde entonces hasta
la fecha, se han podido observar también fluctuaciones en la solidez de las
legislaciones ambientales y en las capacidades institucionales para la gestién
ambiental, que se mantiene reactiva. La region ha visto como en afios de
lento crecimiento se debilitan las normas y las instituciones ambientales.

Sunkel advirti6, no obstante, que era una equivocacién poner en
contraposicién el medio ambiente con el crecimiento, pues a la postre siempre
seria vencedor el crecimiento®. De ahi que hacia el final de la década de 1980
y durante los afios noventa concentrara su reflexién en las formas de lograr
una sinergia entre crecimiento y una mejor base ambiental. En sus escritos
ya se emplean términos como sustentabilidad ambiental del crecimiento
econdémico o desarrollo sustentable. De hecho, en 1987 Sunkel escribe sobre
la responsabilidad intergeneracional en el manejo ambiental, al sefialar la
aspiracion de “traspasar a las generaciones futuras el medio ambiente, incluso
mejorado, como parte de una visién general de sostenibilidad del desarrollo”;
justo el mismo afio que se constituye la Comision Bruntland, que se encargaria

% “Nada mas erréneo que poner en una balanza ambas posiciones. Es indudable, ademas que
esta se cargard inexorablemente hacia el lado de la producciéon. Lo que realmente interesa en
la incorporacién de la dimension ambiental en el desarrollo es poder planear con creatividad
opciones de produccién que cumplan con la funcién de mantener los ecosistemas y por ende las
condiciones ambientales” (Sunkel, 1981a).
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de elaborar textos para la Cumbre de la Tierra de 1992, donde quedaria acufiada
la expresion universalmente aceptada de desarrollo sostenible.

En su texto “Del medio ambiente al ambiente entero”, de 1987,
cambia su énfasis en la preocupacién ambiental y la degradacién y las
pérdidas ambientales, y pasa a dedicar una mayor parte de la reflexién a un
manejo positivo, donde la gestién adecuada del medio ambiente conlleva
externalidades positivas intersectoriales productivas en materia de salud,
asi como de mejora de recursos y servicios ambientales asociados, tal como
se sefiald anteriormente. Y si bien ofrece ejemplos del medio rural y de obra
civil, todavia no lleva el planteamiento de externalidades positivas hasta la
base productiva industrial.

Respecto del papel de los instrumentos econémicos, si bien en Estilos
de desarrollo y el medio ambiente en el proceso historico reciente de América Latina
Sunkel se refiere a los instrumentos de la planificacién y reconoce el papel,
entre ellos, de las matematicas, junto con el conocimiento fisico del medio
ambiente, a fin de hacer calculos para la planificacién, su formulacién general
es la consideraciéon adecuada del medio ambiente, que en cada campo de
actuacion de politicas adquiere distintos potenciales. Una consideraciéon
adecuada es el fortalecimiento de las normas en instituciones (Sunkel, 1979a).

En La dimension ambiental en los estilos de desarrollo de América Latina, Sunkel
sefiala que las causas de los problemas ambientales “radican primordialmente
en la légica particular del capitalismo que excluye del célculo decisional
toda consideracion ajena a la maximizacién de la ganancia particular”. Por
lo tanto, una posible solucién podria consistir en adoptar politicas ptublicas
para internalizar los factores ambientales en el cdlculo decisional®. Empero,
el desarrollo expositivo se dirige a las diferencias de capacidades entre los
paises para seguir una senda correctiva, mas que las formas que podria
tomar la internalizacién en el calculo decisional (Sunkel, 1981a, pag. 126).

Al final de esa década y con la experiencia transcurrida de ajustes
recesivos y politicas econémicas restrictivas de corto plazo basadas en
devaluaciones y alzas en la tasa de interés asi como el recorte del gasto ptiblico
y de la inversién ptblica, entre otras cosas, que dieron lugar a la reduccién del
ingreso, la inversion, la demanda, el empleo, la acumulacién, la produccién y el
salario, y a la utilizacién de los patrimonios sociales acumulados (Sunkel, 1981a,
pag. 176), donde claramente la politica econémica no toma en cuenta debidamente
el medio ambiente, Sunkel propone un ajuste expansivo, que dé protagonismo
al gasto publico. Lo que resulta evidente es que la politica econdémica vigente
genera en los mercados un ajuste ciego y regresivo, sin direccién adicional y

2 Este planteamiento fue retomado con vigor por la CEPAL en la preparacién de la Conferencia de

las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20) bajo la formulacién del lineamiento
estratégico 3 relativo a contabilizar externalidades, en CEPAL (2012, pags. 251 y 252).
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con el potencial de subrayar los determinantes y caracteristicas del desarrollo
dependiente y periférico, asi como la desigualdad. No se vislumbra en el
mercado la capacidad de incentivar gradualmente decisiones alternativas.

Sunkel sefiala ademas la necesidad, junto con la cultura y otros
elementos, de “alterar la racionalidad empresarial y ptiblica mediante las
politicas econémicas y publicas en general” (Sunkel, 1981a, pag. 182). Entre otras
medidas de politica econémica, sefiala el cambio de patrones de produccién
y consumo, y politicas adecuadas en materia de ingresos, empleo y acceso
a los recursos productivos que limiten, atenden y disminuyan la presioén
sobre los recursos naturales y el medio ambiente. Recordemos que en aquel
momento se habian ensayado ya politicas econémicas de alcance ambiental
que habian dado algunos buenos resultados, como la Ley de Aire Limpio
para la reduccién del azufre en las carboeléctricas en los Estados Unidos.

En 1996, en Sustentabilidad ambiental del crecimiento econéomico chileno,
Sunkel plantea la preocupacién sobre el medio ambiente frente a las altas
tasas de crecimiento chileno —que oscilaban entre el 6% y el 7%—y
recuerda que, de acuerdo con las exigencias del desarrollo sostenible, las
experiencias relativamente exitosas en los planos econémico, politico y
social no son suficientes para asegurar el futuro desarrollo nacional. Falta
un cuarto pilar, que debe cimentarse a través de la identificacién y obtencion
de las condiciones de sostenibilidad ambiental. Por ello, desde el Programa
de Desarrollo Sustentable del Centro de Anélisis de Politicas Ptiblicas de
la Universidad de Chile llevé a cabo una investigacién para analizar las
posibles consecuencias de largo plazo que enfrentaria el pais en escenarios
de alto crecimiento®.

Buscé asi precisar las conexiones de ese crecimiento con las
exportaciones y su sustento material natural como minerales y biomasa
pesquera y forestal, el consumo privado y sus consecuencias ambientales y
los impactos sobre agua, suelos y energia, asi como las posibles respuestas
de politica ptublica frente a las previsibles fallas de mercado y los efectos
socialmente nocivos. Sunkel sefiala que:

[...] para los bienes publicos, los recursos comunes y las externalidades,
los mercados son incompletos o no existen y por consiguiente no hay
precios o éstos proporcionan informacién incorrecta. Este es el caso de
muchos recursos naturales y del medio ambiente por lo que se tiende
a su sobreexplotacién. Esto ha dado lugar al desarrollo de mdltiples
instrumentos que buscan su proteccion [...] Tradicionalmente estos

Esas proyecciones han resultado ser sorprendentemente precisas, habiéndose estimado un
ingreso per capita de 16.000 délares para 2020 y un PIB de 300.000 millones de délares en ese
mismo ano. En 2017, esas cifras fueron de 15.346 ddlares per capita y 277.000 millones de délares
corrientes, respectivamente. Véase [en linea] https://datos.bancomundial.org/pais/chile y
https://datos.bancomundial.org/indicador/ny.gdp.pcap.cd, consultado en febrero de 2019.


https://datos.bancomundial.org/pais/chile
https://datos.bancomundial.org/indicador/ny.gdp.pcap.cd
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han consistido en medidas de tipo administrativo o de regulacién
directa, pero mas recientemente se han propuesto con mucha fuerzalos
llamados instrumentos econdémicos. Pues, para avanzar en determinar
las metas ambientales adecuadas es preciso valorar aquellos recursos
naturales y ambientales que el mercado valora en forma insuficiente
(Sunkel, 1996a, pags. 23 y 24).

Con el nuevo siglo, Sunkel, sin abandonar la propuesta planificadora
y normativa, recuerda que los ecosistemas son sistemas productivos, pero
que su vulnerabilidad radica en que los “bienes y servicios que ofrecen son
libres, no tienen precio y no irrogan gastos”. Es decir, no ingresan al sistema
econémico hasta que son apropiados y racionados y asi adquieren precios®. El
enfoque econémico prevaleciente es “uno de los mayores impedimentos para la
comprension de la tematica del desarrollo sustentable” (Sunkel, 2011, pag. 25).
Los efectos nocivos sobre la calidad de vida y la salud, la contaminacién y
el deterioro de los sistemas productivos naturales y el aumento de costos
ambientales y econémicos “pasan, sin embargo, desapercibidos en las
estadisticas macroeconémicas convencionales por no tener expresion en el
mercado” (Sunkel, 2011, pag. 23).

La economia convencional no considera al capital ecosistémico, aunque
es parte del proceso econémico, lo que implica pensar no solo en los flujos y
en el corto plazo asociado a los procesos de transformacién, sino en incluir los
efectos en el largo plazo sobre el patrimonio de recursos de la sociedad y “en
especial al patrimonio ecosistémico” (Sunkel, 2011, p4g. 25). La naturaleza, es
pues, una “especie de capital natural”, puesto que genera un flujo de bienes y
servicios indispensables para el desarrollo. “La sustentabilidad ambiental del
desarrollo consistiria entonces en asegurar el mantenimiento, preservacion
y expansion de ese capital ecosistémico” (Sunkel, 2011, pag. 26). Para ello es
indispensable revisar politicas y préacticas que inducen a la sobreexplotacion
de recursos como subsidios perniciosos o al sobreuso de un recurso libre,
como la atmésfera, por ejemplo. Esto requiere de un programa de inversiones
en materia de “mejoramiento ambiental y de sustentabilidad ecoldgica del
desarrollo, incluyendo una evaluacion de los beneficios de corto y largo
plazo en materia de generacién de ingresos, mejoramiento de calidad de
vida, empleo, atenuacién de pobreza, alargamiento de la vida titil de recursos
naturales y obras de infraestructura, etc.” (Sunkel, 2011, pag. 29). De hecho,
en todo proyecto sectorial “se hace implicitamente gestién ambiental, pero
se hace muy mal, por desconocimiento o por un célculo econémico miope
y obtuso” (Sunkel, 2011, pag. 29).

23

Cuestion que lleva a la discusién sostenida por otras ciencias que sefialan que solo hay
produccién primaria, la de la fotosintesis, o que hace que la actividad humana se clasifique mas
bien como una de extraccién, destruccién y transformacion, donde la economia en realidad,
salvo limitados casos de sintesis artificial, no produce stricto sensu. En el actual sistema solo
se cuenta el valor agregado por las tareas humanas, en vista de la imposibilidad de acreditar
produccién material en sentido estricto.
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Recuerda ademads que “establecer una politica ambiental exige
la asignacion de los recursos correspondientes y la creacién de una
institucionalidad ptblica eficaz, responsable y bien financiada” (Sunkel, 2011,
pag. 29). Sefala también la interrelacién entre la insercién internacional de
los paises y su capacidad de financiar la politica ambiental; ademas, indica
que un entorno financiero internacional adverso puede favorecer un circulo
vicioso de desatencién y al mismo tiempo el incremento de las presiones
ambientales, lo que da lugar a un firme vinculo entre la dindmica econémica
internacional y la capacidad de mantener el capital natural.

Sunkel subraya la importancia de lograr una orientacién de mediano
y largo plazo del Estado para lograr “reordenar y mantener los incentivos y
castigos coherentes con esa visién y comprometer con didlogo y concertacién a
todos los sectores sociales y politicos con esa estrategia” (Sunkel, 2011, pag. 31).

Por ende, la visién de Sunkel respecto al instrumental disponible se
ha visto ampliada y, a los instrumentos identificados en la década de 1980,
principalmente normativos y de planificacién, incorpora en su reflexién los que
se han venido desarrollando, que corresponden a incentivos y desincentivos
econdmicos asi como a herramientas para corregir las deficiencias del célculo
econdmico, ya sea este microeconémico, mediante la valoracion del medio
ambiente, o macroeconémico, con la mejora de las cuentas nacionales. Todo
ello en el marco de objetivos de mediano y largo plazo que hacen necesario
mantener las decisiones de politica ambiental adoptadas. El medio ambiente
va adquiriendo gradualmente importancia en las decisiones econémicas
gracias a la aplicacion de este instrumental.

Terminando el siglo y a inicios del nuevo milenio, Sunkel llevé a cabo
un examen minucioso de las conexiones entre el desarrollo sostenible y la
capacidad de crecer en forma duradera, que quedé plasmado en un libro
sobre la sostenibilidad del crecimiento de largo plazo y sus perspectivas
socioecondmicas y ecoldgicas®. La insostenibilidad de basarse en el modelo
tradicional intensivo en el uso de la materia, la existencia de modelos
alternativos de desarrollo, las brechas Norte-Sur, el equilibrio entre
crecimiento econémico, erradicacién de la pobreza y la inclusién social,
la proteccién del medio ambiente y la buena gobernanza, son algunas
preocupaciones que le llevan a considerar un amplio marco de politicas,
recomendaciones e instrumental econdémico, que van desde las mas clasicas
de la economia hasta las propuestas de la economia ecolégica o de otras
ciencias y disciplinas. Sofisticados modelos econémicos —integrados o
hibridos— se consideran herramientas ttiles para explicar conexiones y

M. Munasinghe, O. Sunkel y C. de Miguel (eds.), The Sustainability of Long-Term Growth:
Socioeconomic and Ecological Perspectives, Cheltenham, Edward Elgar, 2001.
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caminos alternativos al desarrollo existente. Se refuerza la bisqueda de
nuevos estilos de desarrollo para no tener que transitar el mismo camino
seguido por los paises desarrollados.

En 2011, tras constatar la continua merma del patrimonio natural en la
region y el aumento de las presiones en el &mbito urbano, mucho mas visibles
que en la década de 1980, Sunkel vuelve a advertir que, dado el proceso
de creciente artificializacién del medio ambiente, para poder reorientarlo
hacia la sustentabilidad es preciso llevar la contabilidad del capital natural,
entendido como recursos naturales y servicios ambientales. A ese respecto,
sefiala como ejemplos la cuenta del Producto Interno Neto Ecolégico de
México —medido conforme al lineamiento de las Naciones Unidas para
las cuentas integradas— y el Indice de Ahorro Genuino propuesto por
el Banco Mundial. De igual manera, en “Environmental sustainability”
Sunkel incorpora a su propuesta un instrumental mas amplio atin, a la par
de los avances realizados en materia de economia ambiental. Junto con una
pertinente y detallada relacién de retos y avances en la gestion del medio
ambiente, se hace referencia a la forma en que determinantes de coyuntura
como la desaceleracion del crecimiento, la volatilidad, la desigualdad y la
pobreza favorecen decisiones de corto plazo y en detrimento del medio
ambiente. En este texto se aborda la opcién de aplicar, por ejemplo, regalias
a las rentas ricardianas de los recursos naturales, de los cuales la regiéon
esta especialmente bien dotada, para compensar su explotacién, con un
enfoque de sustentabilidad débil (Sunkel y de Miguel, 2011, pag. 146),
tomando como ejemplo el Fondo de Innovacién para la Competitividad
de Chile (Sunkel y de Miguel, 2011, pag. 147). Sunkel sefiala que en las
actuales Constituciones se reconoce la existencia de derechos ambientales.
Ademds, muestra como los marcos normativos se pueden retroalimentar de
los instrumentos de mercado, retomando ejemplos exitosos de aplicacién
de impuestos ambientales senalados por Acquatella y Barcena (2005). Por
altimo, hace referencia a las disposiciones ambientales consagradas en los
acuerdos comerciales.

Los afhos de experiencias de gestion ambiental tienen también sus
sombras. Existen varios factores preocupantes, como la persistente debilidad
y volatilidad presupuestal de los ministerios del medio ambiente (Barcena y
de Miguel, 2003), el escaso monitoreo de la aplicacion de la ley, el aumento
de los conflictos ambientales, las contradicciones y fallas de coordinacién
al interior del sector ptblico que debilitan las politicas ambientales, el peso
de la politica ambiental sectorial implicita, el caracter todavia periférico
de la politica ambiental con relaciéon a un “centro” encargado de la politica
de explotacién y uso de recursos naturales, y la existencia de actores no
gubernamentales relativamente reactivos (Barcena y de Miguel, 2003, pag. 149).
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Otras propuestas de politicas adicionales a las ya resefiadas son la
posibilidad de modificar los precios relativos, por ejemplo, entre energias
fésiles y renovables para aprovechar el potencial regional de las renovables;
la aplicacién de impuestos a la contaminacién, o subsidios que permitan
desacoplar la produccién del uso de hidrocarburos, para lo cual, segiin
Sunkel, las sefiales de precios son indispensables. A la hora de alinear los
incentivos correctos, existen barreras, tales como el temor a que constituyan
un obstaculo al desarrollo o reduzcan el poder adquisitivo del consumidor.
Esto, aun cuando se llega a incurrir en sacrificios fiscales importantes y
que conducen a potenciales circulos viciosos, pues en los periodos de
menores precios de los hidrocarburos normalmente no se aumenta la
carga tributaria, generando asi precios relativos a favor de las energias
fésiles, un menor ingreso fiscal para atender las necesidades ambientales
y sociales, y una mayor dificultad para cambiar el rumbo (Béarcena y de
Miguel, 2003, pag. 150).

La reflexién hecha en 2011 tuvo lugar poco después de producirse la
crisis financiera y en el marco de un debate mundial sobre la reactivacién
econdémica y sus alternativas. Una de esas alternativas se asemeja a las
propuestas formuladas en sus escritos previos, cuando se abogé por sectores
de menor impacto ambiental, mas bajos en importaciones y mas apegados a
las necesidades basicas de la poblacién, es decir méas inclusivos. La propuesta
internacional, que dio lugar a algunas inversiones en el sentido correcto
pero que no se abrazé como estrategia dominante de desarrollo, fue la de
un Nuevo Pacto Verde Mundial (A Global Green New Deal, Barbier 2010),
que derivé en la propuesta de Economia Verde cuando ya habia pasado la
coyuntura para lanzar el nuevo pacto®. Se trataba de una propuesta por
cierto mas limitada que la del ajuste expansivo delineada por Sunkel en
décadas anteriores, y mucho mas amplia, ya que abogaba por un cambio
sistémico del estilo de desarrollo y se sustentaba en una profunda critica
al modelo existente.

Respecto de las politicas fiscales expansivas, en su reflexiéon de 2011
sefialé como los incentivos fiscales se podrian haber usado para favorecer el
cambio de patrones de produccién y consumo. Sin embargo, en la practica
los estimulos no contribuyeron mayormente a la internalizacién de las
externalidades ambientales. En ese sentido, y como contraste, presenta
algunos ejemplos tomados de la regién de cémo direccionar los apoyos con
resultados positivos, apoyando, por ejemplo, la produccién de la cadena

% Las propuestas fueron tomadas por las Naciones Unidas, fundamentalmente por el PNUMA, y se

tenia la esperanza no solo de dejar una menor huella ambiental sino de facilitar el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, acordados en 2000 para su cumplimiento en 2015.
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de valor de energias renovables, la producciéon de vehiculos mas eficientes,
las revisiones periddicas de tarifas de ese transporte publico para asegurar
que las bajadas de sus precios lleguen al consumidor, y la investigacién y
desarrollo tecnolégico, entre otros. Los paquetes de estimulos podrian estar
enfocados, dice, en tasar los aspectos negativos para la sociedad (como el
agotamiento y la degradacién del medio ambiente), en lugar de los positivos
(como la inversion o el empleo). Ademas, la experiencia de las transferencias
condicionadas aplicadas en el ambito de la politica social es un buen ejemplo
para aplicar condicionalidades y cldusulas de extincién a los apoyos fiscales
y sectoriales con base en su desempefio ambiental (Barcena y de Miguel,
2003, pag. 151).

En 2012, un afio después de publicar este texto sobre los temas del
medio ambiente y el desarrollo, la persistencia de la crisis y del lento
crecimiento llevaron a la comunidad internacional a replantear la idea
de hacer mas sostenible el desarrollo en la revision de los 20 afios de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20).
La Cumbre, en su declaracién El futuro que queremos, incluyé reflexiones
muy cercanas a las de Sunkel (véase una sintesis de sus tesis en materia
ambiental en el recuadro VIIL.1), asi como sus propuestas para mejorar las
métricas del desarrollo (maés alla del PIB) y la idea del crecimiento verde, en
el marco del desarrollo sostenible y la erradicacién de la pobreza (Naciones
Unidas, 2012b, pag. 10). También es coincidente el reconocimiento de la
necesidad de un Estado fortalecido y con un horizonte claro y estable como
indispensable para marcar el rumbo hacia un desarrollo més sostenible
que ni la desregulacién ni el Estado minimo estaban siendo capaces
de conducir y que habian ensanchado las brechas de desigualdad y las
amenazas ambientales de alcance global.

Esta conviccién quedé plasmada tres afios después en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible y en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.
En ellos se reclaman politicas publicas que mitiguen las consecuencias del
estilo de desarrollo para, como siempre sefiald Sunkel, lograr un desarrollo
mas equitativo, mds dinamico, capaz de mantener el patrimonio social y
ambiental de modo que el desarrollo sea mas sostenible y efectivamente
conduzca a una mejora en el nivel medio de vida para las generaciones
presentes y futuras. Sunkel nos dice que “para quienes aspiren a orientar el
desarrollo hacia otro estilo —dinamico, igualitario, participativo, culturalmente
auténtico, auténomo y ecoldgicamente sostenible— estos objetivos a largo
plazo debieran constituir de hecho los criterios orientadores de su accién
actual” (Sunkel, 1981a, pag. 118).
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Recuadro VIII.2
Una breve cronologia

Osvaldo Sunkel formulé sus reflexiones sobre desarrollo y medio ambiente
en los diversos cargos que ocup®, cuya cronologia es la siguiente:

e De 1978 a 1987 dirigid la unidad conjunta de medio ambiente
CEPAL-PNUMA. En ese periodo elabor6 el eje central del pensamiento
ambiental junto a destacados colaboradores: uno de ellos, Nicolo
Gligo, tom6 posteriormente la posta de esa unidad de la CEPAL. Su
intervencion mas destacada fue el seminario Estilos de Desarrollo
y Medio Ambiente en la América Latina, que se realizé6 en 1979 y
dio lugar a la publicacion del mismo titulo en el Fondo de Cultura
Econdmica en 1980. En la década de 1980 Sunkel profundizé en los
aspectos mas sociales y de fortalecimiento institucional dentro de una
perspectiva de sostenibilidad del desarrollo.

* Entre 1994 y 2001 Sunkel fue Coordinador del Programa de Desarrollo
Sustentable en el Centro de Andlisis de Politicas Publicas de la
Universidad de Chile, donde impartia la catedra de Economia
Latinoamericana. Ahi produjo entre 1996 y 1997 el texto titulado
Sustentabilidad ambiental del crecimiento econdmico chileno,
publicado por la Universidad de Chile.

e En 1997 y 1998 presidié ademas el Comité Organizador de la V
Conferencia Bienal de la Sociedad Internacional de Economia
Ecolégica (que publica el prestigioso Ecological Economics). A partir
de los fructiferos debates celebrados en el marco de esa conferencia
mundial, se redacté una memoria de la reunién y se publicé un
libro sobre la sostenibilidad del crecimiento de largo plazo y sus
perspectivas socioecondmicas y ecolégicas (Munasinghe, Sunkel y
de Miguel, 2001), en que se identifican algunas oportunidades para
el cambio. Acorde con su trayectoria en la materia, aboga por un
andlisis basado en las peculiaridades histéricas de las sociedades
latinoamericanas. Con Herman Daly a la cabeza, la conferencia reunié
a un nutrido grupo de autores que se apartaban del pensamiento
dominante, como los economistas ecoldgicos. Pero al mismo
tiempo, Sunkel convocé a actores clave para el analisis del estilo de
desarrollo, que incluian desde empresas mineras y organizaciones no
gubernamentales, hasta historiadores ambientales y profesionales de
diversas disciplinas, fomentando asi un debate entre sectores que
normalmente no dialogan entre si.

e En 2011, en The Oxford Handbook of Latin American Economics (Oxford
University Press) editado por Jaime Ros y José Antonio Ocampo, Sunkel
y de Miguel hacen un repaso del estilo de desarrollo desde la perspectiva
de la dimensién ambiental. Este fue el Ultimo texto de Sunkel cuyo eje
es el tema ambiental. Lamentablemente, en el texto se documenta la
persistencia de las tendencias al deterioro y sobreexplotacion de los
recursos naturales identificada por él en la década de 1980, asi como
la dependencia de los recursos naturales en el patrén productivo y la
profundizacién del consumo imitativo, importado y dependiente.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de O. Sunkel y N. Gligo (comps.), Estilos de desarrollo y
medio ambiente en la América Latina, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econémica, 1980;
M. Munasinghe, O. Sunkel y C. de Miguel (eds.), The Sustainability of Long-Term Growth:
Socioeconomic and Ecological Perspectives, Cheltenham, Edward Elgar, 2001 y J. Ros y J. A.
Ocampo (eds.), The Oxford Handbook of Latin American Economics, Oxford University Press, 2011.
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H. Conclusiones: el legado de Sunkel en el presente
de la CEPAL

El pensamiento de Sunkel define el término desarrollo sostenible. No solo
porque en su critica al modelo de desarrollo existente y biisqueda de nuevos
estilos siempre ha ligado la proteccién y uso sostenible del patrimonio
natural con el desarrollo econémico y la imprescindible inclusion social,
sino porque ademds ha considerado los aspectos distributivos intra- e
intergeneracionales y aquellos relativos a las desigualdades Norte-Sur. La
aproximacién histérico-estructural para explicar las distintas realidades
y buscar caminos alternativos, fuera del pensamiento tnico trasferido
desde el “centro”, y el adecuado equilibrio entre el mercado y el Estado y
sus instituciones, sin olvidar las fuerzas sociales y el papel de la politica y
la buena gobernanza, integran todos los aspectos esenciales para lograr el
desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe.

Durante la construccién y desarrollo del pensamiento ambiental de
Sunkel se produjeron grandes transformaciones, internacionales y nacionales,
y se sufrieron grandes crisis politicas y econémicas, con golpes de Estado y
dictaduras en América Latina, las dos crisis del petréleo en los afnos setenta,
la crisis de la deuda y la década perdida en los ochenta, y recientemente la
crisis financiera. Sunkel no solo mantuvo su btisqueda de nuevos estilos de
desarrollo ambientalmente sostenibles cuando la tematica no tenia ningtin
espacio politico, sino que vio las crisis econémicas como una oportunidad
para cuestionar el “modelo transnacional” depredador y degradador y ofrecer
las bases para un desarrollo alternativo.

Loégicamente, en la tematica ambiental interactu, y se vio influenciado,
por las grandes Cumbres ambientales, en particular las de Estocolmo y Rio
de Janeiro, y el desarrollo de la institucionalidad ambiental en la regién, que
acompand, pero sin dejar de reclamar cambios mayores que alteraran las
bases de los patrones de produccion y consumo existentes. La profundizacién
del conocimiento ambiental y la evidencia de grandes males planetarios,
como la pronunciada pérdida de biodiversidad o la evolucién del cambio
climéatico han hecho evidente que el dafio planetario més grave proviene
del modelo industrial transnacional extractivista en el que dominan los
combustibles fésiles y las formas de consumo de las clases acomodadas,
imitadas (y deseadas) en el mundo en desarrollo. En efecto, la realizacién de
modificaciones marginales no lograra encauzar el rumbo hacia el desarrollo
sostenible, por lo que las propuestas de Sunkel resultan atin mas vigentes
hoy en dia.

En su empefio por incorporar la sostenibilidad ambiental al desarrollo,
Sunkel era consciente ademas de que los grandes cambios requerian de
pragmatismo, alianzas y el uso de todo el instrumental disponible. Instrumentos
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econdémicos, incentivos y desincentivos de mercado, medidas regulatorias,
politicas ptblicas de inversioén, planificacion, fuerzas sociales, concertacién
politica: todo ha de usarse y todo es incorporado en sus escritos. No desdefia
tampoco recurrir a aproximaciones ecocéntricas de desarrollo como fuente
de argumentos y soluciones, si bien busca salidas para el subdesarrollo, y
en esa buisqueda la proteccion y la gestion sostenible del patrimonio natural
encuentran su espacio. Los equipos de profesionales de los que se rodeé reflejan
de igual manera esa vision multidisciplinar y abarcadora.

La CEPAL ha incorporado este pensamiento en sus propuestas recientes.
Algunas veces rebautizando conceptos o importando términos de manera
de dinamizar las discusiones y llamar la atencién sobre las tematicas. No
obstante, las propuestas e ideas de Sunkel subyacen y dotan de un mayor
contenido, sustento histdrico y trascendencia a algunas tesis actuales.

Asi, por ejemplo, sus tesis sobre el modelo centro-periferia para
explicar el modelo transnacional depredador del patrimonio natural son
retomadas en Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (CEPAL, 2014),
argumentando que el sistema capitalista transnacional concentra el consumo,
distorsiona la oferta en favor del consumo de las clases pudientes y de los
paises industrializados, y sustituye consumos colectivos por consumos
individuales. La caracterizacion politica del estilo prevaleciente de desarrollo
de Sunkel es un claro antecedente de la formulacién mas reciente de la CEPAL
sobre el nuevo equilibrio necesario entre Estado, mercado y sociedad como
contrapeso a las ideologias y propuestas de maximizacién del papel del
mercado y su desregulacién como instrumento de desarrollo.

La constataciéon de que los recursos naturales no son un dato
geografico estatico sino que la sociedad los crea en la medida en que decide
y sabe buscarlos y aprovecharlos; que con nuestro desarrollo dependiente
e imitativo hemos sido poco imaginativos, tanto para evitar el desperdicio
como para optimizar el aprovechamiento de nuestros recursos propios, y que
el potencial de la diversificacién econdmica para el desarrollo deriva de un
mejor manejo de la naturaleza, inspira las propuestas del cambio estructural
y mantiene su vigencia en la nocién ahora retomada por la CEPAL del gran
impulso ambiental.

En esa misma linea, y en el contexto de crisis en el que escribié Sunkel
cuando sefialé que el deterioro ambiental constituia una restricciéon al
desarrollo y propuso una alternativa al ajuste recesivo®, que seria la politica
de expansion selectiva con base en un mejor uso del medio ambiente, vemos
que en 2018 la CEPAL propuso un argumento similar en La ineficiencia de la
desigualdad (CEPAL, 2018). La propuesta de ajuste expansivo también puede

% Basados en la aplicacion de desincentivos y en un contexto de desigualdad en ingresos y poder
(Sunkel, 1985a y 1987d).
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encontrar su reflejo en la conjugacion de las eficiencias schumpeteriana,
keynesiana y ambiental mas reciente de la CEPAL. Ademas, él halla en
el enfoque ambiental ecolégico una posibilidad de respuesta expansiva
a las sombrias perspectivas de los ajustes recesivos de los afios ochenta,
que sea “una transicién hacia un desarrollo que restablezca y que afiance
la democracia y sea sostenible a mediano y largo plazo” (Sunkel, 1985a y
1987d). Se pueden encontrar ecos en las actuales propuestas para superar el
estancamiento econémico a través de los nuevos pactos verdes, que, si bien
estdn en linea con la transicién y la idea de concertacién o pacto, atin no son
tan amplios y sistémicos como los que él propone.

