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En un contexto mundial particularmente complejo, América Latina y el Caribe 
requiere, con más fuerza que nunca, perseverar en tres direcciones para alcanzar 
el necesario desarrollo: el cambio estructural que permita avanzar hacia sectores 
más intensivos en conocimiento, la convergencia para reducir las brechas internas y 
externas de ingresos y productividad, y la igualdad de derechos.

Esto supone tres grandes desafíos: lograr un crecimiento sostenido a tasas elevadas, 
suficientes para cerrar brechas estructurales y generar empleos de calidad; cambiar 
los patrones de consumo y producción en el contexto de una verdadera revolución 
tecnológica con sostenibilidad ambiental, y garantizar la igualdad sobre la base 
de una estructura productiva más convergente, con protección social universal y 
construcción de capacidades.

Para ello se requiere el regreso de la política y del Estado, que recupera su rol en 
la promoción de la inversión y el crecimiento, la redistribución y la regulación, 
con vistas al cambio estructural para la igualdad, mediante políticas industriales, 
macroeconómicas, sociales y laborales. 

Estas son algunas de las propuestas centrales de Cambio estructural para la 
igualdad: Una visión integrada del desarrollo, documento presentado por la CEPAL 
a los Estados miembros, en ocasión del trigésimo cuarto período de sesiones de la 
Comisión (San Salvador, agosto de 2012) y cuya síntesis se expone en el siguiente 
texto. En ellas se profundizan y amplían los planteamientos formulados en La 
Hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir, en aras de un desarrollo 
sostenible con igualdad, teniendo presente la diversidad de realidades nacionales.

www.cepal.org/pses34/
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que la CEPAL plasmara en La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos 
por abrir. La igualdad como principio normativo y orientación, tal como se 
expuso entonces, supone difundir, a lo ancho de la estructura productiva 

oportunidades laborales y el acceso universal a prestaciones y redes de 
protección social. 

y del rol central del Estado como garante de estos derechos, con sus 
consiguientes tareas en materia de promoción, redistribución, regulación 

deliberación ampliada, de redistribución de los frutos del crecimiento y 
de accesos a distintos eslabones de la inclusión social que dan cuerpo a 
la plena titularidad de derechos. 

Situar la igualdad en el centro implica una ruptura con el paradigma 

 



la salud y las pensiones y jubilaciones, y iv) el lugar preponderante que 
pasa a ocupar la igualdad de derechos en las cumbres internacionales y 

social, a saber: cómo se distribuyen activos, prestaciones y recursos diversos 

corresponde al Estado como principal garante y promotor de la igualdad; 
cómo se distribuye la apropiación, por distintos actores, de los incrementos 

se ve afectada, sea positiva o negativamente. 

distanciamiento de paradigmas dominantes, a saber, que “no solo en lo 
social se juega lo social”. Por el contrario, tal como ya planteó la CEPAL, 
la igualdad y la desigualdad, tanto de activos como de derechos, se ven 
fuertemente condicionadas por la estructura productiva, el desarrollo 
tecnológico, las brechas en el mundo laboral, el manejo macroeconómico 
de los ciclos, la organización territorial, el desarrollo de capacidades, la 

y un dinamismo económico que transforme la estructura productiva no 

económico y aumento sostenido de la productividad con inclusión social 
y sostenibilidad ambiental. 

Hoy el carácter del cambio respecto de paradigmas precedentes asume nuevos 
matices.

En primer lugar, la política macroeconómica y la política industrial no pueden 
seguir corriendo por caminos separados sino que deben articularse para construir sinergias 



entre dinámicas de corto y de largo plazo  

promover la estabilidad nominal y suavizar el ciclo económico. Pueden, 

de la estructura productiva y, muy especialmente, la mayor convergencia 

la inversión pública cumple un papel clave en la orientación y promoción 
del cambio estructural, al hacer posible inducir y promover inversiones 

propia de los ciclos y, muy especialmente, frente a las vulnerabilidades 
externas exacerbadas por esa volatilidad.

estructura, entre ciclo económico y tendencia de crecimiento, entre 

ciclo y la estabilidad (real y nominal) del cambio estructural y de un aumento 
de la tasa de crecimiento de largo plazo. Esta articulación debe producirse en 

son parte de la propuesta y parte del cambio de criterio.
En segundo lugar, las políticas industriales deben estar en el centro de la orientación 

del desarrollo.