En sus planteamientos, al igual que actualmente en la CEPAL, se reclama
el papel activo del Estado, asi como planificacién para aplicar las politicas
selectivas de demanda y oferta. También la oportunidad de concertar una
politica democratica que distribuya equitativamente los costos y beneficios
de esa selectividad. Reclama asi un sistema politico y administrativo con
capacidad para realizar una evaluacion integral y bien informada y para llevar
a la practica negociaciones y transacciones entre los sectores involucrados
que se propongan poner en equilibrio costos y beneficios sociales actuales y
futuros y que den lugar a politicas de desarrollo de largo plazo que respeten
hasta donde sea razonable las consideraciones ecolégicas asi como politicas
ambientales que respeten también en forma razonable las exigencias del
desarrollo socioecondmico y cultural. Esa necesaria construccion de consensos
en materia ambiental y el papel de las fuerzas sociales para alcanzar el
desarrollo sostenible mediante la participacion informada, la transparencia
y la justicia se ha materializado en el Acuerdo de Escazu.

Basten estos ejemplos para concluir reconociendo la relevancia y
actualidad de las propuestas de Osvaldo Sunkel y la necesidad de continuar
trabajando en esa linea hasta lograr alcanzar un desarrollo sostenible, todavia
esquivo pero cada vez més necesario.

La dimensién ambiental en el pensamiento de Sunkel es parte de una
preocupacién mayor por la coherencia y fortaleza de las politicas ptblicas
desde una perspectiva de largo plazo del desarrollo. Y para lograr esta
“vinculacion reciproca entre la teméatica ambiental y la del desarrollo [...] es
vital que los gobiernos latinoamericanos comprendan, internalicen y recalquen
de verdad la naturaleza de la problematica ambiental, asuman el hecho de
que la politica y la accién ambiental ya constituye, y lo sera crecientemente
en el futuro, un elemento esencial de la politica de desarrollo y de la politica
y las relaciones internacionales” (Sunkel, 2011).
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Capitulo IX
Heterogeneidad estructural, dependencia
y desarrollo

Ricardo Infante'

Introduccion

Este texto responde a la iniciativa de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) de publicar un libro en homenaje a Osvaldo
Sunkel por su sélida y amplia contribucién al pensamiento econémico de
América Latina. El propdsito es relevar los aportes de este economista al debate
sobre la importancia que tiene la estructura productiva en el desarrollo de los
paises de la region. Con esta finalidad, se comienza exponiendo el concepto
de heterogeneidad estructural, para posteriormente analizar bajo dicha éptica
un conjunto de trabajos seleccionados del autor. Estos se refieren al area de
investigacién sobre la dependencia de los paises latinoamericanos, en la que
se inscribe tanto el articulo sobre capitalismo transnacional y desintegracion
nacional (Sunkel, 1970 y 1972a), como el de dependencia y heterogeneidad
estructural (Sunkel, 1974 y 1978). Del mismo modo, se destaca su aporte en
materia de estrategias de desarrollo (Sunkel e Infante, 2009), al proponer
un modelo renovado de crecimiento econémico inclusivo para lograr una
mayor igualdad, en el caso de Chile.

! Consultor de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Coordinador del
proyecto “Desarrollo inclusivo” de la CEPAL y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).
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A. El concepto de heterogeneidad estructural

La heterogeneidad estructural es un concepto clave y fundacional del
pensamiento de la CEPAL, y se refiere a una estructura econémica en la
que existen estratos claramente diferenciados desde el punto de vista de
la productividad®.

De acuerdo con esta vision, las economias latinoamericanas se caracterizan
por la coexistencia de estructuras productivas sumamente diferenciadas en
términos de niveles de productividad, lo que reflejaria los distintos grados y
velocidades con que absorben el progreso técnico proveniente de los paises
industrializados (Pinto, 1965). Al respecto, se destaca que la incorporacién
del progreso técnico en la mayoria de las economias de la regién no ha sido
un proceso generalizado, que se haya difundido con intensidad variable pero
importante en todos los sectores y ramas de la actividad econémica. Por el
contrario, la asimilacién técnica ha tendido a concentrarse en determinados
estratos y ciertos segmentos relevantes de la economia han quedado al margen
del proceso de tecnificacion.

Se ha generado asi una estructura econémica muy heterogénea,
con estratos productivos bien diferenciados desde el punto de vista de la
productividad. Estas diferencias son lo suficientemente marcadas como para
segmentar con claridad el sistema productivo y el mercado de trabajo en capas
diversas, con condiciones tecnoldgicas, de trabajo y de remuneracién muy
asimétricas. En este contexto, la permanencia de un amplio segmento de la
fuerza de trabajo en actividades con muy bajos niveles de productividad e
ingresos constituye una fuente muy importante de inequidad en los paises
de la region (Pinto, 1965, 1970 y 1976).

El tipo de desarrollo que supone esta estructura econémica influye
sobre la distribucién del ingreso y los problemas de empleo®. En la medida en
que buena parte del crecimiento econémico mundial tiende a concentrarse en
el sector moderno, la aptitud del sistema para absorber una poblacién activa
que crece con relativa rapidez queda condicionada a que se alcancen ritmos
muy altos de crecimiento del producto total y, por lo tanto, a que se sostengan
tasas de formacion de capital también relativamente elevadas. Pinto (1965)
plante6é que los frutos del progreso técnico tendian a concentrarse, tanto
respecto de la distribucién del ingreso entre las clases, como entre sectores
(estratos) y regiones de un mismo pais. En otros términos, la concentracién
sectorial y espacial tenia su contrapartida légica en el plano social, esto es,
en la distribucién de las ganancias de la mayor productividad.

2 Véanse Prebisch (1949), CEPAL (1951), Mallorquin (2013), y Nohlen y Sturm (1982).
3 Para obtener mas informacién sobre estos temas es importante considerar los antecedentes
aportados por CEPAL (1964) y Slavinsky (1964).



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 243

En esta linea de pensamiento, Pinto y Di Filippo (1974 y 1982) sefialan
que, al ser la heterogeneidad estructural el principal factor original de
la desigualdad distributiva en América Latina, es preciso analizar tres
dimensiones diferentes para proceder a su modificacién: la estructura
productiva, las relaciones sociales y la estructura de poder.

1. La estructura productiva

La primera dimensién esté relacionada con el concepto de heterogeneidad
productiva, que se refiere a una estructura econémica en la que coexisten
estratos claramente diferenciados desde el punto de vista de la productividad.

En CEPAL (1964) y Pinto (1965) se postula que las economias de la
regién contienen segmentos productivos muy heterogéneos y se distinguen
tres estratos: moderno, intermedio y primitivo. Los marcados desniveles
de productividad asociados a estos diferentes estratos constituyen un
condicionante estructural de las desigualdades en el reparto de los frutos.

En una version actualizada del contenido y la dimensién de estos
estratos (Infante, 2011) se establece que la estructura econémica de la regién
estd formada por tres estratos de productividad asociados al tamafio de los
establecimientos, con diverso acceso a la tecnologia y a los mercados, y con
las caracteristicas que se mencionan a continuacion.

El estrato tradicional (primitivo) registra niveles infimos de productividad
e ingreso. Este estrato de baja productividad corresponde al sector informal y
esta formado por empresas de hasta cinco trabajadores, ocupados por cuenta
propia no calificados, ayudantes familiares y personas que se desempenan
en el servicio doméstico. Incluye a unidades econémicas que trabajan casi
sin utilizar ningtdn tipo de mecanizacién, con una muy baja densidad de
capital, y en las que se utilizan tecnologias extraordinariamente atrasadas.
Las actividades informales tienen libre entrada y salida de trabajadores, pues
cualquiera puede incorporarse o dejar de trabajar en ellas; de alli que las
relaciones laborales en este estrato sean poco estructuradas*. En el caso de las
microempresas familiares, los papeles de trabajador y empresario incluso se
suelen confundir en la practica. Los integrantes del sector informal reciben
menos ingresos y tienen niveles mas bajos de proteccion social y escolaridad
que los trabajadores pertenecientes a los otros estratos productivos, y son
parte importante de los grupos més vulnerables de la sociedad.

De acuerdo con cifras actuales, este estrato abarca un 50,2% del empleo
y aporta solo un 10,6% al producto (Infante, 2011).

4 Véase Infante (1981).
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El estrato moderno esta compuesto por actividades de exportacién y
empresas de gran escala operativa (con més de 200 trabajadores) que captan
una fraccién determinante del mercado local y cuya productividad por ocupado
tiene un nivel semejante al promedio de las economias desarrolladas. Las
actividades modernas se expanden dindmicamente, muy por encima del
promedio, pero con escasa creaciéon de empleos y articulacién con el resto
de los estratos productivos.

Este estrato se caracteriza por presentar una mayor intensidad en el
uso del capital y la tecnologia, lo que le permite lograr una productividad
significativamente mas alta que el resto, y por tener relaciones laborales mas
formalizadas en las que suele existir, por ejemplo, un contrato de trabajo y
una mayor proteccién de los trabajadores.

Entre los ocupados del estrato moderno es posible distinguir a los
trabajadores y empleadores de las grandes empresas de los sectores ptiblico
y privado, y también a los profesionales y técnicos que trabajan por cuenta
propia. Este estrato genera un 66,9% del producto y solo representa un 19,8%
del empleo total.

El estrato mediano o intermedio se sitia entre ambos extremos en
cuanto a adelantos técnicos y de productividad. Los segmentos de mediana
productividad corresponden a actividades de lento crecimiento, que tienen
escasos vinculos con los sectores de alta productividad y solo participan
en forma tangencial en el crecimiento global. Por lo tanto, por mas elevado
que sea este crecimiento, no genera los resultados esperados en materia
de produccién y empleo para el segmento de las pequenas y medianas
empresas (pymes).

Este segmento comprende a las pymes y la productividad de los ocupados
es semejante a la del promedio de la economia. Incluye a los trabajadores
y empleadores de empresas pequefias (6 a 49 ocupados) y medianas (50 a
199 ocupados), genera un 22,5% del producto y su ocupaciéon representa un
30% del total.

La informacién disponible permite verificar que en la actualidad la
economia de América Latina funciona con una elevada heterogeneidad
estructural de la produccion y el empleo (Infante, 2011). Los datos muestran
que el producto por ocupado del estrato alto es 16,3 veces superior al del
estrato bajo, 4,5 veces superior al del estrato intermedio y 3,4 veces superior
al promedio. Ademas, el producto por ocupado del estrato intermedio es
3,7 veces mayor que el de productividad baja y su nivel equivale a 0,8 veces
el promedio.
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2. Las relaciones sociales

La segunda dimension se refiere a la naturaleza de las relaciones sociales
caracteristicas de los diversos estratos productivos. En esta dimension
se distinguen tres aspectos basicos, que son reflejo de la heterogeneidad
estructural: las relaciones de trabajo, las relaciones de propiedad y el poder de
negociacién de los distintos segmentos sociales. Las modalidades contenidas
en estas tres esferas interdependientes se reflejan claramente en el esquema
distributivo correspondiente.

En torno a las relaciones de trabajo se verifica la existencia de variadas
formas, que van desde los grupos de trabajadores por cuenta propia, que no
estan sujetos a vinculos laborales estables y que, consecuentemente, acttian en
actividades del sector informal urbano, hasta los trabajadores con contratos
de trabajo formales del sector “moderno” de las economias.

En la esfera de la propiedad se sefiala que su influencia se proyecta
sobre la distribucién del producto social en varios planos. En primer lugar,
el ejercicio de la propiedad permite apropiarse de parte del ingreso generado
por la gestién econémica. En segundo término, interesa tener en cuenta
los efectos indirectos de la concentracion de la propiedad. Ella confiere un
conjunto de ventajas tanto en la propia esfera econémica (mayor solvencia
para la obtencién de créditos y garantias, valorizaciones derivadas de los
procesos inflacionarios y demas) como en la érbita sociopolitica (prestigio
social y eventual poder politico).

Por ultimo, en materia de capacidad organizativa y poder de negociacién
se perfilan aspectos asociados, en parte, a los dos aspectos precedentes, pero
que también dependen de otros factores conexos.

En lo que atafie a los perceptores de sueldos y salarios del sector
moderno, su mayor “cuota de poder” para negociar mejores condiciones de
vida se fundamenta tanto en una mayor capacidad de organizacién en la
defensa de sus intereses basicos, derivada de la concentracion de obreros y
empleados, como en la mayor cantidad de conocimiento e informacién a que
tienen acceso. Asimismo, destaca la consolidacién de una burocracia sindical,
altamente “profesionalizada”, en permanente contacto con las instituciones

del poder publico.

En el polo opuesto, la fuerza laboral presenta escasa capacidad de
organizacion debido a la fragmentacion en una multiplicidad de pequefias
unidades, a la exigua solvencia econémica de sus organizaciones y al reducido
acceso a la informacién y el asesoramiento adecuado, sobre todo en las areas
rurales. De aqui se deriva una escasa capacidad de presién y, por ende, un
exiguo poder negociador.
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3. La estructura de poder

La tercera dimensién se refiere a la estructura de poder y se relaciona
basicamente con el nivel politico.

El ordenamiento institucional que garantiza el funcionamiento del
sistema de poder ha favorecido al segmento de los propietarios, profesionales
y burdcratas, asi como a los grupos organizados del mundo del trabajo.
Por oposicién, quienes quedan por lo general fuera del juego politico y
pesan menos en el aparato y las orientaciones del Estado son precisamente
los segmentos de menor productividad y organizacién, entre los que cabe
incluir a buena parte de los campesinos y de la “periferia” urbana. Por otra
parte, la influencia de una mayor concentracién o desconcentraciéon de poder
se manifestard en los perfiles distributivos y en el disefio y sentido de las
politicas econémicas y generales.

Estos conceptos se mantienen vigentes hasta el dia de hoy. En la
vision més reciente de la CEPAL, plasmada en la “trilogia de la igualdad”,
la heterogeneidad estructural juega un papel clave en la explicacién tanto
de la productividad de la estructura productiva, como de la desigualdad en
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2010 y 2012)°.

En materia de productividad, se destacan dos caracteristicas
distintivas de las economias de la regién. La primera es la brecha externa,
vale decir, el rezago relativo de los paises latinoamericanos en materia
de capacidades tecnoldgicas respecto de la frontera internacional. Esto
significa que las economias desarrolladas innovan y difunden tecnologia
en su tejido productivo a una velocidad muy superior a la que los paises de
América Latina y el Caribe son capaces de absorber e innovar a partir de
las mejores practicas internacionales.

La segunda caracteristica distintiva es la brecha interna, definida
por la heterogeneidad estructural, esto es, por las grandes diferencias de
productividad que existen a nivel intrasectorial e intersectorial entre empresas
y regiones en los paises de la regién, que son muy superiores a las que se
registran en los paises desarrollados.

Al mismo tiempo, la mayor brecha interna refuerza la brecha externa y
se alimenta parcialmente de ella. Dado que los sectores de baja productividad
tienen enormes dificultades para innovar, adoptar tecnologia e impulsar
procesos de aprendizaje, la heterogeneidad interna agudiza los problemas
de competitividad sistémica. De esta forma, se generan circulos viciosos
no solo de pobreza y bajo crecimiento, sino también de lento aprendizaje y
débil cambio estructural.

5 Véase también Cimoli, Correa y Primi (2004).
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En esta vision, la aguda desigualdad social de la region se debe a la
heterogeneidad estructural, ya que las brechas de productividad reflejan —y
muchas veces refuerzan— los diferenciales de capacidades, la incorporacion del
progreso técnico, el poder de negociacion, el acceso a las redes de proteccion
social y las opciones de movilidad ocupacional ascendente durante la vida
laboral de las personas.

La vinculacién entre heterogeneidad estructural y desigualdad del
ingreso se produce especificamente en el mercado laboral, y los salarios de
los trabajadores son el eslabén fundamental que vincula estos fenémenos.
Las desigualdades en materia de ingresos salariales se generan no solo
por diferencias de productividad entre distintos sectores de actividad o
estratos productivos, sino también dentro de esos estratos y sectores, donde
conviven trabajadores con productividades muy diferentes, asociadas, en
gran medida, a diversos tipos de asimetrias (entre ellas, las diferencias de
los niveles educativos).

Ademas de la influencia de la productividad sobre la formacién de
los ingresos laborales, también operan las instituciones del mercado de
trabajo, tales como la negociacién salarial y los salarios minimos. Estos
factores inciden sobre la capacidad de los trabajadores de apropiarse de lo
generado en el proceso productivo, asi como sobre la distribucion entre las
remuneraciones al capital y al trabajo por su participacion en dicho proceso.

B. Capitalismo transnacional
y desintegracién nacional

En su trabajo sobre capitalismo transnacional y desintegracion nacional,
Sunkel (1970 y 1972a) parte de la premisa de que en el mundo hay un solo
sistema capitalista global en el que interaccionan paises con estructuras
heterogéneas compuestas por actividades desarrolladas y subdesarrolladas®.
Ademas, considera la penetracién —por la via de la economia internacional—
de los paises desarrollados en los paises subdesarrollados, por medio del
conglomerado transnacional. De acuerdo con esta visién, hay un conjunto de
actividades y grupos sociales que, si bien pertenecen a diferentes Estados o
paises, estrechamente ligados entre si, forman parte del segmento desarrollado
del sistema global. Al mismo tiempo, a nivel nacional habra un conjunto de
actividades excluidas del segmento desarrollado del sistema global y sin
conexién alguna con los otros paises.

Por tanto, para el andlisis del subdesarrollo se aplica un enfoque global
del sistema econémico mundial, entendiéndolo como un sistema jerarquizado
que se manifiesta en relaciones de dependencia entre paises hegemoénicos

®  Sobre este tema véase también Mancini y Lavarello (2013).
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y paises subordinados, y también en una polarizacién dentro de los paises
de la periferia, entre las actividades modernas y aquellas marginadas y
dependientes. En este contexto, el problema del subdesarrollo reside en el
hecho de que mientras en el “centro” la mayoria de los trabajadores se halla
integrada al mundo moderno, en la “periferia” esto ocurre solamente con
una pequefa parte de la poblacién.

El autor plantea que los cambios en el sistema econdmico mundial
fueron impulsados por la conformacién de empresas transnacionales cuyas
estrategias de expansién hacia paises subdesarrollados implicaron modificaciones
en las estructuras internas de estos paises. Asi, analiza la configuracién de
nuevas formas de interaccion entre las economias del centro y la periferia.
En este ambito, muestra como las estrategias del conglomerado transnacional
agudizan la heterogeneidad estructural en los paises de la periferia a partir
de la articulacién de un ntcleo transnacionalizado y un conjunto amplio
de actividades que se encuentran fuera del sector moderno. El grado de
heterogeneidad productiva aumenta como resultado de la actividad de las
empresas transnacionales, que crean escasos encadenamientos con el resto
de los sectores, con lo que se dificulta la creacién de complejos integrados de
actividades, ejercen posiciones dominantes en las industrias y centralizan el
desarrollo tecnolégico en las casas matrices situadas en los paises centrales.

En estas condiciones, postula que el avance del modelo mundial de
acumulacion tuvo efectos sociales disgregadores, ya que tendia a marginalizar
incluso a los agentes econdémicos con mayores potencialidades productivas
de los paises periféricos. Por ello, se argumenta que los cambios en las
estrategias del capital internacional generaban simultdneamente un proceso
de integracién internacional y un proceso de desintegracién nacional en
la periferia.

En los siguientes parrafos se intentard mostrar que en el citado trabajo
de Osvaldo Sunkel, el enfoque de la heterogeneidad estructural de caracter
multidimensional estd en el centro del anélisis sobre las nuevas formas de
la dependencia econémica, al tratar los aspectos vinculados a la estructura
productiva, las relaciones sociales y la estructura de poder.

En cuanto a la dimensién productiva de la heterogeneidad estructural,
las economias de la regién presentan dos caracteristicas distintivas, como
se indicé en la seccién IX.A. La primera es la “brecha externa™ el rezago
relativo de los paises latinoamericanos respecto de la frontera internacional.
La segunda caracteristica distintiva es la “brecha interna”, determinada
por la heterogeneidad estructural, esto es, por las grandes diferencias de
productividad entre las actividades que se realizan en los paises y que son
muy superiores a las que existen en los paises desarrollados.
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A continuacién se analiza, primero, la brecha interna en economias
subdesarrolladas y dependientes caracterizadas por una heterogeneidad de
los niveles de desarrollo y la integracién internacional de distintos segmentos
de dichas economias. En las economias periféricas, la dinamica del sistema
estd dada fundamentalmente por la expansion de las actividades primarias
de exportacion y por la industrializacion sustitutiva.

Para el andlisis de la brecha interna de los paises periféricos el autor
adopta el enfoque de los niveles tecnoldgicos diferenciados (moderno y
primitivo) que contendria cada uno de los sectores econémicos tradicionales
(agricultura, industria, servicios y otros). Supone, por una parte, que el estrato
moderno es muy intensivo en capital, en tanto que el estrato primitivo es
muy intensivo en mano de obra, y, por la otra, que la capacidad productiva
del sector moderno crece con méas rapidez que la del sector primitivo.
Asimismo, argumenta que la naturaleza tecnolégicamente heterogénea de
estas economias se manifiesta en que las nuevas tecnologias son absorbidas
sobre todo por el nivel moderno, sustituyendo los procesos tecnolégicos que
se abandonan en el nivel primitivo.

La concentracién econémica que produce la dindmica del sistema del
sector moderno es destacada al analizar el peso relativo de las empresas
involucradas segtin su tamafio. Al respecto, se sefiala que la expansién de
este sector por lo general implica la creaciéon de grandes empresas, lo que
aumentard el nimero de grandes empresarios modernos. A su vez, y dadas
las condiciones oligopdlicas del mercado, esto limitard las posibilidades de
expansion de los empresarios pequefios y artesanales. Asimismo, se afirma
que con frecuencia la expansion de las grandes empresas se realiza sobre la
base de inversiones privadas extranjeras, lo que puede llevar a la limitacién
o exclusién de pequefios y medianos empresarios nacionales.

La rapida expansion del segmento tecnolégico moderno en comparacién
con el segmento primitivo tiene efectos diferenciados sobre el mercado de
trabajo, pues aumenta con rapidez la demanda de recursos humanos calificados
y disminuye la intensidad de la demanda de personal sin calificacién, lo que
tiende a deprimir el nivel del salario real de los trabajadores no calificados
y a limitar sus oportunidades de empleo.

En estas condiciones, el ingreso generado en el sector moderno en
expansion incrementa sobre todo los ingresos de los sectores medianos y
altos, cuya demanda tiende a reforzar la dindmica del propio sector. Esto es
asi porque la demanda de estos sectores crece en forma mas dindmica en
las lineas de bienes duraderos, que se caracterizan por utilizar tecnologias
muy intensivas en capital y por tener un elevado componente importado que
implica una filtracion hacia el exterior de sus potenciales efectos estimulantes
sobre la inversién y el empleo.
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Ademas, los desequilibrios del mercado de trabajo y la concentracién
de la propiedad tenderan a resaltar la desigual distribucién del ingreso, con
la consiguiente acentuacién de una estructura de la demanda que dinamiza
primordialmente las actividades de mayor densidad de capital.

En cuanto a la brecha externa, se considera que la creciente diferencia
entre paises ricos y pobres, resultante de la comparacién de los ingresos
medios por habitante de unos y otros, es inadecuada. Esto se debe a la gran
dispersion que tiene el ingreso promedio en los paises subdesarrollados,
derivada de una estructura productiva heterogénea y acentuada por la
integracién internacional de sus segmentos. En este contexto, se debe
considerar que el ingreso per cépita de los grupos de altos ingresos de los
paises periféricos se encuentra en niveles absolutos similares y crece con una
velocidad semejante a la de los grupos medios de los paises desarrollados.
Al mismo tiempo, la diferenciacién productiva interna esta generando una
brecha creciente entre ricos y pobres en los paises subdesarrollados.

La dimensién de las relaciones sociales de la heterogeneidad estructural
se refiere al dinamismo de la estructura social derivado de la influencia del
conglomerado transnacional en el plano tecnolégico, cultural y civilizatorio
en los paises subdesarrollados.

De acuerdo con esta vision, se distingue entre grupos sociales integrados
y no integrados, lo que se superpone a la estructura de clases. Por tanto,
existen grupos integrados y no integrados en todas las clases sociales: la clase
empresarial, la clase media, los sectores obreros y los sectores marginados.

En relacién con la dindmica social, se argumenta que el proceso de
modernizacién implica dos movimientos opuestos: por una parte, incorpora
a las nuevas estructuras productivas a algunos individuos y grupos
especialmente aptos para desenvolverse con las nuevas tecnologfias, y, por
la otra, rechaza a los individuos y grupos sociales que no tienen cabida en
las nuevas formas de produccion.

Este proceso tiende entonces a impedir la formacion no solo de
un empresariado nacional (al incorporar tinicamente a una parte de los
empresarios), sino también de la clase media e incluso de la clase obrera de
los paises (al incorporar solo una fraccién de los trabajadores calificados).

Este efecto desintegrador también tiene consecuencias sobre la
movilidad social entre los grupos y clases sociales descritas. Asi, una fracciéon
de los empresarios marginados tendera a desplazarse hacia la pequefia
industria y el artesanado, y la mayoria se convertiran en empleados de clase
media. En los sectores de clase media marginados tendera a acumularse, en
cambio, un creciente grupo de personas frustradas por no poder integrarse
al grupo internacionalizado y con temor a la proletarizacién. Por su parte,
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los sectores obreros marginados tenderan a aumentar el volumen de la
marginalidad absoluta en donde, al igual que en la clase media, se acumulara
la frustracién.

En el sentido opuesto, también habra una movilidad social ascendente,
selectiva y discriminatoria que permitird la incorporacién de parte de los
marginados a la clase obrera y de algunos obreros a los tramos inferiores
de la clase media. Asimismo, se incorporaran al pequefio empresariado
algunos sectores de la clase media.

Por tdltimo, se sefiala que es muy probable que esta movilidad social
interna vaya acompafiada de una movilidad social externa referida, por una
parte, al segmento de altos ingresos de los paises periféricos y su integracién
al mercado internacional de trabajo, lo que se aplica a los recursos humanos
de elevados niveles de calificacién demandados por los paises centrales,
que componen el nticleo del sistema transnacional. Por otra parte, también
se visualiza un flujo inverso de expertos y administradores para orientar y
organizar el proceso de modernizacién y desarrollo de los paises dependientes.

La dimensi6n espacial de la heterogeneidad estructural estd estrechamente
vinculada al proceso de polarizacién interna de los paises, que se manifiesta
en una aguda divisién entre actividades modernas y primitivas en cuanto
al uso del espacio y a los grupos sociales que las componen.

En este contexto, se postula que el auge de los polos geograficos,
econdmicos, sociales, politicos y culturales de lo moderno y desarrollado se
encuentra estrechamente asociado a las actividades econémicas vinculadas
directa o indirectamente con los paises desarrollados. Tal es el caso de
las ciudades y puertos que reciben las inversiones y la expansién de las
actividades exportadoras, asi como de los centros administrativos de los
paises que captan parte de los ingresos del sector exportador.

Por otra parte, en la fase de la industrializacién sustitutiva, las
inversiones se concentran en el sector industrial y las actividades conexas que
crecen, por tanto, con mayor velocidad que el resto. Dada la orientacién de la
actividad de la industria hacia la produccion de bienes finales de consumo,
esta tiende a centralizarse en los espacios de mayor densidad poblacional,
lo que contribuye a acentuar la tendencia hacia la concentracién urbana.
Esta tendencia se refuerza con el estancamiento o modernizacién del sector
exportador, lo que acelera el proceso de migracién interna desde el 4rea rural
y los centros productores de exportaciones y provoca una agudizacién de
los desequilibrios regionales.

La gran concentracion poblacional en las dos o tres principales ciudades
de cada pais, que retinen précticamente toda la infraestructura econémica,
social, administrativa y cultural de los paises periféricos, da lugar a marcados
desequilibrios interurbanos e intraurbanos.
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Por tdltimo, el proceso de polarizacién interna se manifiesta con més
fuerza en las grandes ciudades que concentran el excedente poblacional, lo
que se traduce en el fenémeno de la marginalidad. Es en las grandes ciudades
donde se manifiestan con mayor nitidez los efectos de la segregacién urbana,
asociados a la concentracion de la distribucion del ingreso y la estructura
del gasto, la estratificacién social y la distribucién del poder.

Finalmente, se destaca la dimensién politica de la heterogeneidad
estructural, asociada a la institucionalidad que sustenta a las modalidades
y el funcionamiento del sistema de poder en los paises periféricos.

Como se sefiald, en los procesos de integracion internacional y de
desintegracién nacional de la periferia, el factor externo juega un papel clave
en el desencadenamiento y la aceleracién de cambios estructurales en los
paises subdesarrollados. Estos cambios se manifiestan en transformaciones
significativas de la estructura interna, que inciden en la estructura
productiva, en las estructuras de poder (las instituciones predominantes y
particularmente el Estado), en las clases y grupos socioeconémicos y politicos,
en las ideologias y en las propias politicas, asi como también en las formas
de vinculacién externa.

En este contexto, se plantea que el dinamismo de la estructura social
estd influido por el comportamiento del segmento internacionalizado de los
paises subdesarrollados. Dicha influencia se manifiesta no solo en el plano de la
estructura productiva y tecnoldgico, sino también a nivel cultural e ideolégico
a través de una difusién sistematica del modelo de civilizacion del capital
internacional. M4s atin, se expresa al nivel concreto de las politicas y estrategias
de desarrollo, por la presiéon de los intereses privados y publicos nacionales,
extranjeros e internacionales asociados al segmento internacionalizado,
en favor de politicas que fomenten un desarrollo de esta naturaleza.

La desintegracion social que conlleva este proceso también afecta a las
instituciones en que se articulan y expresan los diversos grupos y sectores.
Tendencias similares a las descritas para el conjunto de la sociedad deberan
encontrarse, por consiguiente, en el Estado, la Iglesia, las fuerzas armadas y
los partidos politicos de base relativamente amplia. Por ello, el funcionamiento
de cada una de estas instituciones se vera afectado en virtud de los grupos
sociales que las componen y de su grado de articulacién con los procesos
de integracion transnacional y de desintegracién nacional.

C. Ladependenciay la heterogeneidad estructural

En el articulo de Sunkel sobre la dependencia y la heterogeneidad estructural
(1974 y 1978), que podria considerarse como una extensién del trabajo analizado
en la seccién IX.B, se sefiala que un enfoque adecuado para interpretar el
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proceso de desarrollo-subdesarrollo de América Latina debe ser capaz de
incorporar los fenémenos simultdneos de la integracién transnacional y la
desintegracion nacional.

Al respecto, destaca que la caracteristica esencial de los paises
subdesarrollados es la heterogeneidad estructural, que atraviesa tanto las
esferas econémica y tecnolégica, como lo social, politico y cultural’. Por
ello, se sugiere que cualquier esquema analitico disehado para abordar la
naturaleza de los problemas del desarrollo y el subdesarrollo debe ser capaz
de captar la heterogeneidad estructural de las economias latinoamericanas
y los elementos que las integran, asi como de establecer las relaciones
funcionales entre ellos.

Se considera que la estructura econémica de estos paises contiene, en
un extremo, a algunos sectores denominados “modernos”, que, por su nivel
de capitalizacién, tecnologia, productividad y organizacién, son semejantes
a los sectores mas avanzados de los paises desarrollados. En el extremo
opuesto se ubican las actividades “primitivas”, de muy baja productividad
y escasa capitalizacién, y de caracter familiar o individual.

Asimismo, se plantea que la heterogeneidad estructural estd en la
base de las desigualdades tanto en materia de distribucion del ingreso y el
consumo, como de los niveles de vida. Al mismo tiempo, se enfatiza que
las diferencias en los niveles de vida de la poblacién obedecen no solo a los
diferenciales de productividad de las actividades econémicas, sino también
a otros factores vinculados a las diferencias de poder que se manifiestan
entre clases y grupos sociales, sectores econdmicos y regiones.

En virtud de estas premisas, y con la finalidad de incorporar una
vision alternativa de las caracteristicas mas concretas de la dependencia
y la heterogeneidad estructural de los paises subdesarrollados, en el texto
se presenta una propuesta para elaborar un “enfoque operativo de la
heterogeneidad estructural”. Para esto, se plantea un esquema analitico
similar al de la matriz de insumo-producto de Wassily Leontieff, que incluye
el origen y el destino de la produccién del conjunto de las ramas de actividad,
distinguiéndose entre las transacciones intermedias, la demanda final y el
valor agregado generado (salarios, excedente y tributacion).

En el esquema operativo propuesto, sin embargo, se considera que en
los paises periféricos la heterogeneidad estructural es la caracteristica basica
del funcionamiento de estas actividades. Por tanto, se diferencia del modelo
de Leontieff, que supone la existencia de una homogeneidad tecnolégica en
cada una de las actividades econémicas.

7 Véase Sunkel (1972b).
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Asi, en la propuesta se distinguen cuatro grupos o sectores, advirtiéndose
que el criterio para su definiciéon es mas de caracter sociopolitico que tecnoldgico.
Estos grupos son: el sector del capital extranjero (no necesariamente idéntico
al de la propiedad extranjera), el sector publico, el sector nacional-moderno
y el sector primitivo tradicional. En la matriz que ilustra las relaciones entre
estos grupos o sectores (véase el diagrama IX.1) se distinguen tres cuadrantes
que son representativos de los aspectos basicos del funcionamiento del
sistema econémico®.

Diagrama IX.1
Representacion de insumo-producto de una economia dependiente
estructuralmente heterogénea

Control ~ Sector Nacional Primitivo Constimo Gasto

. it - por grupos oo
extranjero publico moderno tradicional e publico

Grupos del
sistema
econémico

Inversion Exportaciones

Control
extranjero

Sector publico A21 A22 A23 A24

A1 A12 A13 A4

Nacional

moderno A31 A32 A33 A34

Primitivo
tradicional Ad1 A42 A43 Ad4

Ingresos
pagados por
grupos sociales

Empleo por

grupos sociales B
Ingreso

per capita

promedio por

grupos sociales

Fuente: O. Sunkel, “La dependencia y la heterogeneidad estructural”, El Trimestre Econémico, vol. 45,
N° 177, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econdémica, 1978.

1. Estructura de la produccion

Para comprender el funcionamiento y la dinamica del sistema econémico con
el esquema propuesto, se plantea que es importante conocer, en primer lugar,
la estructura productiva y los grupos sociales que la conforman (cuadrante A).

El sector de control extranjero constituye la fuerza principal de la
economia. La expansién de este sector, no obstante, tiene varias consecuencias,
no necesariamente positivas, sobre el comportamiento de las actividades

8 Eldiagrama IX.1 es copia fiel del cuadro 2 incluido en Sunkel (1978). El cuadrante A corresponde

a la estructura de la produccién y refleja las transacciones entre los sectores; el cuadrante B se
refiere a la distribucion del ingreso e incluye los ingresos generados, el empleo y el ingreso
per capita promedio por grupos sociales; y el cuadrante C contiene la composicién del gasto:
consumo por grupos sociales, gasto ptiblico, inversién y exportaciones.
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internas. Por una parte, implica la instalacién de empresas de cierta
envergadura, lo que aumenta el niimero de grandes empresarios modernos.
A su vez, dadas las condiciones oligop6licas que generalmente prevalecen,
esto limita las posibilidades de desarrollo de los empresarios pequefios y
artesanales. Por otra parte, puede limitar o excluir al empresariado nacional
debido al origen extranjero de las inversiones privadas.

El sector de control extranjero esta conformado por pocas empresas
de gran tamafio y un ndmero relativamente grande de pequefios y medianos
compradores. También se debe considerar que es un comprador importante de
la produccion de otros sectores. La estructura social de este sector, constituida
por una burocracia administrativa y técnica, parcialmente extranjera, y por
trabajadores calificados, no incluiria una clase empresarial ni un proletariado
propiamente dichos.

El sector publico, cuya actividad estd orientada sobre todo a la
produccién de bienes y servicios, crece considerablemente en funcién de la
expansion del sector externo y el sector nacional moderno. La estructura
social correspondiente estaria constituida por una gran burocracia tradicional
y por trabajadores calificados organizados, ocupados en los segmentos mas
modernos del sector.

El sector nacional moderno se desarrollé durante los 30 afios de
industrializacién con sustitucion de importaciones. No obstante, la expansioén
del nticleo transnacional ha significado la penetracién en gran escala de
subsidiarias extranjeras en todas las ramas de actividad econémica de los
paises latinoamericanos y, por ende, la absorcién o el desplazamiento de las
empresas nacionales locales por parte de corporaciones multinacionales o
subsidiarias extranjeras.

Este desplazamiento del sector nacional moderno por parte del sector
transnacionalizado provoca cambios que diferencian atin mas la estructura
ocupacional. Solo ciertos profesionales calificados del sector nacional moderno
se incorporan a las empresas transnacionalizadas, mientras que el resto de
los trabajadores buscan refugio en el sector ptiblico o en el sector primitivo.
En cuanto a la estructura social del sector, se sefiala que esta corresponde a
la de una sociedad capitalista convencional, con clases empresarial, media
y proletaria.

El sector primitivo tradicional experimenta fuertes presiones al ser la
Unica alternativa de absorcion de los vastos contingentes de mano de obra
desplazada como resultado del avance del sector del capital transnacional.
La estructura social de este sector incluye a ciertos grupos oligarquicos
tradicionales, una gran masa de pequeiios propietarios y trabajadores por
cuenta propia, sobre todo en la agricultura, pero también en el comercio, el
transporte y los servicios.
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2. Generacion y distribucioén del ingreso

En segundo término, se argumenta que el proceso simultdneo de integracién
transnacional y desintegracion de la estructura productiva también incide
en la generacién de ingresos y empleo en las economias subdesarrolladas.
Estas caracteristicas (cuadrante B) son representadas por tres submatrices
en las que se distinguen los pagos efectuados a los grupos sociales por los
sectores, el empleo creado por estos y el ingreso medio percibido por los
grupos sociales en el sistema econémico.

En el extremo superior de la estructura distributiva se ubica el sector
del capital extranjero que genera la mayor parte del ingreso, con elevados
salarios y una reducida creacién de empleo. La contribucién del sector ptiblico
al ingreso también es elevada, aunque con grandes desniveles salariales en
funcién del grado de modernidad de las actividades del sector.

En un nivel intermedio se encuentra el sector nacional moderno que,
a pesar de su estancamiento, genera la mayor parte del ingreso. Presenta
la desigualdad mas alta por sus bajos niveles salariales debido, por una
parte, a la presién de los trabajadores desempleados, subempleados o mal
remunerados del sector primitivo, y, por la otra, a la necesidad de mantener
la competitividad frente a las actividades del sector de capital extranjero.

Por dltimo, en la base de la distribucion se ubica el sector primitivo, que
genera una fraccion muy reducida del ingreso y debe absorber a la mayoria
de los ocupados, los que perciben remuneraciones muy bajas, semejantes al
nivel de subsistencia.

En suma, al relacionar la estructura productiva y la estructura social
con el enfoque propuesto, se observa el cardcter extremadamente desigual
que asume la distribucion del ingreso en las economias subdesarrolladas.

3. Composicion de la demanda final

En tercer lugar, se indica que conociendo la distribuciéon del ingreso es
posible explicar mejor la estructura de la demanda final de un sistema
econémico como el analizado (cuadrante C). Al descomponer el consumo
privado, que representa la mayor proporcion de la demanda final, por grupos
sociales y sectores econémicos (nacional y extranjero), es esperable que la
mayor parte del gasto de los grupos de altos ingresos se destine a bienes y
servicios producidos por el sector de capital extranjero, lo que evidentemente
contribuira al mayor dinamismo del sector.

En este proceso, caracterizado por un gran desarrollo del nticleo
moderno de la economia, es previsible que la inversién ptblica —esto
es, la creacion de infraestructura econdémica y social— esté orientada a la
promocion del sector transnacional. De igual modo, la inversién privada
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estara destinada a la produccién de bienes y servicios del mismo sector, lo que
contribuird al desplazamiento del empresariado nacional. En este contexto,
las consecuencias sobre la balanza de pagos son evidentes, sobre todo si se
considera la estructura de las exportaciones y el creciente dinamismo de las
importaciones basado en la ampliacion del capital transnacional.

En suma, se destaca que el esquema operativo presentado permite tener
una vision alternativa con la cual analizar adecuadamente las caracteristicas
de los paises subdesarrollados. En este enfoque, que contiene una mirada
multidimensional de la heterogeneidad estructural, se asume que la naturaleza
heterogénea de la estructura econémica de América Latina es el fundamento
de la estructura social, que, a su vez, constituye la base del contexto politico
y de poder de estos paises.

Al analizar la dindmica del sistema se descubre que el proceso de
desarrollo, en vez de conducir a la homogeneizacién productiva de las
economias nacionales, crea una evolucion diferenciada en su interior. Esto
es asi pues hay un segmento de la economia que se desarrolla con un alto
ingreso per capita, expansioén de la produccién y modernizacion, en tanto que
el otro segmento queda estancado, sin articulacion con el resto de la economia
y sin capacidad social ni politica para generar alternativas de desarrollo.

Por tdltimo, se concluye que la concentracion del sistema econémico
en el capital transnacional, junto con el abandono del sector nacional
moderno y el sector primitivo, condujo a la desintegracién de la economia
nacional. Vale decir, la profundizacién de la dependencia aumenta el grado
de heterogeneidad estructural en los paises subdesarrollados.

D. Hacia un desarrollo inclusivo: el caso de Chile

En el libro sobre el desarrollo inclusivo en el caso de Chile, cuya coordinacién
me correspondié compartir con el autor (Sunkel e Infante, 2009), se argumenta
que ese pais tuvo un notable crecimiento econémico por casi dos décadas
(1990-2007), con el resultado de una sustancial reduccién de la pobreza y la
indigencia. Sin embargo, también se observa que persiste una mala distribucion
del ingreso, lo que sustenta la percepcién de que existe exclusion social y
una inaceptable desigualdad en los niveles y la calidad de vida.

La base analitica del trabajo esta estrechamente vinculada con el concepto
original de heterogeneidad estructural elaborado por la CEPAL’. De acuerdo con
esta vision, la razoén de la elevada desigualdad se encuentra en la persistencia
de la asimetria y la falta de vinculos estrechos entre los diferentes estratos
de la economia. De alli que la superacién de la heterogeneidad estructural
sea un requisito bdsico para lograr un crecimiento sostenido con igualdad.

J Véase la seccion IX.A.
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Para enfrentar ese desafio, en el texto se propone disefiar una estrategia
renovada de desarrollo a largo plazo, orientada hacia la convergencia productiva
con equidad creciente, cuya implementacién sea gradual y que considere
explicitamente la situacién diferenciada de los estratos productivos y sociales,
en un proceso de crecimiento con mayor integracion social. A continuacién
se resefian tres aspectos basicos de la tematica enunciada, relacionados con
el patrén de crecimiento, la estructura econémica y las principales areas de
la estrategia propuesta.

1.  El patrén de crecimiento

Hay consenso respecto de que Chile experiment6 un periodo de desarrollo
sin precedentes a partir de la recuperacién de la democracia, como lo reflejan
los siguientes indicadores seleccionados del desempefio econémico y social.

El elevado crecimiento econémico hizo que el ingreso per capita del
pais practicamente se duplicara entre 1990 y 2007%. Junto con la accion de las
politicas sociales, esto contribuy6 a que en ese periodo la pobreza absoluta
se redujera a casi la tercera parte'. Ademads, entre otros avances, se logré
una insercién dindmica en el proceso de globalizacién y una extraordinaria
expansion en materia de infraestructura y servicios ptblicos, asi como en
cobertura educacional, vivienda, salud y seguridad social.

Estos antecedentes muestran que el modelo de economia social
de mercado prevaleciente, modificado por la estrategia de “crecimiento
con equidad” adoptada a partir de 1990, ha funcionado muy bien para la
mayoria de los chilenos, pero no consigue reducir la desigualdad ni impide
la persistencia de altos niveles de pobreza.

Al respecto, se plantea que el notable crecimiento logrado y el gran
esfuerzo realizado durante este periodo en materia de gasto social han sido
insuficientes para construir en esos afios una sociedad con menores indices
significativos de desigualdad. En consecuencia, el Estado, con su accién
compensatoria, consiguié disminuir mucho la pobreza, pero atin queda un
remanente considerable que se ha mostrado irreductible.

Por tanto, se sostiene que el crecimiento econémico constituye un
prerrequisito insoslayable, pero no suficiente, para la construcciéon de una
sociedad con mayor igualdad de oportunidades, y que las politicas sociales
compensatorias permiten reducir la pobreza, pero no necesariamente las
distancias que separan a los diferentes grupos sociales en materia de ingresos,
niveles y calidad de vida.

1 El producto crecié un 5,5% por ano y el ingreso per cpita aumenté un 96% entre 1990 y 2007.

" La pobreza se redujo del 38,6% al 13,7% entre 1990 y 2007 (Sunkel e Infante, 2009).
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De acuerdo con la visiéon econémica convencional, esta deficiencia en
el modo de funcionamiento del actual modelo se superaria aumentando la
tasa de crecimiento econémico y mejorando las politicas sociales.

Aunque algo se puede lograr por esa via, en este trabajo se sostiene
que es necesario disefiar una estrategia de desarrollo diferente. El problema
de fondo no es tanto la velocidad del crecimiento como su composicién, o
sea, las profundas diferencias de productividad y calidad de la estructura
productiva, tanto de los sectores productores de bienes como de los servicios.

En suma, se concluye que a la combinacion de politicas de crecimiento
exportadoras con politicas sociales compensatorias desde el Estado es necesario
agregar un componente adicional todavia pendiente: la vinculacién con el
aparato productivo dedicado al mercado interno.

2. La estructura econémica

Para examinar las caracteristicas y el funcionamiento de la economia
chilena se utiliza el concepto de “estructura empresarial”, que se refiere a la
coexistencia de empresas de distinto tamafio en cada actividad econémica.
Especificamente, se considera que la economia estd conformada por tres
grandes sectores o estratos con notorias diferencias de productividad entre
las empresas grandes, lideres del proceso de modernizacién, y el amplio y
variado espectro de unidades rezagadas, en las que se concentra la mayor
parte del empleo.

El estrato de grandes empresas (establecimientos con mas de
200 trabajadores) se caracteriza por una mayor intensidad en el uso del capital
y la tecnologia, lo que le permite lograr una productividad significativamente
mas alta que otros segmentos. Este estrato genera la mayor parte del producto
(80%) con una fraccién reducida del empleo (23,6%), lo que significa que el
producto por ocupado de las empresas grandes es alrededor de 3,5 veces
superior al promedio de la economia'.

Por el contrario, el estrato de pequenas empresas, constituido por
el denominado “sector informal” (empresas de hasta cinco trabajadores,
ocupados por cuenta propia no calificados y ayudantes familiares), explica
un 47,6% del empleo, pero aporta solo un 10,5% al producto. Esto significa
que la productividad del estrato es apenas un quinto del promedio nacional.

El estrato de empresas medianas, que se ubica entre los dos estratos
sefialados, incluye a los trabajadores y empleadores de pymes (de 6 a
200 ocupados). En general, este segmento de mediana productividad
corresponde a actividades de lento crecimiento, con escasos vinculos con

2. Las cifras utilizadas en esta seccién provienen de Sunkel e Infante (2009), capitulo 2, cuadros 3,

3ay 3b.
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los sectores de alta productividad. Al generar un 9,5% del producto y tener
una ocupacion que representa el 28,8% del total, su productividad es cercana
a un tercio del promedio.

La heterogeneidad productiva se manifiesta en que el producto por
ocupado del estrato de grandes empresas es 3 veces superior al promedio,
15 veces superior al del estrato de las empresas pequefias y aproximadamente
10 veces superior al de las empresas de tamafno mediano. Como se indica mas
adelante, estas diferencias de productividad se trasladan a las remuneraciones
de los ocupados, por lo que constituyen un factor determinante de la mala
distribucién del ingreso.

Para mostrar la importancia que tienen estos estratos en el funcionamiento
del sistema econémico, se dispone de la informacién de una “matriz estructural”
de la economia chilena para 2003 que permite establecer las relaciones entre
los tres estratos definidos en funcién del tamafio de las empresas en el ambito
de la produccioén, la demanda final y la generacién de ingresos.

En primer término, las grandes empresas dominan la produccién
(80% del total) y el aporte de las pymes es residual.

Al examinar las relaciones intersectoriales se verifica que, por una
parte, el tejido productivo presenta una escasa densidad, la que se manifiesta
en una articulacién incompleta de la produccién intermedia. Casi la
totalidad de la produccién intermedia es generada por las grandes empresas
(83,3%), con una participacion muy reducida de las pymes. Por otra parte, el
consumo intermedio nacional de las empresas de menor tamafo proviene
mayoritariamente (entre un 70% y un 80%) de las empresas grandes, y solo
una parte menor es suministrada por ellas mismas. Estos datos revelan la
falta de integracion de la economia, que afecta especialmente a las pymes.

En segundo lugar, la demanda agregada es provista por las grandes
empresas, que producen la mayoria de los bienes y servicios de consumo,
la inversién y las exportaciones.

Una proporcion elevada del consumo de los hogares (73,4%) corresponde
a bienes producidos por las empresas de gran tamario (la participacién de
las pymes es reducida).

El consumo del Gobierno es atin més concentrado que el de los hogares,
dado que préacticamente todos (98,7%) los bienes y servicios consumidos por
las entidades ptblicas son producidos por el segmento de empresas grandes.

En materia de inversiones, la heterogeneidad productiva también es
elevada. El 86,4% de la produccién de bienes de capital corresponde a las
empresas grandes, en tanto que las medianas tienen una participacion limitada.

Las empresas grandes producen casi la totalidad (95%) de las
exportaciones totales. Esta cifra alcanza al 1,5% en el caso de las empresas
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pequenas y al 3,5% en el de las medianas, lo que ayuda a comprender por qué
la apertura comercial que ha logrado el pais no se ha traducido en beneficios
directos para las empresas de menor tamafo.

En tercer término, la generacion de ingresos (capital y trabajo) es clave
para entender el origen tanto de la distribucién del ingreso de las personas,
como de la reproduccién de una economia de esta naturaleza.

Como se mostro, la heterogeneidad del aparato productivo se manifiesta
en amplias brechas de productividad de los trabajadores de los distintos
estratos, diferencias que estan en la base de la desigualdad salarial.

Las cifras muestran que en las empresas grandes el salario medio es
alrededor de tres veces mayor que el promedio, en tanto que en el caso de las
pymes este salario alcanza a cerca de la mitad de la media nacional™. Esto
significa que el salario promedio pagado por las grandes empresas es seis
veces superior al de las empresas de menor tamario. Esto explica por qué una
parte significativa de los ocupados en las empresas de gran tamafio tiene
un empleo de “alta calidad”, con un alto nivel de remuneraciones, contrato
de trabajo y cotizacién simultdnea en la seguridad social.

Por otra parte, dado que una elevada proporcién del excedente (86,3%)
es generado por el estrato de grandes empresas, es previsible que la mayoria
de esos recursos se destine a aumentar la capacidad de produccion de dichas
empresas. Con esto se agudizaria el caracter heterogéneo de la economia
y se refuerzan las bases del actual patrén de crecimiento con desigualdad.

En suma, la diversidad de la estructura econémica que caracteriza
al pais continda teniendo plena vigencia para describir una realidad muy
desigual en términos de tamafio de las empresas, localizacién geografica,
grado de desarrollo tecnolégico, nivel de capitalizacién, mercados a los que
se dirigen y empleo que generan. Todo esto tiene importantes consecuencias
en la sociedad.

En cuanto a la dindmica de la estructura productiva, se concluye que el
crecimiento de las empresas grandes, insertas en el proceso de globalizacién,
carece de la capacidad para constituirse en un niicleo dindmico que arrastre
al resto de los estratos de la economia nacional.

Asimismo, se destaca que los segmentos de empresas medianas
y pequeias de baja productividad que incluyen el grueso del empleo
informal y precario, corresponden a actividades de crecimiento lento que

De acuerdo con Sunkel e Infante (2009), en las empresas grandes, el empleo generado alcanza
solo al 23,6% del total, en tanto que las remuneraciones al trabajo representan un 64,1% del
total de salarios de la economia. Por su parte, las empresas pequeias y medianas de baja
productividad generan un 47,6% y un 28,8% del empleo total de la economia, respectivamente.
En estos estratos, sin embargo, las remuneraciones representan solo un 20,7% y un 15,3%,
respectivamente, del total de los salarios.
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tienen escasos vinculos con los sectores de punta. Participan solo en forma
tangencial en el crecimiento y, en consecuencia, por méas elevado que este
sea, no genera los resultados esperados para las micro, pequefias y medianas
empresas (mipymes) ni para los sectores sociales de medianos y menores
ingresos correspondientes.

3. La estrategia de desarrollo inclusivo

Con la propuesta de desarrollo inclusivo se busca corregir el modelo actual
de crecimiento con desigualdad mediante una estrategia que permita generar
una insercién laboral, productiva y social mas satisfactoria y equitativa,
asegurando de esta manera una mejor distribucién primaria del ingreso
desde su gestacion. En esta estrategia se concibe la dindmica del desarrollo
no solo en funcién de los sectores de exportacién modernos, sino también
de los sectores de menor productividad.

El éxito de la estrategia de desarrollo inclusivo descansa en la
implementacién de cuatro areas de politicas que actdan como pilares
para reforzar la cohesién social y mejorar el bienestar de grupos sociales
postergados: convergencia productiva, proteccién social garantizada, cambios
institucionales y crecimiento econémico sostenido con equidad.

En el drea de politica de convergencia productiva se requiere concentrar
los esfuerzos en el aumento de la productividad de las empresas de menor
tamafio, considerando su papel determinante en la generacion de empleo.
Para cumplir con este objetivo, se plantea disefiar politicas en tres campos
de accioén. El primero se relaciona con el mejoramiento de las condiciones
y los factores que propician el crecimiento de estas empresas, incluido el
establecimiento de normas y regulaciones adecuadas para la protecciéon de
la competencia. El segundo campo de accién es el fomento de la inversion
para el desarrollo de una economia social, donde el énfasis se ponga en la
generaciéon de empleo para los trabajadores informales. Un tercer campo
de accién se refiere a la creacién de condiciones institucionales que faciliten
la formacién de aglomeraciones productivas (clusters) para que los actores
locales sean protagonistas de su propio desarrollo.

Los cambios institucionales son necesarios para facilitar la implementacién
de la estrategia de desarrollo inclusivo en las dreas econémica y laboral.
En el campo econémico se sugiere que el Estado impulse la aplicaciéon
de un modelo de negocios en el que las grandes empresas respeten las
reglas del juego y se favorezca el desarrollo de las pymes. En el ambito de
la institucionalidad laboral se plantea fortalecer la negociacién colectiva
—un mecanismo de distribucién del ingreso— para que mas trabajadores
y empresas puedan participar de este proceso, lo que, de paso, fortalece el
didlogo y la cohesién social.
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La creacién de una proteccion social garantizada para las personas en
materia de salud, educacién, prevision social y vivienda, segtin su nivel de
ingresos, es otro importante campo de accién de la estrategia. Si bien esta
tarea es responsabilidad del Estado, requiere de la colaboracion del sector
privado. Sobre este tema también se subraya que el nivel de proteccién debe
estar necesariamente de acuerdo con los ingresos del pais y, por tanto, debe
ser sostenible.

Finalmente, se destaca que la combinacién virtuosa del crecimiento
con equidad es un area de accién fundamental para construir una sociedad
cohesionada. Para ello, el crecimiento econdmico debe reunir una serie de
requisitos a fin de que el desarrollo sea inclusivo.

Una condicién primordial es que el aumento del producto sea
relativamente elevado y bastante superior al crecimiento de la poblacién
para que la sociedad pueda percibirlo con claridad y que se puedan alcanzar
niveles adecuados de empleo.

También es importante considerar que la expansion de la capacidad
productiva, es decir, la inversion, es una exigencia esencial del crecimiento
y que el logro de la convergencia productiva exige invertir masivamente en
la modernizacién y el mejoramiento de la productividad de los segmentos
rezagados de la estructura productiva interna.

Otro requisito basico del crecimiento incluyente es promover una
acentuada dindmica exportadora que permita financiar la importacién
de bienes y servicios de capital y consumo, asi como otros insumos de
avanzado perfeccionamiento tecnolégico que la economia nacional no esté
en condiciones de producir.

Por dltimo, se plantea que un proceso de crecimiento econémico
sostenido como el propuesto requiere una vision de largo plazo en el disefio
de la politica macroeconémica, que integre explicitamente las politicas de
estabilizacién nominal y real con los objetivos del desarrollo. Para ello, es
preciso que la nueva politica macroeconémica tenga una visién mas amplia,
de estabilidad integral, cuyo alcance no se limite a la reduccién de la inflacién
y el equilibrio de las finanzas ptblicas, sino que se extienda a la esfera real
de la economia, incluido el ritmo de crecimiento, la convergencia productiva
y la generacién de empleo™.

14 Apartir de este trabajo sobre el caso de Chile, se implementa el proyecto CEPAL/OIT “Desarrollo
inclusivo”, con estudios sobre dicha tematica en América Latina y el Caribe, asi como en los
casos nacionales de la Argentina, el Brasil, el Perti y el Uruguay durante el periodo 2011-2016.
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Capitulo X
Reflexiones sobre la planificaciéon en
el siglo XXl y la vision desarrollista del
pensamiento de Osvaldo Sunkel: hacia
los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Jorge Mattar

Introduccion

La obra de Osvaldo Sunkel a lo largo de més de seis décadas abarca una
diversidad de temas, todos ellos vinculados con los problemas del desarrollo
de América Latina y el Caribe. Su ingreso a la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) en una etapa temprana de su formacién
intelectual (con alrededor de 25 afios) proporcioné un terreno fértil para el
desarrollo de sus ideas, que hoy reconocemos como parte fundamental del
pensamiento de la Comision. Su preocupacién por identificar y analizar
los factores estructurales determinantes del desarrollo ha estado presente
persistentemente en sus trabajos, hasta el dia de hoy.

Hablar de desarrollo nos remite necesariamente a la reflexiéon sobre
procesos de largo aliento. En la region se han ensayado muy diversas
estrategias, politicas, planes y programas para acelerar el desarrollo, partiendo

! Consultor en planificacién y prospectiva del desarrollo; Director de la sede subregional de

la CEPAL en México de 2006 a 2009; Director del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificaciéon Econémica y Social (ILPES) de 2010 a 2016.
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de esquemas tedricos y paradigmas que han variado a lo largo del tiempo
sin que, hasta la fecha, se hayan logrado resultados exitosos sostenidos. Uno
de los factores que han caracterizado los esfuerzos en pos del desarrollo en
la regién es su falta de continuidad: politicas y planes suelen reinaugurarse
con cada nueva administracién de gobierno, sin aprovechar los avances ni las
lecciones de la anterior. Siendo la solucién de los problemas del desarrollo un
asunto de largo plazo, no es sorprendente que tras la adopcién de politicas y
programas que no perduran, la regién no haya obtenido resultados exitosos.
Esta caracteristica, que podemos denominar falla estructural de la planificacién
del desarrollo, tiene un simil con la identificacién de los factores estructurales
que inhiben el desarrollo presente en los trabajos de Sunkel.

El vinculo de Osvaldo Sunkel con la planificacién se remonta a
sus primeros afios en la CEPAL; fue uno de los fundadores del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES),
sobre la base de una idea original de Radl Prebisch?. Como tal, Sunkel fue
también pieza clave de la fundacién y despliegue de la disciplina de la
planificacion en la regién. Cuando Ratl Prebisch decidi6 crear una institucién,
dentro de la CEPAL, a fin de desarrollar capacidades de los funcionarios
publicos para la planificaciéon global y sectorial en lo que, en aquellos
afos, se vislumbraba como el inicio de un largo periodo de prosperidad y
crecimiento econdémico, Sunkel fue uno de los jévenes economistas de la
Comisién encargados de disefar, estructurar e impartir ese amplio programa
de capacitacion del ILPES, que formé a generaciones de servidores ptblicos,
mandos medios y superiores, del cual fue primer director, a inicios de la
década de 1960. Como refiri6 Osvaldo Sunkel en dos entrevistas:

Creo que fui el primer funcionario del ILPES, en el sentido de que
fui el primero que firmé contrato, el 1 de julio de 1962; yo estaba en la
oficina de la CEPAL en Brasil, y llegué al ILPES a pedido de don Ratil
[Prebisch] para impulsar el programa de formacién de planificadores
(Méttar y Perrotti, 2014a).

ElILPES se encargé de capacitar al personal de los distintos paises para
elaborar diagndsticos, proyecciones y planes y programas sectoriales
y demaés tareas que eran contenidos necesarios para obtener recursos
a través de la Alianza para el Progreso. En mi calidad de director
del programa de capacitacién del ILPES pasé varios afios dedicado a
organizar cursos y programas. Con el tiempo, el Instituto se orienté al
apoyo de las oficinas de planificacién del sector ptiblico, la planificacién
sectorial, la elaboracién del presupuesto por programas en las oficinas
de presupuesto (Trevifio, 2016).

2 Aunque su ambito de trabajo comprendia el Caribe, su denominacién inicial fue Instituto

Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social; afios después se agregé el nombre de esa
subregién. Véanse antecedentes sobre el ILPES y sus inicios en Franco (2014).
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Sunkel plante6é tempranamente la naturaleza estructural de los
problemas del desarrollo que enfrentaba la regién; su solucién también
tenia que ser estructural, perdurable y, por tanto, debia planificarse con
un horizonte de largo plazo. El vinculo entre planificacién y desarrollo,
la importancia de considerar la dimensién de largo plazo y su naturaleza
multisectorial fueron abordados por Sunkel en sus afios como director del
programa de capacitacién del ILPES, labor que continué cuando se integr6
al trabajo de otras areas de la CEPAL.

El problema fundamental del desarrollo de una estructura
subdesarrollada aparece asi como la necesidad de superar su estado
de dependencia, transformar su estructura para obtener una mayor
capacidad auténoma de crecimiento y una reorientacion de su sistema
econdmico que permita satisfacer los objetivos de la respectiva sociedad.
En otros términos, el desarrollo significa lograr una creciente eficacia
en la manipulacién creadora de su medio ambiente, tecnolégico,
cultural y social asi como sus relaciones con otras unidades politicas
y geograficas (Sunkel y Paz, 1970).

En el presente articulo se abordan dos temas que constituyeron una
parte central del quehacer intelectual de Osvaldo Sunkel, la planificacién y el
desarrollo, que estan intimamente ligados en la disciplina de la planificacién
para el desarrollo, es decir, la articulacién de los componentes, instrumentos y
herramientas de la planificacién en torno al objetivo de alcanzar el desarrollo,
que, en la propuesta de la CEPAL, lleva los apellidos de sostenible, inclusivo
y con igualdad.

La planificacién y el desarrollo en América Latina a lo largo de las
dltimas siete décadas han tenido, en ciertas ocasiones, trayectorias paralelas,
pero sin necesariamente relacionarse ni retroalimentarse uno a otro, de
acuerdo con la evolucién del ciclo, como en la década perdida de los afios
ochenta. Las trayectorias a veces han sido divergentes o no han tenido
ninguna relacién (han sido incluso contrarias), como ocurrié en el periodo
de reformas econdmicas de fines de los afos ochenta y de los afios noventa,
justo cuando era necesaria una visiéon y una planificacion estratégica de lo
que se pretendia seria el nuevo modelo de desarrollo de la regién; en otras
ocasiones, las menos, han sido convergentes, como en los afios sesenta, cuando
proyectos de infraestructura impulsaron el crecimiento econémico, o en la
primera década del siglo XXI, cuando se restablecieron la institucionalidad
y la préctica de la planificacion en numerosos paises de la regién, con un
enfoque renovado, a la luz de nuevos problemas y aspiraciones reiteradas
de bienestar y prosperidad.

La planificacién como medio y el desarrollo como fin son un conjunto
integral, en interaccioén y correspondencia mutuas. El desarrollo debe tener al
ser humano en el centro de su accién, junto con la planificacién. Democracia,
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libertad y justicia son pilares fundamentales de los derechos universales
del ser humano y del desarrollo con los rasgos de sostenibilidad, inclusiéon
e igualdad; en el quehacer de la planificacién deben estar presentes con la
mayor consideracién (Mattar y Cuervo, 2017).

Desde sus inicios formales en la region, en el marco de la Alianza para
el Progreso en los afios sesenta, el papel de la planificacién como herramienta
de la politica publica ha sufrido altibajos. La irrupcién de episodios de crisis
y los intentos por innovar en estilos de desarrollo han sido un determinante
clave de esos vaivenes: primero, el periodo de lanzamiento y auge en los
afios sesenta y parte de los afios setenta; un decaimiento en la década
perdida de los afos ochenta y un virtual abandono en los afios noventa,
cuando las politicas de mercado no abrian espacio a la planificaciéon. Cabe
apuntar que la propia practica de la planificacién tuvo, al menos en parte,
responsabilidad en su descrédito, debido a la pobre materializacién de los
objetivos planteados (Mattar y Cuervo, 2017, pag. 21). Ello, a su vez, podria
deberse a la mencionada falta de continuidad de planes y programas de
mediano y largo plazo.

En los primeros afios del siglo XXI ha tenido lugar en algunos paises
de América Latina y el Caribe un retorno de la practica de la planificacion
en los asuntos publicos, con énfasis en el mediano y largo plazo, asociada
a los esfuerzos por impulsar el desarrollo. En algunos paises se han creado
mecanismos legales e institucionales que otorgan a la planificacién un
papel destacado dentro de los instrumentos del quehacer publico. En los
ultimos 15 afios se han realizado, con el liderazgo o la coordinacién de los
Gobiernos, alrededor de una veintena de ejercicios de visién de mediano y
largo plazo que, en algunos paises, son referente de las politicas actuales.
Es demasiado pronto para saber si estos esfuerzos perduraran, es decir, si el
andlisis continuo del largo plazo se integrard de manera estructural en las
decisiones de politica ptblica, que suelen ser absorbidas por la inmediatez
de los problemas acuciantes del cortisimo plazo.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible ofrece una nueva
oportunidad a la region para planear su desarrollo sobre bases mas firmes
que antafio (Naciones Unidas, 2015a). Hoy se reconoce que el desarrollo
no es, como se concebia en los anos cincuenta, un asunto de la economia
solamente; hoy se aspira a un desarrollo sostenible basado en los pilares
econdmico, social y ambiental; un desarrollo inclusivo en que la trayectoria
de la pobreza y la desigualdad vayan claramente a la baja. El compromiso de
avanzar en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) puede convertirse
en motivador eficaz de una planificacion realista de largo plazo y estimulo
para dar continuidad a las politicas. El anhelo de eliminar la pobreza
extrema a 2030 es una meta que todos los paises del mundo reconocen y
que en América Latina y el Caribe puede ser orientadora del quehacer de
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los Gobiernos, la sociedad y el mercado. La Agenda 2030 provee una guia
orientadora que deberia nutrir la discusion en los paises de la regién para
acordar estrategias, politicas, planes y programas a fin de avanzar, con las
especificidades y prioridades de cada pais, al cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible.

Estas reflexiones tienen como motivacién la inmensa e inspiradora
obra de Osvaldo Sunkel; su pensamiento y sus aportes a la teoria y practica
del desarrollo son el telén de fondo para revisar y analizar sucintamente los
avances, los retrocesos, el estado actual y las perspectivas de la planificacién
para el desarrollo en América Latina y el Caribe. Pretendemos mostrar el
papel que puede desempefiar una planificaciéon moderna para contribuir al
proceso de desarrollo latinoamericano y caribefio y, al mismo tiempo, verificar
la vigencia del pensamiento “sunkeliano” como una referencia obligada de
cara a los compromisos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

El articulo se divide en cuatro partes. Después de esta introduccién,
se realiza un breve recorrido histérico, que se inicia en los afios sesenta,
cuando la planificacién irrumpié formalmente en el quehacer de lo ptiblico
en América Latina y el Caribe, coincidiendo con la Alianza para el Progreso,
a partir de lo cual se fue creando en la regioén la institucionalidad de la
planificacién. A continuacién, nos concentramos en la situacién actual,
caracterizada por el retorno de la planificacién como herramienta de la
politica ptblica, a partir de mediados de la primera década del siglo XXI, a
la par de intentos de la regién por abordar problemas del desarrollo como la
baja productividad y la desigualdad, cuya solucién requiere politicas de largo
plazo. Luego se presenta una reflexién sobre las perspectivas de la practica
de la disciplina, especialmente en torno al papel que puede cumplir en apoyo
a la implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que
precisa de politicas, planes y programas con vision estratégica de mediano
y largo plazo. El articulo concluye con un breve epilogo en que se aborda la
dimensién politica de la planificacién, intentando mostrar su interpelacion
a la politica en la biisqueda de soluciones a los conflictos y en la perenne
lucha de poder y hegemonia en torno al desarrollo.

A. Evolucion del papel de la planificacién para
el desarrollo: breve recorrido histérico®

La planificacién surgié como practica institucional, como profesién y como
teoria a mediados del siglo XX, en forma concomitante con el nacimiento
de las Naciones Unidas y de instituciones dedicadas a la reconstruccion en
la posguerra, primero, y a la promocién del desarrollo, después, como es el

3

Véase un recuento detallado en Mattar y Perrotti (2014b).



272 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

caso del Banco Mundial (Mattar y Cuervo, 2017). En el continente americano,
en la conferencia celebrada en Punta del Este (Uruguay) en agosto de 1961,
se aprobd la creacién de la Alianza para el Progreso, con el objetivo de
“procurar una vida mejor a todos los habitantes del continente”, lo que dio
impulso a la puesta en marcha de gran parte de las entidades de gobierno
dedicadas a la planificacién del desarrollo en América Latina y el Caribe
(Columbia University, 2001).

Al mismo tiempo que se acuii el término “paises en desarrollo”,
se plante6 el desafio global de construir una institucionalidad enfocada
en promover la industrializacién, el crecimiento y el bienestar de las
sociedades rezagadas. Esta orientacion marcé una primera y larga época de
la planificacién del desarrollo (y no “planificacién para el desarrollo”, como
suele denominarse actualmente)*. La industrializacién se concebia como el
motor de la modernizacién y de la transformacién econémica y social; al
Estado se lo entendia como su promotor, y se otorgaba a la planificacion el
papel de disefiadora del horizonte y ordenadora de los procesos de cambio
integral. Surgieron asi, desde sus inicios, las grandes tareas de la planificacién,
a saber, la conciliacién de los plazos de accién (corto, mediano y largo),
la articulacién de las escalas (local, regional, nacional y continental) y la
interaccién de las prioridades intersectoriales (sectores econémico, social e
institucional) (Martin, 2005). En aquellos afios casi no se prestaba atencién
a la dimensién ambiental del desarrollo, aunque pensadores como Sunkel
lo hicieron de manera temprana, desde los afos setenta.

La incursién de Sunkel en los temas de medio ambiente se produjo
a raiz de su regreso a la CEPAL, en 1978, cuando volvié de su estancia en
la Universidad de Sussex, donde se encontraba desde 1974, lugar que lo
habia recibido después del golpe militar en Chile. En la CEPAL encabez6
un proyecto que dio como resultado la publicacién de su libro, con Nicolo
Gligo, sobre desarrollo y medio ambiente, que se convirti6 en obra pionera
que vincul6 para siempre ambas materias (Sunkel y Gligo, 1980); el medio
ambiente se agreg6 a lo social y lo econémico para formar los tres pilares
indisolubles del desarrollo sostenible.

1. La planificacion de los anos cincuenta a la actualidad

En el primer quinquenio de la década de 1960 se consolidé la planificacion
como una parte sistémica de la organizacion del Estado y de la funcién ptblica,
con arreglos institucionales diversos en los paises, pero con rasgos comunes

La diferencia que ponemos de relieve se basa en que anteriormente se concebia la posibilidad de
planificar el desarrollo como una labor para el &mbito econdmico, lineal, estética y determinista,
sujeta a vaivenes relativamente menores en el acontecer global y regional. Planificar para el
desarrollo, en cambio, conlleva la nocién de un proceso mucho mas complejo, multidimensional,
pluriparticipativo, abierto, inestable y sujeto a los altibajos del desarrollo mundial.
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en cuanto a la practica y el pensamiento planificador de la época: el papel de
la ciencia, de la técnica y del conocimiento como elementos fundamentales
de la planificacién; el lugar central otorgado a la industrializacién como
motor de las transformaciones que se buscaban; la funcién protagénica y a
veces exclusiva del Estado, y el papel fundamental de los niveles nacionales
(federales) de gobierno. El ejercicio de la planificacion era un asunto reservado
alos expertos, con una muy baja participacion de la sociedad y practicamente
sin didlogo con el sector académico o el sector privado.

Osvaldo Sunkel formé parte del grupo de intelectuales latinoamericanos
que tempranamente subrayaron la importancia de la innovacién y el desarrollo
tecnolégico como componentes endégenos fundamentales del desarrollo de
la regién. Se unié a la corriente denominada Pensamiento Latinoamericano
en Ciencia, Tecnologia y Sociedad (PLACTS), fundada en los afios sesenta por
cientificos, cientistas sociales e intelectuales preocupados por explicar el atraso
cientifico y tecnolégico de la regién como una consecuencia, y no como una
causa, de su subdesarrollo. PLACTS planteaba que América Latina precisaba
una base cientifica y tecnolégica autébnoma para responder a las demandas
y necesidades del desarrollo. Sunkel identificaba el cambio tecnolégico
como un elemento clave para revertir la dependencia y subordinacién de
los paises latinoamericanos respecto de los centros de poder. Afirmaba
que la estrategia de desarrollo de la regién debia vincularse a una accién
planificada en materia de investigacion cientifica y tecnolégica para los
sectores industriales estratégicos, estimulando asi una demanda endégena
por conocimiento de efecto multiplicador (Arancibia y de Brito Dias, 2014).

Los medios de intervencion del Estado en la década de 1960 abarcaban
un amplio espectro y llegaban, incluso, a formas directas como la inversién
publica y la constitucién de instituciones estatales encargadas de las mas
variadas funciones de la economia, incluida la produccién directa de bienes
y servicios. La fuerte presencia del Estado en esta fase del desarrollo motivo
que Sunkel la llamara la etapa del desarrollo Estado-céntrico. En sus palabras:

[...] fue una época en la que se crearon instituciones que fueron
verdaderos faros en la década del cincuenta y el sesenta, como la
Nacional Financiera de México [...] el Banco de Desarrollo en Brasil y,
en fin, cada pais creo su propia institucion, pero todas con la misma
misién de impulsar un desarrollo mas auténomo, mas nacional, mas
propio; ese esfuerzo en ese periodo que yo llamo en algtn trabajo el
periodo estado-céntrico [...]” (Mattar y Perrotti, 2014a).

El cénit de estas concepciones y practicas se alcanzé en la década
de 1970, pero luego se vieron abruptamente interrumpidas debido a las
urgencias impuestas por la crisis de la deuda en la década siguiente (Mattar
y Cuervo, 2017, pag. 19).
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En la década de 1980, atender los compromisos de la deuda significé
transformar las modalidades de gestion y de politica ptiblica que prevalecian
hasta entonces. La préctica del quehacer publico fue trastocada para dar
prioridad a lo urgente en detrimento de lo fundamental. Se desmantelaron
empresas publicas —en algunos casos gradualmente y en otros de forma
abrupta—, se recortaron presupuestos y funciones, se redisefiaron las politicas
y se reordenaron las prioridades de la accion estatal. El ajuste macroeconémico
ordeno la politica ptiblica de los afios ochenta, para dar lugar en los afios
noventa a la apertura, la liberalizacion, la desregulacion y la privatizacién.

Las instituciones y las practicas de la planificacién fueron desvirtuadas
y desmanteladas, en algunos casos conservando las denominaciones,
pero cambiando las funciones, y en otros liquidandolas abiertamente. En
ciertos dmbitos se mantuvo la practica de la planificacion, en especial a
nivel subnacional y urbano, asi como de determinados sectores, entre ellos
la energia y la infraestructura (Mattar y Cuervo, 2017, pag. 21). Fue en ese
contexto, a mediados de los afios noventa, en plena implementacion de las
recomendaciones del denominado consenso de Washington, que surgi6 la
propuesta sunkeliana del crecimiento desde dentro, que apunta a recuperar
el mando del proceso de desarrollo partiendo de capacidades nacionales,
sin desconocer el papel del sector externo, con un liderazgo del Estado y
a contracorriente de la tendencia neoliberal, que terminé por imponerse
abrumadoramente en la region a lo largo de la década. Hoy, agotado el
esquema neoliberal y aprendidas las lecciones del consenso de Washington,
encontramos en la propuesta de Sunkel sefiales y orientaciones valiosas
para la btisqueda de un nuevo curso de desarrollo de la region, inclusivo,
sostenible, con igualdad (Sunkel, 1995).

Con la irrupcién de la corriente neoliberal en los afios noventa, la
planificacién perdi6 legitimidad frente a Gobiernos y ciudadanos, pero se
mantuvo en la empresa privada, que aplicé la planificacién estratégica con
fines privados e instal6 la idea de que la planificacién solo daba resultados
si técnicamente estaba bien disefiada. Con la posterior revalorizacion del
Estado, la planificacién volvié a cobrar importancia y en los primeros afios
de su reinstalacién fue comtin importar a la esfera gubernamental la idea
de la eficacia técnica del proceso. Un ejemplo fue la préctica de gobiernos
nacionales, subnacionales y locales de encargar la construccién de sus
planes de desarrollo a equipos técnicos eficientes, aunque frecuentemente
sin conocimiento profundo de los proyectos politicos que subyacian a los
procesos de planificacién. En efecto, como decia Carlos Matus, el proyecto
politico de un Gobierno debe ir estrechamente vinculado a las capacidades
del Gobierno, a los factores de gobernabilidad y a los procesos de planificacion
que ese Gobierno establece (Williner, 2015)°.

5 Véaseenlaseccion D de este capitulo una discusion sobre la dimension politica de la planificacion.
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La estabilizacién de la inflacién, el tipo de cambio y las finanzas
publicas lograda en los afios noventa (la contribucion positiva del consenso
de Washington) abri6, en la primera década del nuevo siglo, un espacio a la
revaloracion de la planificacion para el desarrollo®. Los cambios de orientacion
politica de los Gobiernos de la region acompafiaron estas transformaciones
y aceleraron la creacién de un nuevo espacio politico e institucional para la
planificacién. Este resurgimiento se produjo obviamente en un contexto nuevo,
que significo la presencia de rasgos y tendencias propios, diferentes de los
prevalecientes durante el siglo XX. El escenario internacional, caracterizado
por una globalizacién dindmica, también cumplié un papel en el impulso de
la planificacién en la regién; algunos de los factores que influyeron desde el
orden externo fueron el reconocimiento de la complejidad de los problemas
publicos; la necesidad de involucramiento de miltiples actores en la solucién
de los problemas; el renovado liderazgo del Estado, y el reconocimiento de
que los desafios del desarrollo conllevan la provision de bienes ptiblicos
globales, regionales, nacionales, territoriales y locales.

En los ultimos 15 afios, el ejercicio de la planificacién en América Latina
y el Caribe ha ganado impulso como instrumento de la gestion ptiblica y de la
elaboracion de agendas y politicas de desarrollo, proceso que se retroalimenta
con el avance democratico y la participacién ciudadana. La institucionalidad
de la planificacion y la gestién publica se viene fortaleciendo; se aprecia un
esfuerzo por mejorar la calidad y medir el impacto de las politicas ptblicas,
incluir la dimensién territorial y su articulacién con la planeacién nacional
y sectorial, asi como incorporar la consideracién del futuro, lo que otorga
contenido y sentido a una planificacién para el desarrollo.

Los avances de la planificacién son, en general, alentadores. En algunos
paises su practica, si bien con altibajos, se ha mantenido ininterrumpida
por décadas y hoy cobra renovado impulso (Brasil, Colombia, Costa Rica,
Cuba y Uruguay). En otros, que virtualmente desmantelaron sus sistemas
de planificacién en el marco de las reformas de los afios noventa, se ha
progresado en la reconstruccién de la institucionalidad (Bolivia (Estado
Plurinacional de), Ecuador, El Salvador y Reptblica Dominicana, entre
otros). En algunos de ellos, los ministerios o entidades de planificacion
buscan otorgar a la planificacién un papel protagénico en el ejercicio de la
politica publica, para cubrir un vacio en materia de reflexion prospectiva,
coordinacién, organizacién y evaluacién de las estrategias de desarrollo
(Ecuador, Guatemala, Honduras, Paraguay y Pert). Incluso aquellos paises
que mantienen el concepto de planificacién al margen de su organizacioén

¢ Entendemos por planificacion para el desarrollo aquella que propende al desarrollo inclusivo,

sostenible y con igualdad, es decir, se trata de una planificaciéon que actta en el presente con
visién estratégica de mediano y largo plazo.
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institucional ejercitan funciones de la planificacién, integrdndolas en torno al
presupuesto o a la evaluacion y el presupuesto (Argentina, Chile y México)
(Cuervo y Mattar, 2014).

En el contexto del renovado interés por la disciplina, el énfasis que se
ha puesto en los procesos de planificacion en los niveles nacional, subnacional
e incluso municipal contrasta con la escasa consideraciéon de la dimensién
continental-hemisférica’. Es necesaria una aproximacion regional, a fin de
elaborar una visiéon y un concepto de regiéon para impulsar el desarrollo,
la integracion y la cooperacion regional. En el marco de los esfuerzos
realizados en la tiltima década por los Gobiernos y los organismos regionales
y subregionales por renovar la integraciéon en América Latina y el Caribe,
existen dimensiones del desarrollo que abarcan espacios multinacionales cuyo
abordaje desde la planificacién, con alcance integracionista y de cooperacion,
podria redundar en avances y soluciones (CEPAL, 2013).

El retorno de la practica de la planificacién esta lejos de haberse
consolidado. Aunque su vigencia en paises como Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Brasil, Costa Rica, el Ecuador, Guatemala, el Paraguay y la Reptblica
Dominicana parece firme, no podemos soslayar que la encrucijada regional
dirige la atencién de las politicas a la solucién de los problemas de corto
plazo; también actia en contra de la planificacién el aparente regreso de
las politicas de mercado que, en América Latina y el Caribe, se consideran
contrarias (erréneamente) a la planificacién, pues se concibe esta como
centralizada, antidemocratica y carente de la participacién de actores como
la sociedad civil.

2. Una perspectiva internacional de la planificaciéon

Desde sus inicios a mediados del siglo pasado, la planificacién en América Latina
y el Caribe se ha nutrido de la experiencia internacional, pero su esencia y
su desarrollo han sido fundamentalmente verniculos, debido sobre todo a
las razones que explican su surgimiento, asociado, como se indicé antes, al
megaproyecto de desarrollo regional derivado del gran acuerdo de la Alianza
para el Progreso, a principios de la década de 1960. Por otro lado, los enfoques
y la practica de la planificacién en la regién han estado vinculados a las
caracteristicas del modelo de desarrollo y a la propia dinamica del proceso,
lo que le da un sello propio al “modelo” de planificacién en la regién.

El desapego de la planificacién del quehacer ptiblico regional en las décadas de 1980 y 1990 se
produjo sobre todo en el nivel nacional, ya que en los &mbitos espacial y sectorial se registraron
avances, por ejemplo, en materia de ordenamiento territorial, descentralizacién, competitividad
territorial y gestién del desarrollo local.
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El ejercicio de la planificacién en el resto del mundo es muy
diverso, y la discusién al respecto no es parte de los objetivos de este
documento. No obstante, es pertinente recoger algunos elementos ttiles
de la experiencia internacional, en especial referidos a la institucionalidad
de la planificacién para el desarrollo y, méas especificamente, a una de sus
dimensiones, la planificacién de largo plazo y su papel en el proceso de
desarrollo. Hay tres aspectos que interesa destacar: el liderazgo del Estado
en el proceso de desarrollo, la formulacién de escenarios de futuro y las
lecciones obtenidas de experiencias de paises de Asia, especificamente de la
Reptblica de Corea.

a) Liderazgo del Estado

Enla mayoria de los paises de Asia y Europa y en los Estados Unidos
los procesos de desarrollo han sido liderados por Estados que poseen una
vision estratégica, que implementan politicas de largo plazo y que, en los
casos mas frecuentes, han instalado una institucionalidad para el ejercicio
de la planificacién, independientemente de que exista o no una entidad
gubernamental de planificacion. Los paises asiaticos permiten ilustrar, en
general, el caso de instituciones formales de planificacién, mientras que las
naciones desarrolladas de Europa y los Estados Unidos son ejemplo de la
préctica de planificar sin necesariamente contar con una entidad del Estado
dedicada a la planificacién. La lecciéon importante es que la planificacion
para el desarrollo se ejerce, el Estado tiene un liderazgo y, en algunos casos,
el sector privado es un aliado fundamental, como ocurre en los Estados
Unidos, donde abundan instituciones y centros de pensamiento, muchos
vinculados con el Gobierno, dedicados al analisis de las megatendencias y
a la proyeccion del futuro.

b) Prospectiva

En los anos recientes diversos paises desarrollados realizaron una serie
de ejercicios de formulacion de escenarios de futuro y elaboracion de visiones
deseadas del mundo. Cabe destacar los trabajos de la Unién Europea, los
Estados Unidos, China y la Reptblica de Corea (Bitar, 2016). En estos trabajos,
se plantea la necesidad de planificar el desarrollo a partir de escenarios a
alrededor de 2030 en los que cada region o pais en desarrollo se considera
como un actor determinante en la construccién de ese futuro. La disciplina de
la prospectiva se ha fortalecido y su aplicacién es creciente como componente
de la planificacién para el desarrollo. La planificacién de largo plazo esta
adquiriendo paulatinamente relevancia en el quehacer gubernamental en la
region; hay experiencia y conocimiento en la materia, aunque concentrada en
los &mbitos académico y de la investigacion. Cabe aprender de experiencias
internacionales en las que el sector académico y el Gobierno colaboran
en la materia.
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c) Lecciones de Asia

Es reconocida la importancia que los paises de Asia asignan a la
sostenibilidad de las politicas para el desarrollo, lo que, por ende, ha estado
acompafado por la elaboracién de planes en que se plantean objetivos de
largo plazo, cuyo cumplimiento se prevé lograr sobre la base de planes
quinquenales, como se ha hecho en los casos de la Reptiblica de Corea, China,
la provincia china de Taiwan, Malasia y Singapur, entre otros. La experiencia
de estos paises muestra que tomar como punto de partida una visién de
futuro es clave, aunque también lo es prever posibles ajustes en el camino.
La coordinacién multiescalar y la articulacién de lo global con lo sectorial
son retos que es preciso acometer permanentemente. La persistencia, cuando
no hay razones que justifiquen lo contrario, es fundamental para alcanzar
los objetivos®. En contraste, América Latina se caracteriza en este ambito por
la falta de continuidad de las politicas, dificultades de coordinacién entre
los planes nacionales y subnacionales y escasa articulacién de lo global con
lo sectorial.

Una de las experiencias de desarrollo més exitosas del tltimo medio
siglo es la que llevé adelante la Reptblica de Corea, que pasé de un PIB per
cépita inferior al promedio de América Latina y el Caribe a principios de
los afios cincuenta a uno que supera con creces al de los paises de la regién.
La trayectoria hacia el desarrollo de este pais es relevante para la region
porque el progreso material ha estado acompafiado de bienestar social y,
crecientemente, de la consideracién ambiental, que estd desempefiando un
papel cada vez mas importante en las politicas de desarrollo, con lo que se
reafirma la sostenibilidad del modelo surcoreano.

En los anos cincuenta del siglo pasado la Reptiblica de Corea se plante6
objetivos de desarrollo de largo plazo, con un liderazgo del Estado fuerte y
sostenido, que incorpord la accién estratégica de largo plazo en el quehacer
publico. La planificacién ha cumplido un papel como instrumento de la
estrategia de desarrollo; su practica se ha venido ajustando a las diferentes
etapas hasta la presente, en la medida en que la economia, el sistema econdémico
y las instituciones del Estado surcoreano han madurado e incorporado la
necesidad de planificar y han ido adaptandose a ella. Este tema se ilustra
en el recuadro X.1.

8 Puede ser que cierta estrategia, plan o proyecto de desarrollo se vuelva a la postre insostenible
por diferentes razones, caso en el cual se lo deberia abandonar. El monitoreo y las evaluaciones
intermedias son de gran utilidad para decidir, en definitiva, sobre su continuidad o su término
y, si es este el caso, sobre el momento adecuado para ello. En todo caso, las ensefianzas deben
documentarse y difundirse para enriquecer el ejercicio ptblico.



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 279

Recuadro X.1
Planificacion en la Republica de Corea

La transformacién de la Republica de Corea en el Gltimo medio siglo ha sido excepcional,
como resultado de una estrategia de Estado basada en un proceso continuo de innovacion
que ha prevalecido desde mediados del siglo XX, en el que han tenido un papel fundamental
los planes y programas, expresados especialmente en una politica industrial explicita, que
incluye la seleccién de ramas y empresas “campeonas”, sobre la base de la innovacion
y el desarrollo tecnolégico.

En la planificacién surcoreana, en sentido estricto, no ha sido comun la elaboracién de
visiones de largo plazo o la ejecucion de programas macro de largo alcance. La practica
frecuente ha sido la implementacién de planes econémicos quinquenales y planes de
desarrollo territorial con un marco legal propio en el sector de la infraestructura.

La vision de la planificacion predominante desde los afos sesenta tenia un sentido mas
econdémico que integral; los planes quinquenales se enfocaban en el crecimiento econémico
e incluian metas que debian cumplirse progresivamente. Se partia de la premisa de que el
progreso econémico conducia al mejoramiento del bienestar social colectivo, a través de un
involucramiento de todos los actores (empresas y trabajadores), la incorporacion tecnoldgica
y la eficacia del sistema educativo, que seria el fundamento del desarrollo de los recursos
humanos. Para lograr un sistema de planificacion eficiente, era importante contar con un
marco legal sostenible y sistematizado en que se explicitaran los procesos de evaluacion
y retroalimentacion. Por ello, en el pasado reciente se establecié un comité de estrategias
de mediano y largo plazo, con la tarea de proponer una pauta detallada para reforzar las
estrategias nacionales.

La seleccién de industrias por parte del Estado impulsé el fortalecimiento de ventajas
comparativas y la creacion de ventajas competitivas, lo que fue decisivo al disponer el
pais de un territorio con limitados recursos naturales y poca abundancia y diversidad de
materias primas. El estilo de industrializacion con encadenamientos internos, sustitucion de
importaciones, inversién interna privada y del Estado, y desarrollo e innovacién tecnolégicos
endogenos impulsd un crecimiento inclusivo, que fue gradualmente incorporando la
sostenibilidad ambiental y el crecimiento verde.

Los institutos académicos y de investigacion desempefan un papel clave en la
sostenibilidad del desarrollo en la Republica de Corea. El Estado otorga apoyos y
financiamiento para investigaciones bésicas y aplicadas en los ambitos del desarrollo, la
ciencia y la tecnologia, y sectores especificos o temas como la prospectiva, que estan
muy ligados al quehacer gubernamental y que proporcionan retroalimentacion sobre los
resultados e impactos de planes y programas publicos, lo que permite ajustar y perfeccionar
el disefio e implementacion de las politicas.

En los afos recientes se aprecia una tendencia a incorporar un horizonte de mas largo
plazo en la planificacion, ya no solo en sectores clave, sino también en lo macro, en respuesta
a la necesidad de delinear escenarios de futuro que tomen en cuenta los retos actuales del
desarrollo del pais: el envejecimiento de la poblacién, la escasez de materias primas, el
relativamente alto endeudamiento de las familias y la baja productividad en los servicios, en
un entorno de lento crecimiento de la economia y el comercio mundiales.

Se reconoce la necesidad de canalizar la participacion ciudadana para lograr consensos
amplios a fin de avanzar en el fortalecimiento de la planificacién de largo plazo. También es
fundamental complementar y consolidar el proceso de evaluacién y distribucién presupuestaria,
en el marco de los esfuerzos de apertura, transparencia y legitimidad frente a la ciudadania.

Posiblemente la leccion mas provechosa de la experiencia surcoreana para América Latina
y el Caribe es la evidencia sobre el papel del Estado en el proceso de desarrollo, que, en ese
pais, se ha traducido en politicas con objetivos claros y definidos, apoyos institucionales y
la creacién de una estructura de instituciones académicas y de investigaciéon que cuentan
con financiamiento en gran medida estatal y que estan al servicio de la politica publica 'y
la planificacién para el desarrollo.

Fuente: Y. Lee, “Notas sobre la planificacion para el desarrollo en la Republica de Corea”, Santiago,
inédito, 2015.
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B. La planificacion para el desarrollo
en el siglo XXI

La practica de la planificacion en América Latina y el Caribe ha sorteado
numerosos escollos a lo largo de los tltimos sesenta afios, periodo en que
ha pasado por varias etapas y ha exhibido claroscuros (Méttar y Perrotti,
2014b), acompaiiando los diferentes momentos del desarrollo regional y las
prioridades del quehacer ptiblico. Los retos que enfrenta la planificacion en el
siglo XXI estan asociados a la consolidacion de su presencia como herramienta
de la politica de Estado para enfrentar los desafios propios del desarrollo.
La etapa actual es especial, por el periodo de 15 afios que ha establecido la
Agenda 2030 para avanzar significativamente en el desarrollo sostenible.

Existen problemas referentes al desarrollo y al papel de la planificacion
que permanecen sin solucion perdurable desde hace mas de medio siglo. Los
problemas de la secuencia temporal de politicas y planes, la consideracién
del largo plazo, la coordinacién entre diferentes niveles de gobierno y la
articulacién de la planificacion global con la sectorial ya habian sido sefialados
desde el periodo en que la planificacion despego en la region. En este sentido,
son reveladoras las consideraciones sobre los problemas del desarrollo y
el papel de la planificacién que un grupo de expertos, entre ellos un joven
Osvaldo Sunkel, hacian a mediados de los afnos sesenta, en plena etapa
de implementacién de la Alianza para el Progreso, los grandes proyectos
de infraestructura y la industrializacién, en que se abrian expectativas
optimistas sobre el desarrollo en la region (CEPAL/ILPES, 1976°; Martner y
Mattar, 2012). Sin descartar que ha habido progresos, hay que afirmar que
muchos de los problemas del desarrollo y de la practica de la planificacién
que aquellos intelectuales identificaban hace 50 afios permanecen hasta
hoy. Por otro lado, si bien los cuadros institucionales y las normas, leyes y
reglamentos se han ido adaptando a la nueva realidad, es frecuente que, en
los hechos, la inercia se imponga y se mantengan practicas de antafio. En el
cuadro X.1 se muestran algunas diferencias en la practica de la planificacion
en sus inicios y en el presente.

Se trata de “Discusiones sobre planificacién”, una obra clasica de la disciplina, lectura obligada
para los interesados en el tema; permanece como una de las mas vendidas y con la mayor cantidad
de reimpresiones de la editorial Siglo XXI. Recoge la discusién que tuvo lugar en un seminario,
realizado en Santiago en julio de 1965, en el que participaron figuras pioneras del pensamiento
cepalino, como Ratil Prebisch, José Medina Echavarria, Fernando Henrique Cardoso, Benjamin
Hopenhayn, Carlos Matus, Enrique Iglesias, Norberto Gonzélez y el propio Osvaldo Sunkel,
entre otros. Sunkel tomé notas, recopil6 los aportes y organizé y elabor6 la obra.
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Cuadro X.1
Ayer y hoy de la practica de la planificacion en América Latina

Ayer (década de 1950 a década de 1970)

Hoy (siglo XXI)

Entorno mundial y regional: periodo de
crecimiento mundial de postguerra; expectativas
positivas en el marco de la Alianza para el
Progreso, industrializacion sustitutiva.

Crecimiento mundial pausado y expectativas
moderadas, con incertidumbre; la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible presenta

una oportunidad para encaminar procesos

de planificacion.

Al nivel macro (nacional), el énfasis se ponia en
la dimensién econémica; lo social y lo ambiental
no se consideraban en los planes.

Los planes nacionales incluyen explicitamente
la nocién de desarrollo sostenible (tres pilares).
Los planes subnacionales y sectoriales lo
consideran también, ya sea como objetivo

0 como componente transversal.

Planes y proyectos de infraestructura econémica
y social (comunicaciones, educacion y salud)
impulsados por la inversion publica y la Alianza
para el Progreso.

El Estado complementa sus inversiones con
inversion privada nacional y transnacional; se
mantiene una importante deuda social; altibajos
en el papel estratégico de la inversion publica;
alianzas publico-privadas.

Plan tipo “libro”, estatico y rigido, escrito por
expertos, con participacién ciudadana casi nula;
seguimiento y evaluacion escasos.

La planificacion se concibe como un proceso,
con participacion y colaboracién ciudadana.

Es dinamica y flexible; seguimiento y evaluacion
cada vez mas frecuentes.

Escasa coordinacion entre los planes de
desarrollo nacional y los de desarrollo territorial.

En lo formal y normativo, se pone de relieve

la importancia de la coordinacion entre niveles
de gobierno; en la practica, los avances son
modestos y heterogéneos.

Escasa consideracion de la dimension regional
latinoamericana en la planificacion
del desarrollo nacional.

Persiste una consideracién menor de la
dimension regional, con excepciones, como la
del Ecuador, aunque se tiene en cuenta al mundo
en su conjunto.

Planificacién desde el centro, con muy poca
retroalimentacién desde los territorios. Los

actores locales desempefian un papel secundario.

Las iniciativas de descentralizacion han abierto
el didlogo entre lo nacional y lo territorial,

pero aun prevalece la vision centralista. La
Agenda 2030 impulsa el papel de las fuerzas
locales en el desarrollo territorial.

Vinculacién de los planes nacionales con
politicas sectoriales, pero poca interaccion
en la practica. Preeminencia del centralismo.

Prevalecen dificultades de articulacién de

la planificacion y las politicas macro con lo
sectorial, aunque se han reformado los marcos
institucionales para impulsar la cohesion entre
ambos niveles.

Formulacién de escenarios de largo plazo
escasa en el quehacer publico; se hacia de
forma casi exclusiva en el sector académico.

El Estado se preocupa crecientemente por
implementar politicas y planificacién de largo
plazo, que ademas sean referencia para la
politica publica de corto plazo.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Mattar y L. M. Cuervo, Planificacion para el desarrollo en
América Latina y el Caribe: enfoques, experiencias y perspectivas, Libros de la CEPAL, N° 148
(LC/PUB.2017/16-P), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
septiembre de 2017.

1. Larecuperacion de la planificacion

En los ultimos 15 afios, son temas que han ganado importancia en el quehacer
de lo ptiblico en la regién los &mbitos centrales de la planificacién moderna, es
decir, la coordinacion entre escalas, niveles y sectores del Estado, el mercado y la
sociedad; el monitoreo y la evaluacion de la eficacia y la eficiencia de la gestion
publica; la dimensién territorial en los planes de gobierno, y la prospectiva
y la formulacién concertada de visiones de futuro. La recuperacién de la
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planificacién, como una herramienta de las politicas de desarrollo, obedece a
factores derivados tanto del acontecer interno como del orden internacional,
asociados a la coyuntura y a elementos estructurales. Entre estos factores, a nivel
de hipétesis, se identifican al menos los cinco que se describen a continuacion.

a) Elregreso del Estado

La progresiva ocupacién por parte del Estado de espacios que se
abandonaron o se dejaron al mercado en los dltimos 25 afios ha incidido
en la recuperacién del quehacer de la politica ptiblica y la planificacién,
especialmente cuando se trata de la tarea de la planificacién para el desarrollo,
pues el Estado es la tinica entidad que puede ejercer esta tarea de manera
permanente, convocando a la sociedad y al mercado en una ecuacién que
se ha venido reconstruyendo para responder a objetivos de desarrollo con
igualdad, pero en la que todavia pesan inercias que desigualan y que es
preciso combatir. La planificacion moderna se dirige a la bisqueda de un
desarrollo integral, ya no concentrado casi exclusivamente en el crecimiento
econdmico, como solia ocurrir en la planificacién de los afios cincuenta y
sesenta, sino que ampliado para abarcar el espectro del desarrollo sostenible,
valorizando el medio ambiente, basdndose en los derechos econémicos y
sociales y considerando el largo plazo en las estrategias y en la accién colectiva
para beneficio de las préximas generaciones.

b) Los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible

En segundo término, en la década de 2000 el empleo de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) como referencia, objetivo e hilo conductor
de las politicas publicas hizo necesario un esfuerzo gubernamental de
planificacion encaminado al cumplimiento de las metas de dichos objetivos.
Ello requiri6 también vision de largo plazo y la reivindicacion del Estado
como ente articulador de los esfuerzos en una nueva ecuacién que lo vinculd
con la sociedad y el mercado (CEPAL, 2010). Cabe apuntar que ello permitio
asimismo algunos avances de lo que podrian denominarse esbozos de
politicas de Estado en algunos paises de la region, que perseveraron en el
esfuerzo hacia el cumplimiento de los ODM. Para sostener el esfuerzo por
superar tendencias concentradoras que se han prolongado por décadas se
requieren politicas de Estado y planificacién con visién de futuro. A fin de
implementar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible se precisa una
planificacién moderna, acorde a los objetivos y metas acordados, ademads
de contar con esquemas novedosos de seguimiento y evaluacion de los
indicadores intermedios.

c) Fortalecimiento de las finanzas publicas

El tercer factor se vincula con la capacidad que ha venido construyendo
el Estado para responder a choques externos, mediante ahorros fiscales
derivados de politicas contraciclicas. Ello, aunado al saneamiento fiscal, ha
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impulsado la asignacion de recursos publicos a proyectos de inversién de
envergadura, como los que demanda el desarrollo de infraestructura. Se
trata de un proceso que requiere planificacion, con visién de largo plazo y, en
diversas ocasiones, con un enfoque regional que contribuya a darle contenido
a la integracion, como ha ocurrido en los casos de la integracion eléctrica en
Centroamérica, los esfuerzos de integracion fronteriza entre el Ecuador y el
Perd, y entre el Ecuador y Colombia, y la ampliacién y el fortalecimiento de
la infraestructura econémica en América del Sur®.

d) El legado del modelo neoliberal

Un cuarto factor esté relacionado con la reflexién sobre el legado de
un modelo de desarrollo anclado en el mercado que arroja claroscuros (en
parte como consecuencia de la crisis de 2008 y 2009) y que no termina de
encaminar a la regién en una trayectoria de crecimiento sostenido, poniendo
de manifiesto la fragilidad del modelo primario exportador de América
del Sur y la dependencia de la region norte de América Latina y el Caribe
respecto del devenir de la economia de los Estadios Unidos (lo que llama,
por cierto, a fortalecer la integracion regional). Para la disminucién sostenida
de las brechas macroeconémica, de ingresos, productiva, social, territorial
y de empleo se precisa una evaluacion de los caminos que se han intentado
con ese objetivo y la conclusién es inevitable: a fin de romper las tendencias
concentradoras de décadas se requiere la intervencion explicita del Estado, en
un esfuerzo que necesita persistencia durante largos periodos e instrumentos
como la planificacién, para avanzar en el cambio estructural para la igualdad.

e) Nuevos liderazgos nacionales

Finalmente, un quinto factor se relaciona con una visién politica més
proclive a la planificacion y, en general, a un papel mas activo del Estado,
sostenida por nuevas coaliciones y liderazgos politicos que asumen el Gobierno
en diversos paises de la region durante la década de 2000, como el Ecuador
en 2006, el Estado Plurinacional de Bolivia en 2006, la Argentina en 2003 y
el Brasil en 2003. En estos paises se registran algunos de los cambios mas
significativos en materia de planificacion. Cabe sefialar la presencia en dichas
coaliciones de destacados liderazgos técnico-politicos que han contribuido
a reconstruir la institucionalidad publica asociada a la planificacion y a
establecer nuevas ideas en cuanto a la teoria y la préctica de ella.

Un buen ejemplo de la vuelta de la planificacién al quehacer ptiblico lo
ofrece la Reptiblica Dominicana (véase el recuadro X.2). La Estrategia Nacional
de Desarrollo 2030, de 2012, estableci el marco para las politicas ptiblicas
de los siguientes 20 afios y surgié como respuesta a demandas que, desde
principios de este siglo, reclamaban la definicién de un plan nacional que

10 Cabe apuntar que el amplio espacio fiscal que existié entre 2003 y 2008 se ha reducido, lo que ha
p q p P q y q

venido afectando la inversion ptblica.
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superara los cuatro afios de duracién de cada administracién gubernamental.
Por tanto, esta experiencia refleja una preocupacién nacional proveniente de
distintos sectores, convencidos de la necesidad de emprender acciones de
mediano y largo plazo. En el tltimo decenio, la continuidad en el ejercicio de
gobierno de cuadros medios y superiores forjadores de un proyecto de nacién
ha contribuido a la continuidad de las politicas y programas (Sotelo, 2017).
Esta experiencia es digna de consideracién, pues puede constituirse en un
caso ilustrativo de politicas de Estado en la regién. El momento es propicio,
ya que la implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
requerira de politicas y planificacién con miradas de largo plazo.

Recuadro X.2
Planificacion de largo plazo en la Republica Dominicana

En la Republica Dominicana tuvo lugar un periodo de intensa actividad de
planificacion en los afios sesenta, con la creacion, en 1962, de la Junta Nacional
de Planificacion y Coordinacion y la Oficina Nacional de Planificacion (ONAPLAN).
La planificacion se debilité mas tarde, en los afios ochenta, lo que se tradujo
en una gestion rutinaria y en improvisacion, con una excesiva centralizaciéon
de la toma de decisiones, la ausencia de practicas de gestion por resultados
y de control de cumplimiento y el caracter inercial del presupuesto, entre otros
problemas. Esta etapa se extendié hasta 2006, cuando se cre6 el Sistema
Nacional de Planificacion e Inversion Publica, con énfasis en la planificaciéon
global de mediano y largo plazo, al que se sumaron posteriormente dos
herramientas centrales: la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 y el Plan
Nacional Plurianual del Sector Publico (PNPSP).

Mediante el PNPSP se ha asumido el desafio de reflejar el perfil de
produccién del sector publico, de manera de asegurar una adecuada articulacion
con el presupuesto, pero con visién de largo plazo y con un vinculo estrecho con
la Estrategia Nacional de Desarrollo, de acuerdo con cuyos ejes estratégicos
y objetivos se estructura el Plan Nacional.

En 2009 se presentd la primera version de la “Estrategia Nacional de
Desarrollo 2010-2030: un viaje de transformaciéon hacia un pais mejor”. El
documento se elaboré a partir de diagndsticos sobre la situacién de diversos
sectores, apoyados por una vasta tarea de recopilacion de estudios; se combind
trabajo académico, andlisis de consistencia y aportes especializados con
consultas a instituciones de gobierno, el sector privado, la sociedad civil y las
organizaciones politicas. Se aplicaron diversos abordajes metodolégicos (entre
ellos, los de estudios de futuro) para examinar la relacion entre las variables
objetivo, estimar la capacidad de cada una de ellas para influir en el sistema
e identificar de esa manera las palancas estratégicas del cambio.

La Estrategia Nacional fue sometida a un intenso proceso de consulta con
organizaciones politicas, sindicales, empresariales, académicas, religiosas,
culturales, municipalistas, de economia solidaria y de desarrollo local y organismos
de la cooperacion internacional. El documento, junto con el Anteproyecto de
Ley de Estrategia Nacional de Desarrollo de Republica Dominicana 2010-2030,
fue remitido para consulta a los partidos politicos y al Consejo Econémico
y Social. Finalmente, con la denominacion Estrategia Nacional de Desarrollo
2030 quedbd establecida en la ley nium. 1-12, promulgada a inicios de 2012.
En la Estrategia Nacional de Desarrollo se define la visién de nacion de largo
plazo, que se desagrega en los siguientes cuatro ejes estratégicos:
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Recuadro X.2 (conclusién)

i) Un Estado social y democratico de derecho, con instituciones que
actuan con ética, transparencia y eficacia al servicio de una sociedad
responsable y participativa, que garantiza la seguridad y promueve
la equidad, la gobernabilidad, la convivencia pacifica y el desarrollo
nacional y local.

i) Una sociedad con igualdad de derechos y oportunidades, en la que
toda la poblacion tiene garantizada educacion, salud, vivienda digna 'y
servicios basicos de calidad, y que promueve la reduccién progresiva
de la pobreza y la desigualdad social y territorial.

iiilUna economia territorial y sectorialmente integrada, innovadora,
diversificada, plural, orientada a la calidad y ambientalmente
sostenible, que crea y desconcentra la riqueza, genera crecimiento
alto y sostenido con equidad y empleo digno, y que aprovecha y
potencia las oportunidades del mercado local y se inserta de forma
competitiva en la economia global.

ivyilUna sociedad con cultura de producciéon y consumo sostenible,
que gestiona con equidad y eficacia los riesgos y la proteccién del
medio ambiente y los recursos naturales y promueve una adecuada
adaptacién al cambio climatico.

Para cada uno de estos ejes estratégicos se definieron objetivos generales,
que a su vez se desagregaron en objetivos especificos, cada uno con lineas de
accioén y con medicion de indicadores con sus respectivas metas.

Fuente: A. Sotelo Maciel, “La planificacion de mediano plazo en el sector publico
dominicano-El Plan Nacional Plurianual del Sector Publico”, Planificacion para el
desarrollo en América Latina y el Caribe: enfoques, experiencias y perspectivas,
Libros de la CEPAL, N° 148 (LC/PUB.2017/16-P), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), septiembre de 2017.

2. La planificacion y la encrucijada del desarrollo regional

La CEPAL ha llamado la atencién sobre la encrucijada en que se encuentra
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2017 y 2016). La economia mundial crece
menos, el comercio se desacelera, la volatilidad en los mercados financieros se
manifiesta de manera recurrente y se mantiene la tendencia a la depreciacién
de las monedas de los paises de la region. Esta depreciacion —que en otras
circunstancias podria ser favorable por el aumento de la competitividad
asociado al precio relativo de la divisa— no es suficiente para impulsar las
exportaciones debido a la decaida economia internacional, pero si tiene un
efecto nocivo en la inflacién y en el salario real, lo que eleva el riesgo de que
millones de latinoamericanos y caribefios en situaciéon de vulnerabilidad
transiten a la condicién de pobreza.

La coyuntura llama a priorizar la gestién de corto plazo, en la blisqueda
de formas de proteger el empleo, los programas sociales y la inversién. Pero
es preciso mantener también la mirada en el horizonte de mediano y largo
plazo; aprender del pasado para perseverar en el abatimiento de la pobreza y
la reduccion de las desigualdades. Para ello se requieren cambios estructurales
de tal envergadura que solo se materializardn en el mediano a largo plazo,
mediante politicas de Estado, gestion ptblica de calidad y una planificacion
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robusta, con sentido y orientacion hacia el futuro que deseamos. Sobre la
importancia de la visién de largo plazo en la gestion del desarrollo, afirmé
Osvaldo Sunkel:

Yo tengo este tipo de vision porque lo que estoy mirando es el largo
plazo, yo creo que si uno esta preocupado del ciclo de corto plazo, de
lo que va a pasar este afio, de lo que pasoé el afio pasado y de lo que
va a pasar mafiana, qué hacemos con la politica fiscal, qué hacemos
con la tasa de interés en la proxima reunién de politica monetaria,
no se percibe este panorama de evolucion estructural que yo estoy
tratando de describir y que me preocupa muy seriamente (Mattar y
Perrotti, 2014a).

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible ofrece una oportunidad
para la consolidacién de planes y politicas de Estado y para que los apremios
de la coyuntura sean atendidos sin perder la visién de futuro a la que remite
dicha Agenda, lo que lleva a la ruptura de falsos dilemas que conspiran contra
el desarrollo. En el cuadro X.2 se presentan desafios para la planificacion y
la politica ptuiblica (y no dilemas o alternativas excluyentes) ante los cuales,
en un marco de participacion ciudadana, se deben buscar vias para articular,
coordinar y ponderar soluciones con mirada de corto, mediano y largo plazos.
En determinados momentos y coyunturas, uno de los dos integrantes del
binomio podria tener mayor relevancia, sin que se pierda la interaccién con
el otro ni se dejen de lado las consideraciones de corto, mediano y largo
plazos, como corresponde en el quehacer de las politicas de Estado.

Cuadro X.2

Intertemporalidad de la accion publica: ¢ dilemas reales o falsos dilemas?
Enfasis en el corto plazo Enfasis en el largo plazo
Gestién de la crisis Planificacion para el desarrollo
Ciclo Tendencia
Coyuntura Estructura
Urgencia Trascendencia
Politicas de gobierno Politicas de Estado
Mirada focalizada Visién estratégica

Fuente: Elaboracién propia.

El dilema intertemporal de las politicas y la planificacién para el
desarrollo lo plantea Sunkel en su reflexién sobre el neoestructuralismo:

Concibo el neoestructuralismo como una continuacién de la postura
basica del estructuralismo, con algunos ajustes derivados de nuevas
realidades tanto internas como internacionales. Por ejemplo, en los afios
50 y 60 prestamos relativamente poca importancia a los fenémenos
monetarios, financieros, o a los desequilibrios macroeconémicos |[...]
porque habia un margen de maniobra mayor en las politicas nacionales
de control de cambios, movimientos de capitales [...] En ese periodo,
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el Estado podia ampliar su capacidad de inversién y redistribucién
al tiempo que incurria en déficit fiscal o inflacién. No es que se
desconociera la importancia de la politica de corto plazo, sino que los
objetivos de las politicas eran de industrializacién, reforma agraria,
infraestructura y modernizacién. Si para eso habia que incurrir en
inflacién, se tomaba el riesgo y se pagaba el costo (Trevifio, 2006).

En esta encrucijada, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible llama
a trabajar en pro de un futuro de prosperidad en la igualdad, en el que la
pobreza extrema se haya erradicado, para poner de relieve la aspiracién que
quizas resume mejor la idea central que propone la Agenda, transformar
nuestro mundo. Es una gran oportunidad para potenciar las expresiones,
herramientas y funciones de la planificacién que se han venido fortaleciendo
en los tdltimos afios, como la disciplina de la prospectiva, de gran ayuda para
mirar en un horizonte a 2030.

El ejercicio de la planificacion en el siglo XXI en América Latina y
el Caribe debe elevar su mirada hacia el futuro. Llegamos al momento de
verificar si el retorno de la planificacion tiene un sentido y una significacion
duraderos. Es la oportunidad para que la planificacién se erija como
instrumento activo al servicio de la Agenda 2030 con caracter regional, puesto
que, si bien es una agenda mundial, cada pais, cada regién, cada continente
debera hacerla suya, adaptarla, adoptarla e implementarla de conformidad
con las prioridades, metas e indicadores que sean relevantes en su caso. Es
una oportunidad para aproximarse a la discusion del desarrollo desde la
perspectiva regional y fortalecer la integracion, a través del intercambio de
experiencias, lecciones y buenas précticas en el campo de la planificacion.

3. La planificacion en el siglo XXI

a) Funciones y procesos

La nueva arquitectura institucional de la planificacién es amplia
y compleja, y tiene su fundamento en normas constitucionales y legales
en que se perfila su funcién estratégica. No obstante, es un hecho comin
a la mayoria de los casos que el 6rgano rector de la planificaciéon no sea
mas que la punta de un iceberg de inmenso tamafio y profundidad. La
necesidad de tener una mirada panoramica y sistémica de este conjunto, de
sus complejidades e interrelaciones, sefiala un nuevo foco de atencién para
el que la teoria, la préctica y la institucionalidad deben aportar respuestas
adecuadas con miras a garantizar su adecuada gestién, coherencia e impacto
(Mattar y Cuervo, 2017).

Enla literatura se ha propuesto una caracterizacién de las funciones dela
planificacién, atendiendo a sus componentes, herramientas de funcionamiento
y etapas: la prospectiva, a fin de explorar el futuro y proveer insumos para
su representacién; la formulacién de planes y programas; la coordinacion
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de politicas, para generar sinergias y concertacién a fin de garantizar la
participacion e inclusién de todos los involucrados, y 1a evaluacién de politicas
y programas, para promover una gestion por resultados y mejorar el impacto
del quehacer publico (Martin, 2005; Cuervo y Méttar, 2014).

En esta aproximacién se concibe la planificacién para el desarrollo
como un proceso dindmico y participativo, cada uno de cuyos componentes
o fases secuenciales tiene objetivos y alcances determinados (véase el cuadro
X.3). Esta representacion esquematica puede aplicarse a procesos nacionales,
subnacionales, globales y sectoriales.

Cuadro X.3
Fases y componentes de los procesos de planificacion para el desarrollo
Fase Objetivos
1. Prospectiva - Articular las expectativas de la ciudadania como un colectivo, a través

de dialogos para la resolucion de conflictos y la busqueda de consensos.
- Anticipar las consecuencias que produciran las decisiones de gobierno

en distintos plazos.
- Proveer elementos para la determinacion de una imagen deseada de futuro.
- Proveer insumos para definir una estrategia de desarrollo.

2. Formulacion - Identificar los contenidos de las politicas publicas.
- Decidir qué contenidos logran mejor el objetivo de desarrollo, dentro de las
limitaciones existentes (recursos, informacioén, capacidad de implementacién).
- Disefiar objetivos e instrumentos de planificacién y politicas.

3. Coordinacién - Propiciar mecanismos para asegurar la consistencia, coherencia y
complementariedad de las politicas publicas dentro de las diferentes escalas
de gobierno (nacional, subnacional y local).

- Impulsar la correspondencia y el didlogo entre las acciones globales
(nacionales), las sectoriales (industria, mineria, agricultura, entre otros sectores)
y las transversales especializadas (ciencia y tecnologia, competitividad, medio
ambiente y otras).

- Propiciar mecanismos para maximizar la eficiencia y la eficacia de la ejecucién
de los programas y la inversion publicos.

- Generar sinergias y concertacion para garantizar la participacion e inclusion
de todos los involucrados.

4. Evaluacién - Analizar los resultados de la planificacion, las politicas y la gestién publica, en el
aparato gubernamental y en su relaciéon con el Parlamento y con la ciudadania.
- Proveer evidencia para retroalimentar la toma de decisiones con el propdsito
de mejorar el desempefio gubernamental.
- Mejorar la entrega de resultados positivos a la ciudadania derivados del uso
de los recursos publicos.
- Promover una cultura de gestién por resultados para el desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Martin, “Funciones basicas de la planificacién econémica
y social”, serie Gestion Publica, N° 51 (LC/L.2363-P), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005 y L. M. Cuervo y J. Mattar, “Planificaciéon para
el desarrollo en América Latina y el Caribe: regreso al futuro. Primer informe de los didlogos
ministeriales de planificacion”, serie Gestion Publica, N° 81 (LC/L.3838), Santiago, Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), noviembre de 2014.

Ahora bien, puede haber un acuerdo, en principio, sobre los objetivos
y funciones de la planificacién desde una perspectiva normativa, aunque
es frecuente que, en la préctica, se moldeen segtin la coyuntura, la etapa del
desarrollo y las prioridades politicas. Como se afirm¢ antes, durante los afios
noventa y hasta mediados de la década de 2000 la planificacién mengué
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considerablemente en la regién, en un entorno de disminucién del papel
del Estado y preponderancia del papel del mercado, y en la etapa actual de
recuperacion busca redefinir su papel en la politica publica, por ejemplo,
segtin se ha insistido, como herramienta coadyuvante de la implementacién
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

b) Nuevas funciones

Enelmarco de la recuperacion de la préctica de la planificacion en la tltima
década, asociada con la reivindicacién del papel del Estado en el desarrollo, un
enfoque alternativo sobre las funciones de la planificacion se refiere a las acciones
principales que otorgan a esta actividad un sentido tinico y diferenciable de las
otras acciones que realiza el Estado en relacién con la definicién de caminos de
accién futuros. Esta aproximacion puede ser particularmente titil en el marco
del interés de la region por incidir en la construccién de un futuro sostenible,
especialmente a la luz de la Agenda 2030.

En la medida en que nos referimos a la planificacién para el desarrollo,
se requiere precisar con claridad esta orientacién, en el sentido de establecer
los tipos de elementos con que se busca incidir directamente en la aceleracién
o impulso de los procesos de desarrollo en todas sus dimensiones (econémica,
social y ambiental) y en todos los niveles de responsabilidad del Estado. En
esta aproximacion, se supone que la planificacién puede ser considerada en
dos niveles de analisis: uno en el que se presenta de manera lineal como una
etapa o fase dentro de un proceso de gestion del desarrollo y otro en el que se
plantea una distincién de caracter jerarquico, al entenderla como el pensamiento
que precede y preside a la accién. En estas relaciones se sustentan las funciones
que la planificacién para el desarrollo estd llamada a cumplir en el siglo XXI
(CEPAL, 2013), a saber:

* Proveer conocimiento, enrespuesta alanecesidad deentender de
la mejor manera posible y eficiente al objeto de la planificacion,
que puede ser el pais como un todo, una regién o un sector
especifico. En la practica, se trata de transformar datos que de
manera aislada carecen de significacion relevante para la toma de
decisiones, o bien generarlos por medio de instrumentos nuevos.
Mediante procesos especificos a cada tematica, estos datos se
transforman en informacién, agregando valor a los saberes y
practicas existentes en las diferentes fuentes analizadas. Esta
funcién de conocimiento generalmente se observa de manera
maés clara en la elaboracion de diagnésticos o analisis de base;
sin embargo, en todas las fases de un proceso de planificacién
encontramos evidencia de produccién de nuevo conocimiento.

®  Generar consensos: esta funcion de la planificacién estd asociada
al establecimiento de acuerdos minimos entre los actores que
participan en el proceso de planificacién, que pueden cumplir
diferentes roles (sociedad civil, Estado, empresas y otros), cuyos
intereses, necesidades y deseos se busca que queden plasmados
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en los objetivos, a través de pactos sociales o territoriales, por
ejemplo. A fin de definir los elementos o componentes de la
planificacién para el desarrollo, se requiere de un proceso de
negociacion y didlogo dirigido a enfrentar conflictos y alcanzar
convergencias, en el que se identifican responsables, recursos
disponibles y formas de aportar al logro de los objetivos.

* Promover la comunicacién: esta actividad no solo se restringe
a la difusién de la informacién contenida en los planes hacia la
comunidad, grupos organizados, otros organismos del Estado
o el sector privado, sino que también incluye una forma mas
compleja de construccion de realidad a partir de un discurso con
base real (funcién de conocimiento), interpretado y consensuado
por los actores mediante la participacién (incluidas todas
las fases del ciclo de planificacién, prospectiva, formulacién,
coordinacién y evaluacién). En este sentido, el elemento basico
se plantea en la definicién del concepto de “hacia dénde vamos”,
presentado como una visién o vocacion.

En la etapa del desarrollo que vive la regién y con mirada de largo
plazo, es pertinente considerar las funciones, fases o componentes de la
planificacién a la luz de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. La
recuperacion de la labor de esta disciplina en el marco del quehacer ptblico
en la region puede consolidarse en la medida en que ella contribuya a la
implementacién de los ODS y al seguimiento y examen de los progresos
logrados en su cumplimiento, como han declarado todos los paises, lo que
obliga a adecuar las funciones de la planificacién a esta ambiciosa agenda.

c) Participacién ciudadana en los procesos de planificacion

En las dltimas dos décadas se han producido en la regiéon
transformaciones que han conformado un nuevo contexto del desarrollo.
Entre las més relevantes, pueden mencionarse el progreso de la democracia
(no sin altibajos) y la creciente participacién ciudadana en el quehacer ptblico.
Este nuevo contexto plantea desafios de Estado, de gobierno y de gestion
publica que no deben escapar al &mbito de los intereses de la planificacion
para el desarrollo.

Mediante la participacién ciudadana y las movilizaciones sociales, los
actores de la sociedad civil buscan abrir espacios y hacer oir su voz como
respuesta a estructuras de poder concentradas y excluyentes, instituciones
estatales relativamente débiles y poco legitimas, y problemas de violencia,
seguridad ciudadana y exclusién social. Gracias a la democratizacién, los
avances en educacion y el acceso a las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, la poblacién latinoamericana y caribefia parece transitar a
una fase en que las asimetrias sociales ya no se perciben como el estado normal
de las cosas (PNUD, 2012, pags. 22 y 115, citado por Mattar y Cuervo, 2017),
sino como una anomalia que es necesario corregir.
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En la planificacién moderna, particularmente en los ejercicios de
formulacién de visiones de pais en los que es preciso poner en juego la
relacion entre corto, mediano y largo plazo, y la coordinacién entre niveles
de gobierno, la presencia ciudadana actuante a lo largo del proceso es
imprescindible, como ilustra la experiencia de la elaboracién del plan de
desarrollo de largo plazo de Guatemala (véase el recuadro X.3).

Recuadro X.3
La participacion ciudadana como fuente de legitimidad para la
planificacion a largo plazo y su articulacion con el mediano plazo:
la experiencia de Nuestra Guatemala 2032

Guatemala brinda uno de los ejemplos de recuperacioén de la planificacion para
el desarrollo en el siglo XXI. La Secretaria de Planificacién y Programacién
de la Presidencia (SEGEPLAN) empezé a orientar su ejercicio al largo plazo
hace menos de un decenio. En el periodo mas reciente, en el marco de un
proceso participativo, se formulé el Plan Nacional de Desarrollo K’atun: Nuestra
Guatemala 2032, que incluye una vision de pais a ese afo.

El plan K’atun Nuestra Guatemala 2032 es una propuesta de pais
estructurada, argumentada y fundamentada técnicamente, que esta previsto
implementar en procesos continuos de corto, mediano y largo plazo, mediante la
superacioén de los principales problemas estructurales —sociales, econdémicos,
ambientales, culturales y politicos— que han configurado hasta el momento
un desarrollo desigual y excluyente en el pais.

En la cosmovisiéon maya, un k’atun es el lapso en que ocurre el proceso
de edificacién de una gestiéon. Cada k’atun representa un proceso de
perfeccionamiento de las relaciones entre el ser humano, la sociedad y la
naturaleza (CONADUR/SEGEPLAN, 2014, pag. 3). En este sentido, el plan K’atun
establece prioridades nacionales y metas por alcanzar en un periodo de 20 afos.

La elaboracién del plan K’atun Nuestra Guatemala 2032 como instrumento
de desarrollo tiene precedentes en las iniciativas en materia de lucha contra
la pobreza sobre la base de la politica social y la planificacion territorial, que
el Gobierno impulsa desde 2007.

El plan K’atun Nuestra Guatemala 2032 se concibié como el plan nacional
para el desarrollo de todas y todos los guatemaltecos. Desde ese planteamiento
inicial, se dio un salto cualitativo importante cuando, a inicios de 2013, se
concibié la formulacién del plan nacional como el punto de partida de la
planificacion y el desarrollo con una vision mas humana, realista e integral,
dada la historia de exclusién y las complejidades del pais. En la actualidad el
plan se encuentra en etapa de ejecucion y es base fundamental de las politicas
publicas vigentes en Guatemala.

Fuente: V. Chanquin, “Guatemala: la experiencia de formulacién del Plan Nacional de
Desarrollo K’atin: ‘Nuestra Guatemala 2032’”, Planificacion para el desarrollo
en América Latina y el Caribe: enfoques, experiencias y perspectivas, Libros de
la CEPAL, N° 148 (LC/PUB.2017/16-P), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), septiembre de 2015 y Consejo Nacional
de Desarrollo Urbano y Rural/Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia (CONADUR/SEGEPLAN), Plan Nacional de Desarrollo K’atun: Nuestra
Guatemala 2032, Ciudad de Guatemala, 2014 [en linea] http://www.undp.org/
content/dam/guatemala/docs/publications/undp_gt_PND_Katun2032.pdf.

La CEPAL ha llamado la atencién sobre la necesidad de redefinir las
relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad (CEPAL, 2016 y 2010) en
una ecuacion en que la participacion ciudadana sea fundamental, pues hasta
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el momento la controversia, los disensos y los consensos se han producido
principalmente entre el Estado y el mercado. La planificacién contemporanea
exige procesos participativos en sus diversas fases de elaboracion, implementacién
y evaluacién a lo largo de los territorios nacionales.

Hay dos consideraciones fundamentales en torno a la reivindicacion
de la planificacion del siglo XXI. La primera es que la planificacién pueda
interpretar el contexto y el momento politico, que logre constituirse en una
herramienta poderosa para quienes toman las decisiones y plasmar en las
etapas de disefio e implementacién los diversos intereses manifestados por
los grupos sociales vinculados directa o indirectamente a lo que en ella se
propone. Esto tltimo indica la necesidad de una segunda consideracion:
establecer el caracter participativo que hoy exige un proceso de planificacién
en cada escala donde esta se lleve a cabo y también en la modalidad de
planificacién multiescalar''.

La planificacién multiescalar participativa estd estrechamente vinculada
a los modelos de gobernanza de la actualidad. La gobernanza reclama hoy
la articulacién entre diversos tipos de agentes, el didlogo y los acuerdos
como practicas democrdéticas y la posibilidad de generar pactos en los que
por su propia naturaleza politica se acuerden visiones de conjunto acerca
del modelo de sociedad que se quiere consolidar.

La planificacién multiescalar o de mdltiples niveles es entendida como
expresion de objetivos, estrategias y prioridades que se desarrollan en distintos
niveles del Estado, en la l6gica de una coordinacién y articulacion coherente,
alineada e integral. La posibilidad de didlogo entre diferentes agentes que
representan posiciones de poder diversas es un componente fundamental en
procesos democréticos dirigidos a lograr cambios estructurales y construir
sociedades que garanticen derechos humanos y calidad de vida.

La participacién ciudadana es un concepto central en estas discusiones.
El concepto de ciudadania se relaciona con el de participacion, en el sentido de
quessila ciudadania es la soberana, es, por lo tanto, la llamada a ser protagonista
de la toma de decisiones, lo que se realiza a través de las instituciones
democréticas. La participacion ciudadana ha sido reconocida como un derecho
humano fundamental que establece la obligatoriedad de que la ciudadania
sea parte de la toma de decisiones en los asuntos ptblicos, a través de formas
institucionalizadas, mds alld de participar en los procesos electorales'®.

Una de las principales formas de fortalecer la calidad de la democracia
eslograr que la ciudadania se comprometa y tome parte en los temas ptiblicos.

Las consideraciones sobre planificacién multiescalar participativa que se abordan aqui estan
basadas en Sandoval, Sanhueza y Williner (2015).

El derecho a la participacion como derecho humano se encuentra consagrado en el articulo
21 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, aprobada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas.
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El desafio es ampliar las esferas de la vida publica, lo que implica extender
el concepto de ciudadania y de politica. Por ello es tan importante recuperar
el sentido de lo ptiblico y darle valor a “aquello que nos pertenece a todos”
en medio de una cultura que privilegia lo privado y la visién individualista.

El espacio ptblico necesita protagonistas y lideres convencidos de la
relacién directa entre el bienestar colectivo e individual. Es necesario que las
personas y sus formas de organizacion se apropien del espacio publico para
lograr ser parte del debate y la toma de decisiones sobre los asuntos ptiblicos.
La instancia en la que se generan procesos de planificacién es uno de los
espacios donde convergen diferentes actores para abordar asuntos publicos.

Toda estrategia de participacién ciudadana en un proceso de
planificacién debe enmarcarse en un conjunto de principios, que proveen
una orientacion estratégica al momento de tomar definiciones metodolégicas
sobre como organizar el proceso de participacién. Estos principios son los
de transparencia y acceso a la informacién, voluntariedad, no exclusién,
reconocimiento y respeto a la diversidad.

d) Prospectiva y planificacion para el desarrollo

Una de las consecuencias de la estabilizacién macroeconémica de
los afios noventa fue el renaciente papel que se asigno a la planificaciéon de
mediano y largo plazo en el nuevo siglo y, en ese marco, a la formulacién de
visiones de desarrollo nacional de largo plazo (véase el cuadro X.4). Gracias a
los ingentes recursos que recibian los Estados por la exportacion de materias
primas en la primera década del siglo (en América del Sur principalmente),
una expresioén de ese renacer fue el repunte de la inversién publica, que
necesitaba planificarse con visién de futuro, en especial en el caso de la
dedicada a la infraestructura (Mattar y Perrotti, 2014b)®.

Con discontinuidades y escasos frutos, los paises de la regién contintian
trabajando en el disefio y puesta en marcha de politicas de largo plazo que
superen los limites temporales de cada Gobierno y se articulen con aspiraciones
estratégicas de cada sociedad nacional. La practica de la prospectiva carece
atin de mecanismos y puentes consolidados de articulacién con la politica
publica y suimplementacién. Ademads, solo en una pequefia cantidad de casos
se encuentra institucionalizada y no se dispone, por lo general, de medios de
capacitacién ya sea de personas o de instituciones (Rodriguez y Cuervo, 2014).
La prospectiva se refiere a procesos de anticipacion en que se identifican
oportunidades y amenazas que se visibilizan a través de visiones de futuro de
mediano y largo plazo. Como forma de pensamiento, la prospectiva alienta la
innovacién, la evaluacion estratégica y el modelamiento proactivo del futuro
(PNUD, 2014, pag. 4). Puede ser, por tanto, un componente estructural de la
politica publica cuando esta se plantea objetivos de largo plazo.

13 Véase una discusion sobre los procesos de formulacién de visiones de futuro en la regién en

Medina Vazquez, Becerra y Castafio, 2014.
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Cuadro X.4
América Latina y el Caribe: ejercicios de prospectiva y planificacion del desarrollo
Pais Planes de desarrollo de largo plazo o visiones de futuro Fecha_ =
lanzamiento

Argentina Argentina 2016. Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo 2004

y Ordenamiento Territorial
Barbados The National Strategic Plan of Barbados 2005-2025 2005
Belice Vision for Belize by the Year 2030 2010
Bolivia (Estado  Visién para el 2025 (Camino hacia el Vivir Bien) 2012
Plurinacional de)
Brasil Brasil 2022 - Brasil 3 tiempos 2010
Colombia Visién Colombia Il Centenario: 2019 2010
Costa Rica Proyecto Bicentenario: Objetivos, Metas e Indicadores 2010

de Desarrollo para la Costa Rica del 2021

Costa Rica 2030: Objetivos de Desarrollo Nacional 2013
Cuba Informacién sobre el resultado del Debate de los Lineamientos 2011

de la Politica Econémica y Social del Partido y la Revolucion.
VI Congreso del Partido Comunista de Cuba, mayo de 2011

Bases del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social hasta 2017
2030: Vision de la Nacién, Ejes y Sectores Estratégicos

Ecuador Vision 2021 (contenida en el Plan Nacional para el Buen Vivir (cap. 5)) 2013
Vision Ecuador 2035 2015
El Salvador Apuestas estratégicas para el afio 2024 2009
(contenidas en el Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014)
Granada Grenada Strategic Development Plan 2030 2014
Guatemala K’atun, Nuestra Guatemala 2032 2014
Haiti Plan estratégico de desarrollo para Haiti 2030 2010
Honduras Visiéon de Pais 2010-2038 2010
Plan de Nacién 2010-2022 2010
Jamaica Vision 2030 Jamaica. National Development Plan 2012
México Visiéon 2030. El México que Queremos 2007
Panama Visiéon Nacional 2020 1999
Paraguay Plan Nacional de Desarrollo: Paraguay 2030 2014
Peru Plan Bicentenario: el Pert hacia el 2021 2011
Republica Estrategia Nacional de Desarrollo 2010-2030. Un viaje 2010
Dominicana de transformacién hacia un pais mejor
San Vicente y National Economic and Social Development Plan 2013-2025 2013
las Granadinas
Santa Lucia Saint Lucia National Vision Plan 2008
Trinidad y Vision 2030. The National Development Strategy 2016
Tabago of Trinidad and Tobago, 2016-2030
Uruguay Uruguay: vision y escenarios demograficos al 2050 2011

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del
repositorio de planes de desarrollo de América Latina y el Caribe del Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) e informaciéon oficial de los paises;
Costa Rica, Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica; Gobierno de Granada;
San Vicente y las Granadinas, Ministerio de Hacienda y Planificacion Econémica, y Uruguay,
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA).

La formulacién de escenarios de futuro, especialmente cuando es
liderada o coordinada por el Estado (como en los casos que se mencionan en
el cuadro X.4), convocando a la sociedad y al mercado, puede convertirse en
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guia dela accién piiblica contemporéanea. En el marco de la implementacién
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la prospectiva se revela
como una herramienta poderosa para descubrir escenarios, discutir sobre
aquellos deseados, alcanzar consensos y alinear en cada pais prioridades
que faciliten el transito hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. La utilizacién de los estudios de futuro como parte integral de la
accién de la politica publica es atin incipiente en la region, pero en algunos
paises se han instalado ya capacidades, cuyo aprovechamiento podria
servir de experiencia en otros, enriquecer las politicas y asi dar un impulso
importante al avance de la agenda de desarrollo de largo plazo.

e) Megatendencias y su impacto en la region

Enlaregion es exiguo el conocimiento sobre los hechos y megatendencias
que estan conformando el mundo del futuro; menos ain se reconoce el
impacto que ello tendrd en los paises, y apenas asoma la preocupacién por
construir un futuro sostenible, préspero, con inclusién e igualdad, vale decir,
los grandes temas pendientes del desarrollo en la regién. En el ejercicio de
la prospectiva en América Latina y el Caribe es manifiesta la ausencia de
miradas regionales de conjunto.

En el periodo reciente, en el mundo desarrollado, principalmente, se han
realizado trabajos en que se explora el futuro desde diferentes perspectivas
y con diversos objetivos. Es probable que la crisis financiera mundial que se
inicié en 2008 haya motivado una renovada reflexion sobre la necesidad de
prepararse mejor para enfrentar acontecimientos inesperados y disruptivos;
los estudios de futuro y su herramienta basica, la prospectiva, son ttiles para
analizar y reducir la incertidumbre y el riesgo, que se han exacerbado en los
dltimos afios, y, de ese modo, dotar a la politica ptiblica de herramientas para
anticipar choques de diversa naturaleza y atenuar su impacto, en camino a
la construccién de un futuro mejor'.

En la mayoria de estos estudios se explora el futuro desde la perspectiva
del mundo desarrollado —en su condicién de impulsor principal de las
megatransformaciones y constructor soberano de su propio futuroyy, tal vez, de
aquel del resto del mundo—. En la configuracién de las tendencias y los motores
del cambio, América Latina y el Caribe aparece poco, como actor transformador,
como espacio de rupturas o como generador de su propio futuro. Su relevancia
suele vincularse a la biodiversidad y a la riqueza de sus recursos naturales,
susceptibles de convertirse en materia prima para ser transformada en otras
regiones (Mattar, 2015). En cambio, son de notar los trabajos elaborados
sobre el continente asiético (principalmente el Japén, la Reptiblica de Corea,
Singapur, China y la India), que evidencian su creciente peso econémico,
tecnolégico y politico en las tendencias y la configuracién del mundo del futuro.

14

Véanse, por ejemplo, Atlantic Council (2013); Unién Europea (2015); Mckinsey Global Institute
(2017) y Foro Econémico Mundial (2016).



296 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La encrucijada mundial y de la region es particularmente propicia
para impulsar el ejercicio de la prospectiva y la planificaciéon de largo plazo
en el quehacer de lo ptblico. Un escenario de mediano plazo de moderado
crecimiento y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible son factores
que obligan a explorar alternativas a la senda y el estilo de desarrollo y a
los motores de crecimiento que ha tenido la regién en los tltimos 25 afos
(aspectos de los que nos ocupamos en la siguiente seccién).

La complejidad del escenario internacional pone de relieve, una vez
mas, la necesidad de llevar adelante transformaciones estructurales con tres
fines: i) elevar la tasa de inversién, tanto publica como privada, y especialmente
la dirigida a infraestructura; ii) elevar sistematica y sostenidamente la
productividad de la economia y al mismo tiempo reducir su heterogeneidad,
entre sectores y entre empresas de distinto tamano, y iii) revitalizar la
integracién y la cooperacién regional, todos ellos aspectos centrales de una
agenda de mediano a largo plazo que requiere iniciarse ya.

C. Perspectivas de la practica de la planificacion:
sus retos y su papel en la implementacion de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

1. El mundo y América Latina y el Caribe:
transformaciones hacia 2030

América Latina y el Caribe enfrenta el reto de mantener el crecimiento en
niveles compatibles con la creacién de empleos productivos, que permitan
ademads conservar las prioridades en lo social y lo ambiental, de modo de
proteger la sostenibilidad del proceso en el largo plazo, preservando el enfoque
integral del desarrollo en el marco de un entorno mundial desfavorable.
La necesidad de elevar la carga tributaria por medio de una estructura
mejorada, a fin de que el Estado cuente con mas recursos para redistribuir
y elevar la inversion ptiblica, seguird en la agenda ptiblica, pero enfrentara
restricciones debido al menor ritmo de acumulacion; ello demandard més
racionalidad, eficiencia y calidad en la gestion del sector publico y, también,
mas y mejor planificacion.

Ante la prioridad de atender la coyuntura, no se debe perder de vista
el horizonte de largo plazo para mantener las transformaciones estructurales
en la agenda publica. Elevar la mirada més alld del corto plazo posibilita:
i) anticipar posibles choques externos y contar con herramientas para
enfrentarlos; ii) explorar escenarios de futuro y acordar visiones de pais
(o de region, inclusive); iii) trazar el camino para transitar hacia ese escenario
de futuro deseado, y iv) aprovechar el impulso de la Agenda 2030 para el
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Desarrollo Sostenible a fin de lograr los alineamientos y la adecuacién a las
prioridades de las agendas nacionales y la regional, asi como reafirmar la
necesidad de la integralidad de las politicas y visiones del desarrollo.

El cambio estructural progresivo que propone la CEPAL nos refiere
al largo plazo y, por tanto, a la necesidad del pensamiento prospectivo para
moldear e incidir en el futuro, lo que a su vez requiere rupturas en el quehacer
habitual (business as usual) de las instituciones, los aparatos productivos, la
gestion publica, en fin, la disfuncional ecuacién entre el Estado, el mercado y la
sociedad®. Se trata de elementos que no deben perderse de vista, a diferencia
de lo que ocurri6 en el periodo de auge de las materias primas, cuando la
region dejo ir una oportunidad para generar cambios transformadores, en
un contexto en que las condiciones eran mas propicias.

En la region persisten caracteristicas estructurales que obstaculizan la
agenda de desarrollo, como planteaban Sunkel y otros pioneros del desarrollo
hace décadas, o como sostuvo Fajnzylber més recientemente: la naturaleza
estructural de los problemas queda de manifiesto al repasar y constatar las
similitudes entre el hoy y el ayer. La regién y el mundo han cambiado, pero
quedan asignaturas pendientes que se remontan a mds de seis décadas atras:
la baja carga tributaria, la heterogeneidad productiva, una insercién externa
vulnerable, la mutua retroalimentacién entre la pobreza y la desigualdad en
diversas dimensiones y la carencia de una visién estratégica de largo plazo, que,
en conjunto, constituyen retos fundamentales del desarrollo inclusivo, sostenible
y con igualdad que propone la CEPAL para América Latina y el Caribe.

2. La planificacion en la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible

Alentamos a todos los Estados Miembros a que formulen lo antes
posible respuestas nacionales ambiciosas para la implementacién
general de la presente Agenda. Esas respuestas pueden facilitar la
transicion hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible y basarse
en los instrumentos de planificacién existentes, como las estrategias
nacionales de desarrollo y desarrollo sostenible, segtin proceda.
(Naciones Unidas, 2015a, énfasis del autor)'.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible establece una visién
transformadora hacia la sostenibilidad econémica, social y ambiental. Esta
nueva hoja de ruta brinda a América Latina y el Caribe una oportunidad
historica para alcanzar y consolidar, con una mirada estratégica de largo aliento,
la erradicacion de la pobreza extrema, la reduccion de las desigualdades, el

El cambio estructural progresivo se caracteriza por la incorporacién creciente de conocimiento
en los procesos productivos, acompanada de una mayor inclusién social y de un crecimiento
dindmico bajo en carbono. Véanse CEPAL, 2016 y 2010.

6 El subrayado es del autor.
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crecimiento econdmico inclusivo, la transformacién productiva basada en el
progreso técnico, la sostenibilidad de las ciudades y el combate del fenémeno
del cambio climatico, entre otros objetivos.

La mirada de largo plazo en la planificacién y las politicas ptblicas
es fundamental para la agenda de desarrollo sostenible. La Agenda 2030
crea una ocasién propicia para que los paises y la regién en su conjunto
vinculen sus agendas de gobierno con los ODS, acercandolas a la condicién
de agendas de Estado, que tengan 2030 como afio objetivo; dicho de otra
forma, se trata de dar a los ODS un carécter latinoamericano y caribefio,
considerando objetivos y prioridades nacionales. En algunos paises, los
Gobiernos buscan otorgar a la planificacién un papel protagénico en el
ejercicio de la politica ptiblica, para cubrir un vacio en materia de reflexién
prospectiva, coordinacién, organizacién y evaluacién de las estrategias de
desarrollo (Cuervo y Mattar, 2014).

Al aprobar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la
comunidad internacional puso de relieve la importancia de los medios de
implementacién, como la tecnologia, el financiamiento, las politicas y las
alianzas y la cooperacion internacional. En cuanto componente de las politicas,
la planificacién es un medio de implementacion y su papel esta sefialado en
la resolucién 70/1 de la Asamblea General de las Naciones Unidas". Dicho
papel es clave para impulsar la unificacion de objetivos globales con planes
nacionales de desarrollo. En esta direccién, el Grupo de Alto Nivel de Personas
Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo Post-2015 destaco:

La agenda post-2015 debe permitir que cada nacién haga realidad sus
propias esperanzas y planes. Aprendimos de los ODM que los objetivos
globales solo se ejecutan de modo eficaz cuando hay una apropiacién
anivel local —son incorporados en los planes nacionales como metas
nacionales—, y esta es una importante leccién para la nueva agenda
(Naciones Unidas, 2013).

La Agenda 2030 se elaboré en forma participativa, a través de foros y
conferencias internacionales, en reuniones de alto nivel y consultas globales,
y recogiendo el sentir de diversos sectores de la comunidad internacional. La
Agenda provee la definicion de los Objetivos y sus metas, que conforman una
estructura invariable, y el marco de indicadores mundiales para el monitoreo
de los logros hace posible que los indicadores se adapten a nivel regional, ya
que esta es una de las lecciones aprendidas de los ODM (véase el recuadro X 4).
Otras lecciones que permitieron robustecer la Agenda 2030 fueron la
consideracién de la dimensién del territorio, de las desigualdades en sus
diversas manifestaciones y de los problemas de la medicién de los indicadores.

17

Véase Naciones Unidas (2015). Los paises de la regiéon han otorgado un mandato a la CEPAL,
a través de su érgano subsidiario el Consejo Regional de Planificacion del ILPES, para dar
prioridad a aquellas acciones que contribuyan a alinear los procesos e instrumentos de la
planificacién con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Véase ILPES-CEPAL (2015).
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Recuadro X.4
La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

1) Pobreza extrema cero: los ODM incluian el objetivo de reducir la incidencia del
hambre y la pobreza a la mitad entre 1990 y 2015, mientras que en los ODS el
objetivo es erradicar la pobreza extrema.

2) Objetivos universales: la mayoria de las personas mas pobres viven en los
paises de ingresos medios. La desigualdad es el problema fundamental, y esto
se aplica a los paises ricos y pobres por igual. Los ODS son un conjunto de
objetivos aplicables a todos los paises.

3) Objetivos integrales: los ODM fueron ocho; el Grupo de Alto Nivel de Personas
Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo Post-2015 recomendé 12 ODS; en su
informe, el Grupo de Trabajo Abierto de la Asamblea General sobre los Objetivos
de Desarrollo Sostenible recomendd 17 ODS. Finalmente, el documento
aprobado por la Asamblea General incluye 17 Objetivos y 169 metas, que
representan la complejidad del desarrollo sostenible a nivel mundial.

4) Distinguir el hambre y la pobreza: en los ODM, el hambre y la pobreza se
agrupaban (en el ODM 1); en cambio, en los ODS, ademas de la pobreza, se
incluye la seguridad alimentaria y nutricional.

5) Financiamiento: los ODM se concibieron para ser financiados en gran medida
por los flujos de ayuda, que fueron insuficientes. En los ODS se pone énfasis
en una estrategia basada en las propias capacidades de los paises para hacer
frente a los desafios sociales.

6) Monitoreo y evaluacion: revolucion de los datos: en los ODM no se especificaron
las formas de monitoreo, evaluacién y rendiciéon de cuentas. En los ODS se
afirma la necesidad de aumentar significativamente la disponibilidad de datos
de alta calidad, oportunos y fiables, desglosados por ingresos, género, edad,
raza, etnia, condicion migratoria, ubicaciéon geografica y otras caracteristicas
pertinentes en el contexto nacional.

7) Educacion de calidad: los ODM se centraron en lo cuantitativo (por ejemplo, las
altas tasas de matriculacion). Los ODS representan un intento de la comunidad
mundial para centrarse en la calidad de la ensefianza y el aprendizaje, asi como
en el papel de la educacioén en la consecucién de un mundo mas humano.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Global Advocacy [en linea] http://advocacy.thp.org/.

Para hacerse cargo de las lecciones obtenidas a partir de los esfuerzos
dirigidos a lograr los ODM, en el proceso de discusion de la agenda para el
desarrollo después de 2015 los paises sefialaron la utilidad de la planificacién
como una herramienta para su implementacion. La CEPAL ha afirmado que
América Latina y el Caribe cuenta con una arquitectura institucional regional
y subregional, en la que se incluye a los 6rganos subsidiarios de la Comisién,
para respaldar la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible'®. También es necesario sefialar los esfuerzos de los paises de la
regién en materia de la planificacién para el desarrollo, que permiten conectar
los objetivos de corto plazo con una vision estratégica de mediano y largo
plazo, asi como el fortalecimiento de los institutos nacionales de estadistica,
principales productores de los datos que permitiran dar seguimiento a los
Objetivos acordados, asi como los mecanismos participativos que involucran
a una pluralidad de actores en la implementacién de la Agenda 2030 a nivel
nacional y local (CEPAL, 2015).

18 Véanse méds detalles en Naciones Unidas (2015b).
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3. El futuro que todos queremos

La exploracién de escenarios alternativos de futuro ofrece la oportunidad
de “escoger” un futuro posible (futurible) que todos queremos. Tomando
como guia el documento final de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20), realizada en junio de 2012, es factible
preguntarse cudl seria una imagen deseada de futuro para América Latina
y el Caribe compatible con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(Naciones Unidas, 2012). En el recuadro X.5 se presenta dicho escenario por
el que se apuesta, es decir, aquel en que los ODS se cumplen a 2030. La forma
de describir dicho escenario proviene de los resultados de un ejercicio de
consulta sobre el clima de la igualdad y la prospectiva del cierre de brechas
del desarrollo a 2030 que la CEPAL realizé a cerca de 1.300 expertos y
conocedores de la regién (CEPAL/ILPES, 2016). El escenario deseado no es
sorprendente: los grandes objetivos y metas estan claros, en correspondencia
con los ODS. Resta desde luego la tarea de cumplirlos, pues no es lo mismo
conocer el camino, que recorrerlo.

Recuadro X.5
El escenario “apuesta” o el futuro que todos queremos: los Objetivos de
Desarrollo Sostenible se cumplen en América Latina y el Caribe a 2030

En 2030, el crecimiento del PIB es mayor que el promedio mundial y genera empleos de calidad,
la tasa de inversion supera la barrera histérica del 25% del producto, el pacto fiscal se ha
consolidado, el gasto publico ha mejorado cuantitativa y cualitativamente, las exportaciones
se han diversificado en productos y servicios de valor agregado medio y alto, y el comercio
intrarregional convierte a América Latina y el Caribe en un nuevo jugador con capacidad
negociadora, estable institucionalmente y lider en procesos de innovacion.

La redistribucion del ingreso y la menor desigualdad en otras dimensiones han eliminado
la indigencia y reducido la pobreza a un solo digito, lo que ha estado acompafado de un
crecimiento considerable y sostenible de las clases medias, que se han transformado en la
base de las economias.

La calidad de la educacion y los procesos de innovacién educativa posicionan a la region
como un destino académico de primer orden. La igualdad de género ha permitido que al
menos el 50% de los cargos publicos y de eleccién popular sean ocupados por mujeres, con
igual remuneracion que los hombres.

Se enfrenta el cambio climatico mediante la transformacion de las matrices energéticas,
liderando a partir de energias renovables el consumo y la produccién, explotando los recursos
naturales de manera sostenible y protegiendo las zonas forestales.

La integracion econémica, académica, cultural, cientifica y tecnolégica en la regién es
una realidad; a partir de un pacto por el futuro de la regién, América Latina y el Caribe, como
bloque compacto y cohesionado, lucha por un lugar destacado en las decisiones globales.

En un marco de consolidacion de las democracias y la participacion, las prioridades de este
tiempo se concentran en el ser humano y la sostenibilidad del planeta, y el conocimiento es
considerado nuestro principal capital; la region cumple con lo pactado en la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible y la mayoria de los paises avanzan ain mas, acercandose al umbral de
los paises desarrollados.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe/Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (CEPAL/ILPES), “Segunda
encuesta sobre el clima de la igualdad y las brechas del desarrollo en América Latina y el Caribe.
Resultados preliminares”, 2016, inédito.
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D. Epilogo: la dimension politica de la planificacion™

En el concepto contemporaneo de planificacion se retoman las aspiraciones
originales y fundamentales, expresdndolas en un lenguaje apropiado al
momento actual. Se plantea asi que la planificacién es un acto politico,
una teoria y una disciplina para la creacién de sentido (de pertenencia de
futuro) y para la gobernanza multiescalar, intersectorial y pluritemporal del
desarrollo (Cuervo y Mattar, 2014).

En lo politico, se le pide a la planificacion contribuir a la construcciéon
de liderazgos organicos, empezando por el suyo propio, sin el cual carecera de
la fortaleza que se le solicita (Riffo, 2015). Para llevar a cabo la planificacion,
es necesaria, igualmente, una reflexion tedrica capaz de ponerse a tono
con los desafios del momento, indispensable para acelerar los procesos de
aprendizaje y conocimiento a través de la practica. Se requiere también la
reconstruccién de escuelas e instituciones de formacién de capacidades
individuales y colectivas para su ejercicio y mejoramiento continuo (Cuervo
y Mattar, 2014).

La planificaciéon es una disciplina con la que se busca inducir
transformaciones sociales y, en ese sentido, su practica se constituye en
un proceso politico, en el que se juegan intereses, conflictos y poder. Por
otro lado, la planificacién precisa de un discurso y una narrativa politica
que ponga el acento ya no solo en lo inmediato y urgente, sino también en
lo trascendente y estructural, que contribuya a marcar rumbos y facilitar
acuerdos para propiciar las transformaciones hacia un futuro mejor con
ayuda de la prospectiva.

Los sistemas de planificaciéon son instrumentos ordenadores de las
estrategias contenidas en un proyecto politico que el Gobierno propone como
modelo de Estado. En otras palabras, confiar en procesos de planificacion
es creer en las posibilidades de la accién politica del ser humano (Medina
Echavarria, 1972, pags. 26 y 54). La planificacién es un proceso politico porque
las estrategias que son contenidas en ella se derivan de las luchas —en las
esferas gubernamental y no gubernamental— por establecer un punto de
vista hegemonico que configura real o potencialmente un proyecto politico
que el Gobierno en ejercicio, instalado en el Estado, de acuerdo con el periodo
legal que le corresponda, intenta establecer.

Un proceso de planificaciéon que no contemple el caracter politico
(la lucha de intereses, los conflictos, la pugna por establecer un modelo de
Estado) esta destinado a producir como resultado un documento més de
las burocracias estatales. La pregunta fundamental es, entonces: planificar,
(qué, para qué y para quiénes? Por ejemplo, jpara acelerar el crecimiento

19 Esta seccion estd basada en Williner (2015).
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o para lograr transformaciones sociales? Si se opta por lo segundo, con la
estrategia se intentard producir cambios sustanciales en las condiciones de
vida de los quintiles mas pobres de la poblacién, en contraposiciéon a los
intereses politicos, econémicos y sociales de los grupos pertenecientes a
la clase dominante que, en muchos casos, controla los principales aparatos
del Estado.

Disefiar cualquier estrategia en un plan de desarrollo exigira un
diagnéstico de las contradicciones de la estructura econémica y del sistema
politico imperante, de las fuerzas sociales existentes y posibles de ser
organizadas, de las instituciones y de las formas de organizacién social
establecidas (Coraggio, 2004, pag. 125). Como en toda estrategia real, se
debera establecer qué objetivos se propone, quiénes son los aliados, quiénes
los afectados y quiénes los posibles beneficiados, asi como cuéles son las
contraposiciones (trade offs). La estrategia debera pensarse de principio a
fin politicamente, realizando una lectura del mundo en el que se pretende
que el plan opere.

En los procesos de planificacién, tener poder no debe significar
que se ordene a otros que cambien, piensen diferente o renuncien a sus
intereses. En una democracia, el poder real para cambiar situaciones y
mantener la gobernabilidad de un sistema supone la habilidad para escuchar
a otros, dialogar y acordar luego la necesidad de los cambios. Benjamin
Hopenhayn sostiene que en una estrategia progresista la planificaciéon
es clave para la construccion permanente de poder y que la planificaciéon
“puede cambiar algo en la medida en que se afianza y se construye poder
[.] La planificacion objetiviza y racionaliza el ejercicio de las funciones del
Estado” (Casparrino, 2010).

La capacidad de la planificacion como creadora de sentido debera
consolidarse, o reconstruirse (cuando sea el caso), sobre la base de la creciente
y siempre viva conciencia de los desequilibrios y las brechas sociales, politicas
y econémicas entre las que se mueve, y las que debe esclarecer y confrontar
para contribuir a la construccion de imagenes amplias y legitimas del bien
comtn. Como parte de este proceso, se debe afirmar el compromiso de poner
la planificacién al servicio de la construccién de un mundo convergente con
la vision de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

La apropiada respuesta a los desafios de gobernanza parte del
reconocimiento de la asociacién indisoluble entre planificacién y gestion
publica para el desarrollo. Para ello se requiere, por tanto, continuidad en
la bisqueda de formas de articulacién, perfeccionamiento e innovaciéon
permanente de las herramientas e insistencia en el hecho de que la planificacién
es parte de un ciclo de inacabable retroalimentacién entre planificacion,
gestién, coordinacion, evaluacién y monitoreo de la politica ptblica para el
desarrollo. Se hace necesario, asimismo, tomar conciencia de la complejidad



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 303

de las organizaciones y los sistemas en que la planificacion estd inmersa,
con la exigencia que de ello se deriva de gestionarla adecuadamente. Se
precisa una btisqueda particular de estrategias que respondan a la muy
basica necesidad de encontrar formas novedosas de hacer frente a retos del
desarrollo con perspectiva de largo plazo.

La dimensién del largo plazo debe integrarse en el discurso politico
para avanzar en la creacién de consensos sobre el futuro que queremos. No
es tarea facil, pues la democracia conlleva procesos electorales continuos
que podrian acarrear frecuentes cambios de rumbo. Los grandes desafios
exigen continuidad y persistencia. Esto se puede lograr en la medida en que
la ciudadania esté mas capacitada e informada, se realicen debates sobre
futuros posibles y la construcciéon de acuerdos politicos de largo alcance se
sustente en una visién comun.

Si la esencia de la politica consiste en buscar formas de crear un
futuro mejor, los estudios prospectivos son un apoyo para inspirar la accién
y movilizar a la sociedad hacia los escenarios deseados. Se trata de acordar
el futuro deseado, a nivel nacional y regional, sobre la base de privilegiar
afinidades y convergencias en los procesos de negociacién con los diferentes
grupos de la sociedad, en lugar de poner de relieve las diferencias y los
puntos de conflicto. Contar con una imagen de pais y de region del futuro,
con unos principios basicos y con elementos y variables esenciales (PIB por
habitante, niveles de pobreza, desigualdad y educacién, entre otros) sera
un buen punto de partida para recorrer esa trayectoria hacia el crecimiento
sostenible, inclusivo y con igualdad.
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Capitulo Xl
Desencuentros decoloniales: Osvaldo Sunkel
y el pensamiento econémico

Carlos Mallorquin’

Introduccion

En una entrevista que Rolando Franco realiza a Osvaldo Sunkel, se rememora
la problematica que quiero examinar en el presente ensayo:

Hay una escena de la que no me voy a olvidar. En una ocasién me
llama el famoso Lionel Robbins, que era el director de la Escuela
y un connotado economista... Cuando llego, él estaba sentado. Me
mantiene parado y me pregunta: “Y usted ;qué viene a hacer aca?” Yo
le digo que quiero estudiar desarrollo econdmico. “Y eso qué es?”, me
contesta enojadisimo. Entonces me dijo, lo que usted tiene que hacer es
estudiar poblacién; el desarrollo es un puro problema de crecimiento
de la poblacion (Franco, 2013, pag. 70).

Osvaldo Sunkel y su obra tedrica forma parte de los latinoamericanos
que colaboraron en la generacién de una perspectiva sobre la manera de
analizar el estudio del desarrollo econémico. El vocabulario y la estrategia
—muy especifica—lo ubican en un lugar singular si se examina la “formacion
discursiva” (Foucault, 1970) o el “pensamiento colectivo” (Mirowski y
Plehwe, 2009) del “pensamiento estructuralista latinoamericano”.

1 Profesor adscrito al Centro de Estudios del Desarrollo de la Universidad Auténoma de Zacatecas,
Zacatecas (México).
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La conversacion que mantuvieron Osvaldo Sunkel y Lionel Robbins
en 1954, que da inicio a este articulo, intenta ofrecer una interpretacién
en torno a la manera de plantear la resolucién de la interrogante en dicho
didlogo a partir del pensamiento latinoamericano. La interlocucién en esa
escena, entre Sunkel intentando formular lo que cree posible estudiar y la
respuesta iracunda y aparentemente incompetente de Robbins, convidandolo
a que estudie demografia, representa el objeto de mi articulo.

En la década de 1940 se va gestando una serie de transformaciones
politicas e institucionales que forman parte del trasfondo de las nuevas
formaciones discursivas o “pensamientos colectivos”, tanto en el centro
como en la periferia. Varios ambitos del saber, y las respectivas voluntades
antagénicas de saber/poder, reconstruyen sus vocabularios. En las universidades
anglosajonas, nuevas corrientes tedricas de la economia confluyen en el
desalojo del pensamiento institucionalista norteamericano y dan paso a la
sintesis neoclasica keynesiana.

Las reformas institucionales y politicas internacionales erigieron un
nuevo patrén comercial bajo el liderazgo del ddlar-oro (Bretton Woods y
Fondo Monetario Internacional), y se crearon varias comisiones econémicas
integradas en la estructura de las Naciones Unidas. Una de ellas fue la
Comisién Econémica para América Latina, fundada en 1948 (denominada
mas adelante Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe).

Osvaldo Sunkel debe considerarse uno de los responsables de la
emergente novedad tedrica de la posguerra en América Latina, 4rea en la
que trabajo de manera muy singular y a lo largo de toda su vida intelectual,
no obstante la “extraordinaria figura” (Sunkel, 1991, pag. 38) de Radl
Prebisch, uno de los héroes tedricos del periodo del pensamiento econémico
latinoamericano que examinamos.

Digo “singular” porque su participacion en la generaciéon de cierta
perspectiva tedrica (centro-periferia) siempre se halla “sobre la linea”, y su
caracteristica reside en la indeterminacion del borde de la linea que se pisa:
hacia afuera o hacia adentro. No se trata de un juego de palabras, ya que su
obra, hacia fines de la década de 1980, gira en torno a la reconstruccién de
dichos aspectos del modelo centro-periferia, tema que por falta de espacio
no se puede abordar en este texto.

En otras formaciones discursivas en torno al pensamiento econémico,
las designaciones, a partir del héroe intelectual, de un antes y su respectivo
“pos” se hacen sin detrimento alguno respecto del vocabulario teérico que
surge. Esa quiza sea otra de las marcas de Prebisch, quien, nada paradéjico,
dada su propia evaluacién del pensamiento econémico, no cedia facilmente
su legado como necesariamente estructuralista.
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En un sentido estricto, la prolongacién del didlogo que da nombre
al titulo del texto era practicamente imposible: Sunkel quiere hablar sobre
una serie de categorias y conceptos todavia inexistentes o en proceso de
construccién en otras latitudes, y, peor atin, en espafol y portugués. Por otra
parte, el propio mundo académico anglosajon habia creado la “economia
dual” (dual economics) (Hirschman, 1981) o “teoria del segundo mejor” (second
best), donde no cabian las categorias convencionales de la economia, dadas
las caracteristicas de las economias “atrasadas”.

Alternativamente, podemos decir que Robbins representa un discurso
cuya generalidad y aspiracién universal impiden —o, en el mejor de los
casos, rechazan— la interrogante sobre si distintas sociedades pueden
trazarse caminos divergentes y distintos a los que habia recorrido Europa
y la generacién de un vocabulario tedrico propio delimitado. O sea, se trata
de una pregunta y un objeto tedrico cuyo vocabulario especifico se estaba
construyendo en América Latina durante esos afios. Pero el (des)encuentro
entre Sunkel y Robbins oculta la ausencia radical de un contexto para que
dicha conversacién fluya, se amplie y genere las gratificaciones al deseo
reflejado en la pregunta de Sunkel a Robbins.

Consideramos ese espacio y contexto discursivo, siguiendo a Donald
Davidson (Malpas, 1992; Davidson, 2009), como un acto de caridad: escuchar
al otro, interpretar, traducir y desmadejar/reconstruir los vocabularios o
universos de las partes, tan dispares y asimétricos entre si. De ahi procede
una reconstruccién discursiva que engendraria, en el mejor de los casos, el
objeto tedrico que uno queria estudiar y que el otro era incapaz de comprender
o generar, dados sus puntos tedricos de partida. Pero la imagen del contexto
de “caridad” para la traduccién y reconstruccion tedrica, elaborada por
Davidson para comprender el proceso y la conformacién de la hegemonia
de ciertas “verdades”, olvida que no se trata de un didlogo entre pares, sino
de un antagonismo asimétrico de poder/saber’.

Por lo tanto, la voluntad tedrica y el interaprendizaje que posiblemente
surja del acto de materializar el contexto de caridad sugerido por Davidson
llevan igualmente a asumir las asimetrias de poder y los antagonismos
entre las diversas comunidades del saber, asi como su reconstruccion, lo
que impone la polémica y la lucha.

Tal vez aqui la figura de Robbins sea un ejemplo extremo, porque
la desilusién se hubiera repetido en cualquier otra universidad de Europa
o anglosajona. En todo caso, se trata de un liberal cuyo mundo politico e
ideoloégico —"vision”, diria Sunkel— se desmoronaba tras la Gran Depresién
econdmica de la década de 1930 (Sunkel y Paz, 1970, pags. 344-366). Robbins

2 De hecho, inicialmente, los modelos antropolégicos a partir de los cuales surge dicho postulado

para pensar la interpretacién-verdad entre comunidades “dispares culturalmente” provienen de
la labor de los antrop6logos anglosajones en las respectivas colonias.
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fue director de la London School of Economics y autor de la tesis econémica
que tiene por objeto el tema “universal” de la eleccién del individuo ante
la escasez, desarrollada en Ensayo sobre la naturaleza y significacion de la
ciencia econémica (1932) (Hodgson, 2001), y de la discusién, en The Great
Depression (1934), sobre la imposibilidad de realizar racionalmente dicha
eleccién en una economia socialista. En 1947 ya se habia convertido en
redactor de la version refinada de la “declaracién de objetivos” (Mirowski
y Plehwe, 2009, pag. 24) de la Sociedad Mont Pélerin, nombrada asi por la
ciudad de Suiza donde se reunieron por primera vez los representantes del
movimiento que reformulé, a mediados de la década de 1970, gran parte de
la agenda neoliberal, con F. Hayek a la cabeza.

Sunkel llega al (des)encuentro con Robbins con ansiedades e
incertidumbres, tras haber escuchado y leido al autor de la “biblia” (Sunkel,
2005, pag. 166) y otros textos constitutivos de los primeros afos de la CEPAL
(Prebisch, 1949, 1951 y 1952), en donde se reniega sistematicamente de la
supuesta universalidad del pensamiento econémico y las instituciones de
los centros industriales.

Afortunadamente, la trayectoria tedrica de Sunkel no descarril6 ante
la negativa y el ofrecimiento de Robbins, en parte porque para 1954 ya habia
integrado el grupo literalmente selecto (Furtado, 1988) de autores de la CEPAL
que subsecuentemente conformarian la escuela estructuralista latinoamericana,
quienes ya habian iniciado ese recorrido. Desde esta perspectiva, Sunkel
reconstruiria algunos de sus interrogantes sobre el desarrollo econémico.

Ser parte de cierto episodio tedrico del pensamiento latinoamericano
no llega por suerte o serendipia (serendipity), sino que es producto de
transformaciones institucionales y politicas internacionales de la posguerra,
que generan determinadas condiciones para poder decir y realizar ciertas
preguntas, antagonicas al saber hegemonico. Previamente, las verdades de
la economia convencional de la época, como si fueran universales, provenian
de los “doctores monetarios” (money doctors) procedentes de la(s) economia(s)
del(de los) centro(s)®.

La construccién de un objeto como “el desarrollo econdmico” formé
parte del proyecto profesional e intelectual de Sunkel desde que comenzé
a trabajar en la CEPAL. Su postura “asintética” respecto de la perspectiva
“centro-periferia” se genera inicialmente con una lectura e interpretacion
del pensamiento “econémico” del periodo, que, en parte, habia sido abonado
por ideas y obras de Ratl Prebisch.

3 Existe mucha literatura sobre los cambios institucionales y politicos de la posguerra, y la lucha

—y posterior victoria— por crear la CEPAL y el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social (ILPES) se presumira conocida (Santa Cruz, 1984; Furtado,
1988; Magarifios, 1991; Caravaca y Espeche, 2016). También es importante considerar el papel
del ILPES en las ciencias sociales latinoamericanas y el surgimiento del debate dependentista en
dicho organismo (Gabay, 2012; Franco, 2013).
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A. Conquistaras el desarrollo con el sudor
del “subdesarrollo”

Para poder avanzar en la dilucidacion de las ideas tedricas mds importantes
que son el sustento de la obra clasica de Sunkel y Paz (1970) y rescatar
aquellos aspectos teéricos sustantivos de su discusién, que formaron parte
ineludible del enfoque histérico estructural, se requiere, por una parte,
tener presentes los aspectos técnico-administrativos de las funciones de
la institucion internacional: “la Comisién dedicara especialmente sus
actividades al estudio y a la buisqueda de soluciones a los problemas suscitados
por el desajuste econémico mundial en América Latina” (Sunkel y Paz,
1970, pag. 21).

Por otra parte, es necesario negar sistematicamente las limitaciones o
insuficiencias que sefiala el autor del libro: “Un anélisis similar para el periodo
posterior implicaba examinar las diferencias especificas de los procesos de
industrializacién o de sustitucion de importaciones en cada uno de los paises
del area, lo que hubiera permitido continuar con la tipologia [...] La falta de
investigacion mas concreta para los periodos més recientes significa, entre
otras cosas, lo siguiente: a) el proceso de industrializacién o de sustitucién
de importaciones estd tratado en forma muy general y no aflade elementos
tedrico-analiticos al tratamiento que sobre este periodo ha realizado la CEPAL;
b) no se examinan, ni con el método propuesto, ni con un estudio histérico
concreto, los principales problemas actuales del subdesarrollo latinoamericano;
aun cuando estos tltimos estuvieron presentes en todo el proceso de la
elaboracién del ensayo, no se trata explicitamente, y esto dificulta apreciar
el valor explicativo que pudiera tener tanto el método de interpretacion
como la tipologia planteada, y c) el intento de establecer la tipologia queda
trunco, justamente en los momentos en que se torna necesario avanzar con
él para examinar si este Gltimo es capaz de dar respuestas adecuadas a los
problemas que plantea el subdesarrollo de América Latina” (Sunkel y Paz,
1970, pags. 10-11).

Como se puede ver en la cita, hay una especie de retractacioén: se dice
que se dificulta apreciar el valor explicativo que pueden tener la interpretacién
y la tipologia propuesta, lo cual se desmiente a lo largo del libro (“aun cuando
estos ultimos estuvieron presentes en todo el proceso de la elaboracién”
(Sunkel y Paz, 1970, pag. 10)). No voy a entrar en detalles debido a la falta
de espacio, pero el libro es una de las pocas obras en las que se realiz6, con
diligencia, la descripcién econdmica y social del desarrollo regional y mundial
desde la Primera Guerra Mundial, ademds de describirse la formacién de
los Estados en la region, remitiéndose al enfoque histdrico estructural o del
“modelo de crecimiento hacia afuera”.
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Cabe también cuestionar la idea de que una tipologia més sustantiva nos
ayude a plantear politicas econémicas méas adecuadas a ciertas circunstancias
histéricas, econdmicas y sociales*. En el peor de los casos, las tipologias serian
el primer paso, no el dltimo. Por otra parte, en el libro no se abordan mds
que tangencialmente algunos aspectos demasiado importantes como para
ser olvidados. La obra trata, precisamente, el proceso y la teorizaciéon sobre
el crecimiento y el desarrollo: la teoria de la inflacién, cuya importancia
para el pensamiento econémico latinoamericano es esencial para poder
diferenciarla de las concepciones convencionales al respecto, y que Sunkel
desarroll6 a partir de la obra cldsica de Noyola en 1956, tema en el que no
puede ahondarse por limitaciones de espacio.

Todavia nos queda por discutir otro aspecto que debemos dislocar
del argumento en torno a las supuestas deficiencias o limitaciones que nos
ofrece el autor para rescatar el enfoque historico estructural y el modelo de
crecimiento hacia afuera. Debemos, por lo tanto, cuestionar nuevamente al
autor sugiriendo que la ausencia de un método que guio el discurso y su
transformacién ante las realidades latinoamericanas no se contradice con la
defensa del enfoque histdrico estructural. Sunkel nos propone que aceptemos
una diferenciacién o distincién entre niveles discursivos que son generados
por actos cognoscitivos; con ello hace referencia a una serie de categorias que
son transformadas y teorizadas con el ir y venir de la investigacién. Los actos
cognoscitivos parten de una especie de vision donde reinan ciertos rasgos
ideolégicos: un nivel o dmbito preanalitico que se transforma en (o que es
superado por) otro que se dice analitico, donde cabrian los modelos y las
categorias de mayor rigurosidad, habiendo subsumido e incorporado en dicho
proceso las particularidades histérico-sociales de las economias estudiadas.
En ocasiones, el privilegio que Sunkel otorga a la nocién de lo analitico
impide comprender la formacién y pertinencia tedrica del enfoque histérico
estructural. El autor ha mencionado que el modelo del crecimiento hacia
afuera y su propia participacion en él “no afiade elementos tedrico-analiticos
al tratamiento” y que se requiere instrumentar la visién latinoamericana del
desarrollo (Sunkel y Paz, 1970, pag. 11).

*  “Es decir, si la tipologia hubiera estado acompaifada de la construccién de modelos con variables

macroecondmicas especificas para cada una de las partes que componen la tipologia, se hubiera
podido apreciar mejor el nexo que debe existir entre los instrumentos analiticos y la interpretaciéon
de la realidad [...] la concepcion o visién latinoamericana del desarrollo de la region requiere
ser instrumentada, formalizada y enriquecida utilizando, entre otras cosas, el instrumental
tedrico existente; de alli que no solo se estudian las escuelas de pensamiento, sino el modelo
de crecimiento que estaria implicito en cada una de ellas ddandoles una expresién formal en los
aspectos mas vinculados con la teoria del desarrollo. Debe senalarse que, durante la investigacion,
se realizaron esfuerzos por elaborar modelos explicativos del subdesarrollo en los distintos periodos
historicos [...] Parece ser que la manera de lograr una formalizacién adecuada del subdesarrollo
latinoamericano consistiria en obtener, primero, una tipologia que permita precisar y especificar
formas de funcionamiento particulares para cada tipo de economia e inmediatamente después
traducir esto en un modelo formal para cada tipo de economia o sistema socioeconémico concreto
[...] parece oportuno publicar los resultados ya logrados en el estado actual de la investigacién”
(Sunkel y Paz, 1970, pags. 11-12).
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Si hemos de transformar la visién latinoamericana o del crecimiento
hacia afuera, esta debera formalizarse, entre otras cosas, con el instrumental
tedrico existente. Por otra parte, no hay que dejar de cuestionar su pertinencia’.
Los saberes existentes y la situacion y evolucion histérica aparentemente
diversa de las sociedades en el centro respecto de las de las periferias
requieren su transformacion tedrica para pensar e interpretar el desarrollo
econémico regional:

(Por qué es necesaria esta elaboracién teérica?, ;no hay modelos o teorias
que permiten interpretar la evolucién de la economia latinoamericana y
explicarla en su especificidad histérica?, y [...] jpara qué esta interpretacion
o elaboracion tedrica?; jpor espiritu cientifico, porque es preciso conocer
la realidad o por un reconocimiento tacito que es necesario y urgente
actuar sobreella? [...] a partir de determinada situacién histérica concreta
y para actuar sobre ella dicha elaboracién tedrica seria innecesaria
si el conjunto de problemas latinoamericanos fuese semejante a las
circunstancias histéricas predominantes en las primeras etapas de
la industrializacién de los paises actualmente desarrollados [..] la
evolucion de la sociedad latinoamericana tuvo un carécter dife-rente,
y por ello precisamente resulta inadecuada; de alli la necesidad de una
teoria especifica para el caso de América Latina. Es obvio que no solo se
trata de un condicionamiento geografico, sino que la especificidad de
la teoria alude al tipo de estructura del subdesarrollo que se presenté
histérica-mente en esta region: la economia exportadora dependiente
[...] puede sefialarse que este esfuerzo de teorizacién se inserta en las
tendencias del pensamiento econémico lati-noamericano que buscan,
para influir sobre su politica econémica, una inter—pretacién propia de
las caracteristicas del desarrollo de estos paises con el objetivo deliberado
de lograr la superacién del subdesarrollo [...] dicho pensamiento se
propone actuar sobre la realidad y en determinada direccién; por
consiguiente es un pensamiento que contiene un sesgo ideoldgico
determinado (Sunkel y Paz, 1970, pag. 81).

Segun Sunkel, la existencia de sesgos ideolégicos en los discursos
no condiciona negativamente la generacién de una perspectiva rigurosa en
términos cientificos®. Las transformaciones tedricas surgen de la contraposicién
entre un nivel preanalitico (o visién) y un nivel analitico, por medio de un
proceso de contraste y examen de los modelos y las categorias, y de sus
respectivas realidades, de cuyo devenir surgen nuevos conceptos y categorias

“Ante esta realidad histérica, que el concepto de subdesarrollo ahora refleja, cabe preguntarse
qué respuesta ofrece el pensamiento econémico. ;Qué conceptos pueden encontrarse en él que
correspondan a la nueva situacion planteada y ofrezcan, a través de una formulacién analitica
rigurosa, una teoria que proporcione los elementos para formular politicas adecuadas a esta
nueva situacion?” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 22).

“No obstante la existencia de un sesgo ideolégico residual, estos modales o teorias producen
conocimiento cientifico. Respecto a un fenémeno determinado, se podrian tener varias explicaciones
alternativas, igualmente vélidas [...]” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 96).
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analiticas. Esos sesgos ideolégicos se superan siempre y cuando se puedan
transformar, a través de un trabajo de discusion y objetivacién, confesando
su existencia para impedir que se incorporen subrepticiamente en el nivel
o ambito analitico.

Esta estrategia expositiva y de discusion del pensamiento econémico,
por medio de la explicitacién de las visiones histéricas cuyos prejuicios
o supuestos preanaliticos son purificados, cuando no expulsados de la
formacién discursiva, proviene del uso que Schumpeter (1971) —a quien
Sunkel sigue de cerca— hace del pensamiento econémico. La visién, o
momento preanalitico a partir del cual se pueden examinar los avances
y las transiciones conceptuales en diversos periodos, supone también la
presencia de prejuicios de indole social o de clase de quienes respaldan los
vocabularios en cuestion.

En la valoracién de Sunkel por ese entonces, lo que justifica repensar el
pensamiento econémico eurocéntrico o anglosajén es el deseo de transformar
las realidades socioeconémicas que vivimos. Para superar e incorporar lo
que seria la clésica distincién entre interpretar y transformar el mundo,
como decia Marx, Sunkel trabaja a partir del pluralismo social endémico
que suponen ciertas concepciones de la perspectiva de Schumpeter. Lo que
queremos impugnar en dicha estrategia no es la heterogeneidad o pluralidad
del mundo, cuya teorizacién es un producto tedrico por excelencia de la
perspectiva centro-periferia o del pensamiento econémico latinoamericano,
sino la manera de llegar él, y no por algin prurito cientifico, sino debido a
las secuelas conceptuales adversas que gener6 en el discurrir de Sunkel y
la evaluacién de la perspectiva en cuestion.

Rechazar la distincién entre lo analitico y lo preanalitico para reflexionar
sobre las transformaciones tedricas no supone rechazar la teorizacién a
partir de Prebisch y las subsecuentes elaboraciones, como las de Sunkel,
cuya centralidad reside en examinar las asimetrias de poder antagénicas
y las bases de la constitucién de los agentes. “Esta forma de concebir el
desarrollo pone el acento en la accién, en los instrumentos del poder politico
y en las propias estructuras del poder; y estas son, en tltimo término, las que
explican la orientacion, eficacia, intensidad y naturaleza de la manipulacién
social interna y externa de la cultura, los recursos productivos, la técnica y
los grupos sociopoliticos” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 38).

Y menos atin supone disputar la concepcién, subrayada por Sunkel, en
el sentido del enfoque histérico estructural y sus diversos modos de ejercer
el poder. De esta manera, conjuga totalidades en términos de relaciones
entre sistema, estructura y proceso; “[...] este enfoque implica el uso de un
método estructural, histdrico y totalizante, a través del cual se persigue
una reinterpretacion [...] partiendo de una caracterizacién de su estructura
productiva, de la estructura social y de poder derivada de aquella; de la



Del estructuralismo al neoestructuralismo: la travesia intelectual de Osvaldo Sunkel 315

influencia de la estructura social y de poder sobre la politica econémica y social,
y de los cambios en las estructuras productivas y de poder derivados de las
transformaciones que ocurren en los paises centrales y en las vinculaciones
entre esos paises y los periféricos” (Sunkel y Paz, 1970, pags. 39-40).

Tampoco se desecha la propuesta de Sunkel de que una teorizacion
original, “decolonial”, como dirian algunos hoy en dia, no implique admitir la
historicidad del sujeto en la ciencia econémica o en las ciencias sociales en general”:

[...] el observador analitico es él mismo producto de un medio
social dado [..] nuestro pensamiento también estd histéricamente
condicionado. El objeto de esta elaboracién teérica sobre la realidad
latinoamericana es la accién, es decir, se parte de un juicio de valor que
postula la necesidad de modificar la realidad de América Latina. En
otras palabras, este pensamiento no solo se construye, o se pretende
elaborar, a partir de la situacion concreta de América Latina, sino que
estd condicionado ademds por la voluntad de cambiar dicha realidad.
Esta concepcién se sittia dentro de una tendencia, pues tiene aspectos
comunes con el pensamiento econémico latinoamericano que expresan
autores como Prebisch y Furtado e instituciones como la CEPAL. La
actividad intelectual de estos autores e instituciones esta orientada por
la necesidad de obtener cambios en la situacién de América Latina:
industrializacién, reforma agraria, redistribucién del ingreso, modificacién
de las relaciones entre el centro y la periferia, integracién econémica,
participacion de los grupos populares en el proceso de desarrollo,
programas sociales, etcétera [...] la historicidad del sujeto de la ciencia
econdmica [...] en el proceso mismo de elaboracion cientifica, tratando
de descubrir en qué momentos el investigador aparece condicionado
histéricamente de manera mas o menos inequivoca (Sunkel y Paz,
1970, pags. 83-84).

Sin embargo, Sunkel acert6 al ser muy cuidadoso y distanciar su
concepcién de la de totalidad, con referencia a la marxista, nombrandola
“totalizante”. Una posible explicacién puede ser, precisamente, el contraste
entre el sujeto o agente universal, que surge del marxismo, y la diversidad
y heterogeneidad de los agentes en la perspectiva centro-periferia:

“[...] como vision general de la realidad, la concepcién del mundo inspira o motiva la misma
investigacién positiva (el acto cognoscitivo preanalitico de Schumpeter); es Ia materia prima esencial
del proceso del conocimiento cientifico. Lo persigue, porque la visién se ird reconstruyendo y
reformulando con la marcha y los resultados de la propia investigacién positiva [...] La posicién
que se ha desarrollado sugiere una cuestion basica: qué método debe adoptarse cuando se admite
que la realidad es cambiante y se advierte que el sujeto del conocimiento integra esa realidad y
esta condicionado por ella [...] por cuanto nuestra posicion no ha surgido de una preocupacion
por el método en si mismo, sino precisamente del contraste entre las necesidades metodoldgicas
de la investigacién del subdesarrollo latinoamericano y la direccién que en este campo sigue la
teoria econémica convencional, tal como en general se ensefia y aplica en América Latina” (Sunkel
y Paz, 1970, pags. 86-87).
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[...] la divisién del mundo entre paises industriales, avanzados o
“centros”, y paises subdesarrollados, atrasados o “periféricos”; y,
por otra parte, la repeticién de este proceso dentro de los paises
subdesarrollados en areas avanzadas y modernas, y areas, grupos
y actividades atrasadas, primitivas y dependientes. El desarrollo y
el subdesarrollo pueden comprenderse, entonces, como estructuras
parciales pero interdependientes, que componen un sistema tnico
(Sunkel y Paz, 1970, pag. 6)°.

Nuestra reconfiguracién y deconstrucciéon de la importancia que
Sunkel otorga a la nocién de lo analitico tiene por objeto salvaguardar lo
mejor del pensamiento econémico latinoamericano representado en su texto
clésico a través del modelo de crecimiento hacia afuera o centro-periferia,
y que supone el método o enfoque histérico estructural. Por lo tanto, asi
como la evaluacién del orden discursivo como la transicion entre un nivel
preanalitico y otro analitico es dogmatica y circular, también lo es concebir
los objetos y conceptos como producto de algtin método en accién.

Ahora nos toca revisar a vuelo de pajaro mas de 200 afios de pensamiento
econémico. La critica y descripcion que Sunkel realiza de la evolucién e historia
del pensamiento econémico, y sus respectivas corrientes, lleva un sello muy
particular. En primer lugar, no olvidemos que gran parte del trabajo fue
producto de su labor pedagodgica de entrenamiento para formar funcionarios
y economistas en el ILPES. La presentacién pormenorizada de los modelos o
las perspectivas se ampara y se justifica en virtud de que las proyecciones de
inversién y los planes para el desarrollo reflejan sus categorias y presupuestos,
muchas veces de manera inconsciente (Sunkel y Paz, 1970) y otras no tanto. Estas
debian tomarse en cuenta para adaptarlas a ciertas circunstancias histéricas
para las cuales no fueron constituidas, como los trabajos de Harrod y Domar,
quienes, segtin Sunkel, inspiraron cierta modelistica del crecimiento a partir
de la transformacién de la obra de Keynes’.

La importancia de examinar detalladamente distintas teorias y
visiones se apoya, especialmente en el caso de Harrod, en la nocién de que
dichos conceptos e ideas son el fundamento y sustrato comtn que presentan
la mayoria de los diagnésticos y proyectos de inversiéon de la época, sobre
todo los realizados por las entidades internacionales entonces dominantes:

8 Véase una explicaciéon mas exhaustiva de la importancia de la nocién de la heterogeneidad en
Sunkel (1978).

“Puesto que estos modelos estan presentes en alguna medida en la formulacién de planes en
América Latina, conviene hacer explicita la realidad que les dio origen y mostrar la disociacién que
pudiera existir entre esa realidad y la de los paises latinoamericanos. De ahi, pues, laimportancia que
puede alcanzar el estudio detenido de estos modelos, tanto desde un punto de vista analitico como
desde el punto de vista de su contenido histérico e ideolégico [...]” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 246).
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Los dos modelos adquieren especial significado si se considera que la
elaboracion de planes de desarrollo en América Latina estuvo parcialmente
inspirada en este tipo de modelos. En efecto, la desagregacion sectorial
del modelo de Domar ha servido para fundamentar, en parte, los
esfuerzos de planificacién, encardndose a esta como un problema de
asignacion intersectorial de recursos, dando a la vez elementos para
elaborar ciertos criterios de prioridad en las inversiones, de evaluacién
de proyectos, de seleccion de tecnologias, etc. Asimismo, estos modelos
se traducen en una teoria de asignacién intertemporal de recursos,
fundamentando asi las tareas de planificacién global (Sunkel y Paz,
1970, pag. 246).

Casiun49% (187 paginas de 385) del libro El subdesarrollo latinoamericano
y la teoria del desarrollo (1970) esta consagrado al andlisis y la historia del
pensamiento econémico a partir de los clasicos (Ricardo y Marx, aunque
aparecen referencias al mercantilismo y la fisiocracia), los neocldasicos (Marshall
y Meade), Keynes y los modelos poskeynesianos (Harrod y Domar). Esto
en si mismo es un libro aparte. Desde el punto de vista del pensamiento
econdmico latinoamericano, la publicacién constituye, junto con el texto de
Celso Furtado de 1954 (A Economia Brasileira) y sus ampliaciones (Teoria y
politica del desarrollo econdmico, 1968), uno de los primeros intentos de evaluar
el pensamiento econémico desde los clasicos hasta los modernos, en términos
de una problemética que por entonces se construia dia a dia'®. No obstante,
en cuanto a extension y detalle pormenorizado, casi no hay comparacién. La
historia critica que habia realizado Prebisch (1943-1949) era practicamente
desconocida, aunque su libro sobre Keynes ofrece algo de ella'.

Por lo tanto, si bien las exposiciones en el libro manifiestan algunas tareas
impuestas de formacién de recursos humanos en el ILPES, para examinar,
entre otras concepciones, la razén producto-capital o el multiplicador de la
inversién (inverso de la propensiéon marginal a ahorrar) para explicar un
incremento de la demanda (Sunkel y Paz, 1970, pag. 235), Sunkel también
ofrece un examen exhaustivo y detallado de los modelos y las perspectivas,
donde incluso se encuentra la aclaracion del acto que realiza de un lado
y del otro en las ecuaciones, y el valor numérico de la derivada; o sea, el
objetivo era la “aprehension cabal del pensamiento econémico existente”
lo que exigia “examinarlo criticamente y no solo desde el punto de vista de
su rigor y coherencia interna” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 10)". Sunkel afirma
sobre su tarea:

10" Véase Furtado (1954, pags. 191-246).

" Véase Mallorquin (2015).

12 “No obstante que parte del esquema conceptual de la economia convencional en la practica sirvié
de punto de apoyo a los esfuerzos de planificacién en América Latina, se mostr6 insuficiente
desde el punto de vista del economista teérico que busca interpretar la evolucion del sistema y
desentrafiar las causas que explican el subdesarrollo. Esto tltimo por cuanto existe una evidente
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Se apunta hacia las principales insuficiencias de la teoria econémica
convencional para explicar el subdesarrollo. Sin embargo, ello no puede
llevar a desechar el pensamiento recibido; antes bien, exige estudiarlo
profunda y criticamente, para evaluar qué tiene de permanente y
valido, para desentrafiar los aspectos susceptibles de readaptacién y
perfeccionamiento, para sefialar sus omisiones y limitaciones. Asi, se
comienza por dilucidar algunos problemas relativos al método que
utiliza la teoria econémica convencional, a la luz de las exigencias
metodoldgicas que plantea el estudio del desarrollo [..] con el objeto
de apreciar qué instrumentos y teorias parciales son adecuados para
formalizar y enriquecer analiticamente la concepcién del subdesarrollo
latinoamericano. Pero como tales teorias e instrumentos solo pueden
ser captados y comprendidos en su contexto histérico, debe contrastarse
su coherencia formal con la realidad que les dio origen y que trataron
de explicar y plasmar en su momento. Esta confrontacién permite
evaluar la aplicabilidad de los instrumentos existentes a una realidad
histdrica distinta. [...] se presenta un ensayo interpretativo de la evolucion
histérica de América Latina, utilizando el concepto de desarrollo como
cambio estructural global, los antecedentes histdricos relativos al marco
internacional y los resultados del examen critico de la teoria econémica.
Sebusca desentranar la dindmica de las estructuras y el funcionamiento
de la economia latinoamericana (Sunkel y Paz, 1970, pag. 4).

Como hemos visto, la distincién entre una serie de categorias que

supuestamente pertenecen al nivel preanalitico, ideolégico en transito
hacia lo analitico, es el recurso mediante el cual Sunkel evalda el grado de
coherencia y cientificidad de los modelos y perspectivas respecto de las
realidades latinoamericanas. Dicho trabajo analitico pareceria algo excesivo
si se compara con la postura de Furtado (1954), que, por una parte, confronta
el pensamiento eurocéntrico simplemente negéndole pertinencia “categorial”
para el examen del “subdesarrollo”, y, por la otra, de manera paraddjica,
genera un grave dilema, que podriamos llamar “retroactividad en perjuicio”,
y del cual de forma admirable se aleja Sunkel”. Furtado (1954) atribuye o

inadecuacion entre las hipétesis basicas de dicho esquema conceptual y la realidad que se pretende
aprehender mediante la teorfa” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 91).

“La concepcion evolucionista del proceso econémico es de fundamental importancia para la
corriente de pensamiento econdmico neoclésico [...] La idea de desarrollo no comparte la nocién de
naturalidad y espontaneidad que encierra la concepcién evolucionista, ni la de mutacion gradual y
continua. Por el contrario, el desarrollo exige transformaciones profundas y deliberadas, cambios
estructurales e institucionales, un proceso discontinuo de desequilibrios mas que de equilibrio.
Existe, pues, una discrepancia metodolégica fundamental entre lo que requiere el andlisis del
desarrollo y lo que ofrece la teoria neoclasica [...] El concepto de progreso que esta corriente
presupone implicitamente en su visién optimista del desarrollo capitalista es sin duda parte de la
idea de desarrollo, puesto que esta se refiere igualmente a la preocupacion por el adelanto técnico
y la aplicacién de nuevos métodos para el mejor aprovechamiento del potencial productivo;
pero no comparte con ella la misma vision optimista y automatica que le permitia suponer que
en el adelanto técnico residia la causa fundamental del avance econémico. Se preocupa ademas
seriamente por los efectos que el avance técnico tiene, desde el punto de vista de la capacidad
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impone al pensamiento clasico, y a la perspectiva y los modelos econémicos
que le siguen, problemas y preguntas que surgieron posteriormente, en la
época en que escribia.

Es interesante resaltar que el diagnéstico final de los clasicos, neoclasicos
y keynesianos de A Economia Brasileira (Furtado, 1954) quedé excluido (casi
una pagina y media) de la edicién de Desarrollo y subdesarrollo (1965). Alli se
observa un panorama desolador respecto de la utilidad y capacidad de la
ciencia econémica para abocarse al desarrollo.

Las observaciones hechas anteriormente (clasicos y neoclasicos-
keynesianos) ponen en evidencia que el problema del desarrollo siempre
ocupd un segundo plano en la ciencia econémica. Hasta el presente, la
atencién de los economistas se habia centrado en los problemas relativos a
la reparticién del producto social, las fluctuaciones del nivel de precios y la
insuficiencia peridédica del grado de ocupacién de la capacidad productiva.
De una manera general, esas consideraciones habian conducido antes a la
formulacién de una teoria del estancamiento que del desarrollo. ;De dénde
sacan los economistas esa idea del estancamiento si la realidad habia sido otra?
Aparentemente, es resultado de las insuficiencias de las propias formulaciones
tedricas. Habia estado inmanente en las explicaciones que elaboraban los
economistas del proceso econémico. El estancamiento de la escuela clasica
es una simple reductio ad absurdum de los argumentos polémicos de Ricardo,
ingenuamente hecha por J. S. Mill. Entre los neoclasicos es una consecuencia
de su impotencia para formular una teoria mas realista de las ganancias.
Finalmente, entre los keynesianos resulta de su negativa a reconocer la
necesidad de modificaciones institucionales de cara al entorpecimiento
del mecanismo de los precios. Antes de abandonar sus preconceptos y las
posiciones establecidas a priori, los economistas de manera general prefieren
aceptar la idea milenaria de una tendencia al estancamiento. Esa actitud es
responsable por el atraso de los trabajos de cardcter cientifico con enfoque
directo en los problemas del desarrollo. El gran esfuerzo que se hace para
subsanar esa enorme laguna podra abrir perspectivas enteramente nuevas
a la ciencia econémica (Furtado, 1954, pags. 245-246).

Por su parte, Prebisch insisti6 en que las infulas de universalidad de las
concepciones y categorias econdmicas eurocéntricas debian cuestionarse. Su teoria
de precio-ganancia, y, por tanto, de distribucién, suponia introducir la nocién
del tiempo en la reflexién de la economia. La incorporacién de este concepto
implicaba ver la evolucién econémica en términos de ciclos, como resultado de
las disparidades de tiempo para concluir los distintos movimientos: produccién,
circulacién e intercambio entre sectores, regiones y paises (Mallorquin, 2015).

Si bien Prebisch argumentaba que la periferia importaba ideologias,
que debian estudiarse y superarse, no suponia la existencia de impedimentos

de acumulacién, sobre la distribucién del ingreso y la asignacién de recursos, aspectos un tanto
ajenos a la idea de progreso” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 24).
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conceptuales o existenciales como los que se presumen en los relatos de
Schumpeter sobre la transicién entre lo preanalitico y lo analitico. Furtado, por
su parte, eludia el relativismo histérico que suponia Schumpeter, recuperando
la nocién de un &mbito del conocimiento libre de los determinantes sociales
de la época. Furtado recurre a Karl Mannheim:

Siguiendo a Mannheim, me formé una idea del papel social que
desempenia la intelligentsia, particularmente en periodos de crisis.
Senti que me encontraba por encima de los factores determinantes
creados por mi insercion social y estaba convencido de que el reto
consistia en incorporar un sentido social en el uso de tal libertad
(Furtado, 1978, pag. 19).

Furtado sostiene que el andlisis de los factores que inducen al empresario
ainvertir es, ciertamente, la parte mas pobre de la obra de Keynes (Furtado,
1954, pags. 242-243). Su intransigente evaluacion del pensamiento econémico
repetia las ideas del propio Prebisch:

(Qué correspondencia tienen estos razonamientos teéricos con la
realidad? No puede decirse que el libro de Keynes presenta un analisis
sistematico de hechos que verifiquen sus teorias (Prebisch, 1993).

Sin embargo, Sunkel se aparta abiertamente de dichas declaraciones.
La exposicion de las ideas del pensamiento convencional y keynesiano resalta
la coherencia y el rigor, al punto que una de las mejores maneras de describir
dichas exposiciones/ficciones es como si fueran férmulas (término que extraigo
de la distincién elaborada por Sunkel entre la teoria del multiplicador y sus
féormulas, que surgieron por doquier en 1957)". En contraste, la propension
al consumo o al ahorro son las teorias implicitas o explicitas.

Retrospectivamente, dicha estrategia fue ttil porque desmitificaba su
supuesta aplicabilidad a las realidades latinoamericanas, ya que la ausencia
de incertidumbre y los presupuestos de los modelos eludian los problemas
que habia que enfrentar: las decisiones de los empresarios sobre el ahorroy
la inversién se cumplian (ahorro ex ante y ahorro ex post se igualaban) y la
idea del “multiplicador de la inversién (inverso de la propensién marginal
a ahorrar)” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 235) transmut6 en mera férmula que,
dado el universo social al que hacia referencia, perdia todo sentido, algo
que Sunkel ya destacaba en uno de sus primeros articulos (“;Cudl es la
utilidad practica de la teoria del multiplicador?”)®.

Al apropiarme del término busco subrayar la diligencia con que Sunkel
construye los retratos de los modelos clésicos, preclasicos y keynesianos, y, por

4 Desde entonces, Sunkel cuestiona la validez de Keynes y sus aplicaciones précticas a los problemas

que presenta la realidad econémica de los paises poco desarrollados. Més bien, la teoria keynesiana
es particularmente objetable desde este punto de vista, pues, a pesar de la brillante argumentacién
de su autor, sosteniendo todo lo contrario, la Teoria general de la ocupacién, el interés y el dinero es
todo menos general (Sunkel y Paz, 1970).

15 Véase Sunkel (1957).
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tanto, su poca utilidad. Se trata de una figura que nos ayuda a comprender la
tarea realizada y puede servir para entender esas exposiciones que aparecen
en el texto clasico. Estrictamente hablando, lo que propongo es que dichas
exposiciones son férmulas'. Esas férmulas, habiendo “expatriado” las
teorias econdmicas y sus supuestos, adquieren una innegable estabilidad y
coherencia expositiva. Sin embargo, creo que hay una importante excepcién,
de la que Sunkel no logra librarse. En el planteamiento en torno a Ricardo,
Sunkel no cede ante la posible alternativa de que la tendencia hacia el “estado
estacionario que deriva de la dificultad del sector agricola de alimentar
una poblacién creciente” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 113) no sea un fenémeno
necesariamente inherente o central en el pensamiento de Ricardo, y eso a
pesar de hacer intervenir a este autor en la narrativa con la posibilidad de
pensar una contratendencia, a partir del progreso técnico con su articulo
sobre la maquinaria. Su propia rigurosidad en las exposiciones traiciona a
Sunkel: cuando pasa a discutir la distribucién del ingreso y su evolucién
absoluta, encuentra que no existe “ningtin comportamiento forzoso para
el monto de los beneficios” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 135), mientras la masa
salarial y los montos de rentas seguian su mismo ritmo, lo que teéricamente
no garantizaba que la acumulacién sufriera un estancamiento.

No podremos examinar aqui aspectos sustantivos de las formulas de
los neoclasicos, Keynes®® y los keynesianos, y su apreciacion. Pero existe otro
episodio similar con respecto a Marx. Sunkel no solo realiza una interesante
traduccién del vocabulario de Marx a la “nomenclatura que actualmente usan
los economistas” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 176), sino que también elabora un
modelo “matricial” de la reproduccién ampliada del capitalismo. No obstante,
en cierta etapa de la narrativa, la indeterminacién de la tendencia de la tasa
de ganancia, ante la multiplicidad de formas que adquiere el capital y la
direcciéon que toma la “composicién organica” en la region, obliga a introducir

16 “Este tipo de modelos —y en especial el de Harrod— busca adecuar los instrumentos de analisis
para alcanzar cierto grado de formalizacién de las tendencias a largo plazo del sistema econémico,
tendencias estas que se encaran como el resultado de una forma ciclica de crecimiento; es evidente
entonces que los supuestos se establecen para alcanzar esos objetivos” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 268).

17 “La economia neoclasica, consagrada a elaborar instrumentos parciales de andlisis derivados de
la visién clésica, y distanciada en el tiempo de la situacién histérica que la origind, se encuentra
ante una disociacion entre sus hipétesis bésicas y su situacién histérica [...] Esto hace que la
economia neoclasica se dedique primordialmente a perfeccionar los analisis originados por la
visién clasica, produciendo en rigor un instrumental mecanicista de tipo estético, parcial y a corto
plazo” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 93).

8 “Keynes sostiene que, dadas ciertas expectativas y determinadas condiciones de mercado, es
perfectamente racional atesorar dinero”, lo cual supone viable pensar “la preferencia por la liquidez”
(Sunkel y Paz, 1970, pag. 242). Si bien la obra de Keynes signific6 un mayor acercamiento entre la
teoria y la realidad, aunque sin apartarse de los elementos clave del método de la escuela neoclasica
(la nocién de equilibrio, los supuestos “maximizadores” en el comportamiento de consumidores
y empresarios, entre otros), “tampoco ofrece un tratamiento diferenciado para paises con distintos
niveles de desarrollo, es decir, la teoria general no esta en condiciones de transformarse en un
instrumento de anélisis titil para el caso de los paises cuya caracteristica esencial es el subdesarrollo
y la dependencia; esto es en parte consecuencia de otra de las limitaciones del andlisis keynesiano,
su cardcter ahistérico, estatico y a corto plazo” (Sunkel y Paz, 1970, pag. 242).
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aspectos politicos e institucionales de la “realidad” latinoamericana para
pensar la distribucién del ingreso, los ritmos de inversién/acumulacién y
el progreso técnico. De manera subrepticia, se introduce la figura de Kaldor
para cuestionar su hipétesis de que la perspectiva de Marx era aplicable en
las economias subdesarrolladas (Sunkel y Paz, 1970, pag. 185), mientras que
la keynesiana correspondia a las etapas posteriores del desarrollo capitalista
(Sunkel y Paz, 1970, pag. 185).

B. Notas finales: hacia la superacion del modelo
“centro-periferia”

Hemos examinado ciertos aspectos de la obra de Sunkel en referencia al
pensamiento econémico, cuestionando la manera de evaluar el rigor teérico
y la funcién que cumple lo analitico, como el producto necesario de algin
mecanismo cognoscitivo o método, insistiendo en que no se requiere un modelo
general para pensar la transformacion teérica del vocabulario convencional.
El orden de los conceptos se examina en virtud de sus supuestos y objetos.

El enfoque histdrico estructural no requiere reconocimiento a nivel
analitico o metddico y es el sustento de gran parte de la obra de Sunkel. La
parte sustancial de sus primeros trabajos la hemos examinado a partir de sus
lazos con la CEPAL. Paralelamente, sin embargo, Sunkel también dio forma
e impulsé un largo debate tedrico entre los estructuralistas latinoamericanos
sobre los procesos que generan los desequilibrios estructurales —los internos,
pero en especial los externos—, que giran en torno a la teorizacién de la
inflacién. Si la guia principal de la descripciéon de la evolucion econémico-
social regional se encuentra en la evaluacion de la capacidad diversificadora
de ciertas inversiones y sectores, asi como sus efectos multiplicadores hacia
otras regiones y la incorporacion de sus poblaciones a la economia (esa fue la
funcién para elaborar la tipologia), la perspectiva demuestra que la politica
de sustitucién de importaciones no satisfizo las expectativas previstas. Es
mas, intensifico los desequilibrios externos, o el desequilibrio de la balanza
comercial, con lo que se generaron fuerzas inflacionarias de dificil contencién.
Es en el contexto de pensar los efectos de dichas transformaciones sociales que
se inicia la elaboracion de una explicacién estructural de los desequilibrios
internos y externos y sus secuelas inflacionarias®. La relacion de intercambio
de las exportaciones, o sus precios relativos adversos o fluctuantes respecto

19 Apartir del texto de Noyola (1956), Sunkel exige que se piense “en voz alta” (Sunkel, 1958, pag. 19)
y se distinga entre las expresiones “presién” y “propagacion inflacionaria” de Noyola, ampliandolas
para reflexionar sobre las consecuencias de los planes de estabilizacion en Chile. La evaluacién e
intervencion en las proyecciones de estabilizacién de la Mision Klein-Saks y el FMI result6 desastrosa.
A la literatura sobre este aspecto, ademds de la CEPAL, se suman Anibal Pinto (Ni estabilidad ni
desarrollo: la politica del Fondo Monetario, 1960), Ratl Prebisch (EI falso dilema entre desarrollo econdémico
e inflacion, 1982) y Felipe Herrera (; Desarrollo econémico o estabilidad monetaria?, 1958), por entonces
recientemente incorporado al FMI. Sunkel retoma el tema en 1963 con “El fracaso de las politicas
en el contexto del proceso de desarrollo latinoamericano”. Gran parte de sus referencias a dichas
discusiones no se hacen explicitas en El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo, no obstante
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de los productos de importacion (la expresion “deterioro de los términos de
intercambio” solo aparece un par de veces), imponia constantes y repetidas
devaluaciones para generar los equilibrios macroeconémicos necesariamente
inestables. Las reformas del campo y la agricultura no se concretaron y la
dicotomia del dominio latifundio-minifundio contrarrestaba todos los avances
en la tecnificacién de otros sectores. El proceso de industrializacion se encontraba
paralizado. La fase de la sustitucién de importaciones de bienes de consumo,
sustentada en altos indices de proteccion, y el capital monopolista extranjero
hacian casi imposible pensar el cambio hacia una mayor profundizacién
industrial o su diversificacion tecnoldgica. El modelo de crecimiento hacia
afuera de la economia dependiente exportadora parecia haber llegado a su
fin. Sunkel planteaba que llegaba el momento de su superacién: “la politica
futura de desarrollo debera basarse sobre la formulacién de estrategias que
tiendan definitivamente a sobrepasar el modelo centro-periferia” (Sunkel y
Paz, 1970, pag. 380).

Las elaboraciones teéricas que siguen a El subdesarrollo latinoamericano y
la teoria del desarrollo son inicialmente una bisqueda, casi enardecida, atrapada
en una disyuntiva que oscila entre el desarrollo nacional y la sucursalizacién
de nuestras economias®. Esa transformacién del vocabulario para pensar la
integracion de las sociedades latinoamericanas forma parte de un vocabulario
que se comenzaba a expresar fuera de la CEPAL. Surgia un nacionalismo
cada vez més recalcitrante para reflexionar sobre la politica econémica, y las
dltimas frases de Sunkel y Paz (1970) confesaban la necesidad de sobrepasar
el modelo centro-periferia.

Casi a fines de la década de 1980, la famosa “década perdida”
para el crecimiento de la regién, Sunkel generaria una nueva reflexion y
elaboracion conceptual, plasmando, a través de una vuelta a Prebisch, una
reconstruccién del estructuralismo, con una habil recuperacién de textos
clésicos, a partir de la obra que llama la “biblia”. El neoestructuralismo y sus
particularidades son recuperados conceptualmente en torno a una reflexién
sobre los mecanismos de transformacién industrial y tecnolégica desde
dentro, ante las limitaciones asimétricas que confronta la transformacién de
la periferia. La evaluaciéon y los postulados del neoestructuralismo, que se
dejan para otra ocasion por falta de espacio en este texto, tendran que pasar
primero por examinar detenidamente la narrativa sobre el estructuralismo
y su historia, que en el caso de Sunkel va mds all4d de una “fetichizaciéon”
de la industrializacién, porque a pesar de trabajar con las elaboraciones de
Fernando Fajnzylber, en esta ocasién se apoya en una serie de categorias
provenientes del institucionalismo norteamericano, y, a su manera, se expresa
casi pisando el borde de la linea hacia afuera del estructuralismo.

la inclusién en dicho libro de categorias como presion y fuerzas de propagacion inflacionarias, que,
como dice Sunkel, seran temas de otro trabajo (Sunkel y Paz, 1970, pag. 138).
2 Véase Sunkel (1967a, 1967b y 1971).
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Las verdades son productos y construcciones del mundo de las mujeres
y los hombres. Las categorias y vocabularios establecen sus significados y
sus respectivas traducciones entre y hacia otros vocabularios, formando
parte de un proceso antagénico y de lucha. No olvidemos el contexto de
caridad que lo presupone, pero que debe conquistarse en un universo
cambiante e indeterminado. En algunas épocas, en esa lucha, al platicar con
los anglosajones sobre nuestra biisqueda de una especificidad histérica y
sus saberes (Pinto y Sunkel, 1966), las respuestas que recibimos son dignas
de rescatar. A mediados de la década de 1960, Arnold C. Harberger (1966)
habla con una mesura “amistosa”, que podriamos llamar “asombrosa”,
porque 30 afios después el “Sr. Buena Economia”, para entonces bajo el
influjo de la Sociedad Mont Pelerin y conscientemente involucrado en la
hegemonia politica del neoliberalismo en Chile y otros lugares, se transforma
en nuestro redentor: “Cuando la ‘buena economia’ recién estaba llegando a
América Latina, hacia el final de la década de 1950, la travesia no era nada
facil. En su paso se encontraba una barricada doctrinaria aislacionista y
proteccionista: la ‘vieja” CEPAL (...) activamente fomentaba y apoyaba las
politicas intervencionistas, estatistas, antiliberales de la época. Encuentro
dificil, inclusive desde el punto de vista actual, definir lo que fue precisamente
el estructuralismo. No procedié por la via de un anélisis riguroso desde
abajo hacia arriba como tal. Mas bien se referia vagamente a ‘inelasticidades’
de varios tipos —la de la demanda externa por materia prima, la de la
oferta doméstica de productos agricolas, y asi en adelante— que de alguna
manera impedian el camino al progreso y hacian la inflacion casi inevitable
(para algunos, incluso, deseable), y fomentaban la intervencion estatal de
manera extendida como una ‘solucién’ a los problemas de América Latina”
(Harberger, 1996, pags. 306-307).

Dicha actitud no es excepcional. Ratl Prebisch, habiendo tenido
gran influencia y poder en el mundo de los organismos internacionales, era
conocido por la firmeza de sus opiniones, y tenia claro que era precisamente
su desprecio al trato indigno y sus réplicas lo que fascinaba a muchos de sus
interlocutores. En una entrevista en inglés realizada en 1985 con David Pollock,
su colaborador y asistente en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), con quien recorri6 el mundo, le espeté:

Por las interpretaciones de segunda y tercera mano de mis escritos. Y
porque existe un prejuicio, como usted probablemente ha notado, como
miembro de una universidad del norte. Realmente, David, hay cierta
arrogancia y menosprecio. No nos toman en serio. Estoy seguro de que
en Harvard no nos toman en serio. Somos economistas de segunda
categoria o hasta de tercera. Somos economistas subdesarrollados
(Pollock, Kerner y Love, 2001, pag. 17).
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La buisqueda tedrica inicial de Sunkel de una especificacién particular
de las categorias para explicar un espacio geografico, una especificidad
histérica, toma forma ante semejante estructura del poder-saber. Esa labor ha
formado parte de una larga lucha dentro del pensamiento econémico (1977),
pero la tarea lleva una carga mayor desde la periferia. Ante la insuficiencia
tedrica de las categorias eurocéntricas, su regeneracion siempre impone una
nueva tarea: deconstruir la historia econémica que las hizo posibles en ese
continente. En ese sentido, el estructuralismo latinoamericano encontrara
que el locus classicus (Sunkel, 1977, pag. 36) presenta una diversidad teérica
ocultada por las corrientes que asumieron los liderazgos y las verdades
teéricas producidos en el centro e importados: el marxismo y los que se
dicen neoclésicos.
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Anexo fotografico

Osvaldo Sunkel y su Osvaldo Sunkel (al centro en la primera fila), junto
madre, Helena Weil, a Retdrico Fretes, Pedro Paz, Pedro Sainz, Mario
alrededor de 1940. de la Fuente y Arturo Nufez del Prado, entre otros.

En una mesa redonda organizada por la revista Panorama Econémico, en junio
de 1972, aparecen, de izquierda a derecha, los economistas Andrés Bianchi,
Héctor Assael, Anibal Pinto, Fernando Fajnzylber, Oscar Mufioz, Osvaldo Sunkel
y Ricardo Ffrench-Davis.
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En la inauguracion de una exposicion
de Roser Bru, pintora chilena nacida
en Barcelona, figuran junto a la artista,
de izquierda a derecha, Enrique
Iglesias (Secretario Ejecutivo de la
CEPAL entre 1972 y 1985), Osvaldo
Sunkel y Carmen Cariola, su esposa.

e = — !

En el seminario internacional “América Latina

y el nuevo orden econémico internacional”,
realizado en el Hotel O’Higgins de Vifia del Mar
(Chile), en enero de 1979, Osvaldo Sunkel
aparece junto al sociélogo chileno Eugenio
Ortega y el politélogo brasilefio Helio Jaguaribe,
a la izquierda de la imagen, entre otros.

Osvaldo Sunkel dictando una clase a estudiantes Osvaldo Sunkel en una
de diversos paises de América, en el Instituto actividad en la Casa Central
Latinoamericano de Planificacion Econdmica de la Universidad de Chile,

y Social (ILPES), en Santiago, en la década de 1960. en Santiago (1992).
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Osvaldo Sunkel, Eduardo Fuenzalida, André Gunder Frank, Celso Furtado,
Manuel Antonio Garretén y Rolando Franco, entre otros, en una conferencia
sobre estudios latinoamericanos, en Berlin (1974).

()

En la Conferencia del Pacifico del Instituto de Osvaldo Sunkel en su periodo
Estudios Internacionales de la Universidad de Chile, como profesor investigador
realizada en Vifia del Mar (Chile) en septiembre de (professorial fellow) en la
1970, Osvaldo Sunkel saluda al Presidente de Chile, Universidad de Sussex, en
Eduardo Frei Montalva. Brighton (Reino Unido), a

mediados de la década de 1970.
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Osvaldo Sunkel junto al economista Osvaldo Sunkel junto a Ricardo Lagos

Anibal Pinto. (Presidente de Chile entre 2000 y 2006),
en una Conferencia del Inter-American
Dialogue en Washington, D.C.

Osvaldo Sunkel en los jardines De izquierda a derecha, Osvaldo Sunkel, Allan Wagner
del Monasterio El Escorial, (Ministro de Relaciones Exteriores del Peru en los periodos
cerca de Madrid. 1985-1988 y 2002-2003) y Osvaldo Rosales (funcionario de

la CEPAL), en una reunién sobre integracion.
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Osvaldo Sunkel pronuncia Osvaldo Sunkel, Carlos Abad, Patricio Meller, Joseph
su discurso de incorporacion Ramos y Stephany Griffith-dJones, entre otros, en una
como Miembro de Nimero reunion de la Revista Pensamiento Iberoamericano.

de la Academia Chilena de
Ciencias Sociales del Instituto
de Chile, el 6 de abril de 1992,
en el Salon de Honor de la
Universidad de Chile.

Osvaldo Sunkel junto a la coredgrafa chilena Osvaldo Sunkel hace uso de

Malucha Solari, esposa del economista Anibal Pinto. la palabra, en representacion
de la CEPAL, en el seminario
internacional “Integracion,
democracia y desarrollo”, realizado
en Santiago el 27 de agosto de
2011, en el marco de las actividades
conmemorativas del centenario del
natalicio del ex Presidente de Chile
Eduardo Frei Montalva.
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2000 CONFERENCE
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Osvaldo Sunkel expone en la Conferencia Osvaldo Sunkel en su oficina de la
Forum 2000 “Globalizacién, experiencias, Corporacion de Investigaciones para el
instrumentos, procedimientos”, celebrada Desarrollo (CINDE).

en Praga del 11 al 14 de octubre de 1998.
Junto a él, Hillary Clinton, primera dama
de los Estados Unidos, y Vaclav Havel,
Presidente de la Republica Checa.

Osvaldo Sunkel junto al Osvaldo Sunkel en el lanzamiento
economista argentino Norberto de la Revista CEPAL, N° 97, edicién
Gonzalez, Secretario Ejecutivo que inauguré la nueva etapa de la

de la CEPAL entre 1985y 1987. publicacion, en abril de 2009.
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En el lanzamiento de la Revista CEPAL,
N° 97, Osvaldo Sunkel junto a Miguel
Torres, Editor de la publicacion (a su
derecha), y André Hofman, entonces su
Director (a su izquierda) (abril de 2009).

Osvaldo Sunkel recibe el
premio “Egresado destacado de
todos los tiempos” del profesor
Manuel Agosin, Decano de

la Facultad de Economia y
Negocios de la Universidad

de Chile, en el marco de las
celebraciones de los 80 afios
de esa Facultad (2014).

Osvaldo Sunkel junto a Alicia Barcena,
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL,

y Sergio Molina, ex Presidente del

Banco Central de Chile y ex Ministro de
Hacienda, en el lanzamiento de la Revista
CEPAL, N° 97 (abril de 2009).

En el acto de celebracion del septuagésimo
aniversario de la CEPAL, el 10 de enero de
2018, Osvaldo Sunkel recibe la Medalla 70 Anos
de la Secretaria Ejecutiva, Alicia Barcena.






Osvaldo Sunkel es un referente esencial de las ciencias sociales
latinoamericanas. Su figura y obra, no obstante, trascienden el
debate regional; su pensamiento puede situarse con total propiedad
junto a los maximos exponentes de la teoria del desarrollo surgida
en los anos de la segunda posguerra mundial. Desde la década de
1950 hasta nuestros dias Sunkel ha sido un observador activo del
devenir global y regional de la historia econémica contemporanes,
asi como también de los hitos mas relevantes del proceso de
desarrollo econémico de Chile, su pais de origen.

En este libro se ofrece un conjunto de ensayos cuyo propo6sito
esencial es rendir tributo a la vasta trayectoria intelectual de este
destacado pensador de los problemas y desafios del desarrollo de
América Latinay el Caribe. Sus capitulos, ademas de describir los
temas que a su debido momento suscitaron su atencion, también
pretenden reexaminar sus ideas en el marco de la realidad actual.
Con este doble propésito, el libro se ha materializado gracias a las
contribuciones de destacados economistas y cientistas sociales
vinculados al ambito del desarrollo.

www.cepal.org
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