Hoy existe, en cambio, creciente reconocimiento de 
la importancia de estas políticas en todos los países que lograron reducir las brechas 
tecnológicas, de productividad y de competitividad con relación a las economías en la 
frontera tecnológica. La inercia de los patrones de especialización y de las 

una reformulación de incentivos que reoriente la inversión y transforme la 
estructura productiva, incorporando mayor valor agregado, seleccionando 
sectorialmente en función de saltos de productividad que irradien al 
conjunto de la sociedad, promoviendo sectores, actividades y trayectorias 



apuntan en dos direcciones complementarias, a saber: dotar de mayores 
capacidades y competitividad a sectores existentes con claro potencial de 

productiva mediante la creación de nuevos sectores de alta productividad 
 A esto se agrega la urgente 

su capacidad para generar empleo y convertirse en centros de difusión del 

microempresas formales e informales no puede ser, como ha sido hasta 

asociada a la del cambio estructural, dando lugar a las empresas menores 

En tercer lugar, esta política industrial hoy se sitúa en el contexto de una revolución 
industrial que abarca las nuevas tecnologías de la información y las comunicaciones, la 
biotecnología y la nanotecnología

conocimiento se traducen, a ritmo vertiginoso, en nuevas formas de producir. 
Por tal razón, la importancia de invertir en investigación y desarrollo no puede 
soslayarse: nadie puede darse el lujo de ver pasar estos nuevos modos de 
conocer y producir desde la vereda de enfrente. La velocidad de generación del 

productividad. Por eso, hablar hoy de cambio estructural implica hacerse cargo 
de estas nuevas maneras en que se articula el conocimiento con la producción.  

este nuevo paradigma.
En cuarto lugar, la sostenibilidad ambiental no puede seguir siendo tema de 

segundo orden en la agenda del desarrollo. En efecto, es prioritario vincularla 

industriales, no como una restricción a ellas. El desarrollo sostenible 



requiere una estructura industrial muy diferente de la que predomina 

de los esfuerzos de investigación, desarrollo, innovación y aprendizaje, 

consideren a las generaciones futuras y al largo plazo. Ello abre un amplio 

industriales activas, que promuevan el cambio estructural con criterios 
de sostenibilidad, una legitimidad que, con frecuencia, se niega a otros 

En quinto lugar, en lo social el desafío es que el Estado asuma un rol más activo 
y decidido en políticas de vocación universalista. El desarrollo de capacidades para 

alto componente tecnológico y de conocimiento debe ser derecho de todos. 

como ciudadanos y en el mundo del trabajo se extienda y difunda de manera 
sostenida y acelerada, al mismo tiempo que se produce una absorción 
progresiva de los trabajadores informales por el empleo formal. 

Por otra parte, es inherente a la agenda de la igualdad de derechos que 

progresivos en el tiempo y en virtud de los efectos positivos del cambio 

tiene en esta materia una larga cuenta pendiente. 
Cabe advertir, empero, que el propio cambio estructural, al priorizar 

aparición de nuevos empleos puede tardar o exigir una capacitación aún 

sociales que este proceso genera, es imperativo que el Estado garantice 

puestos de trabajo por la recomposición sectorial. Al mismo tiempo, 



mecanismos de transferencia de ingresos con la capacitación adecuada 
para reinsertar a la población activa en los nuevos patrones productivos. 

el cambio educativo con el cambio estructural. 

por otra, contribuye a su construcción en el largo plazo. Por un lado, actúa 
como un paliativo y evita que se eleven desigualdades a medida que se avanza 
hacia la estructura que se propone; por otro, fomenta la capacitación y la 
incorporación de los trabajadores a mercados formales de trabajo moderno, 

Este enfoque de lo social navega, en cierto modo, a contracorriente de 
otro paradigma dominante que plasma, sobre todo, las recomendaciones que 

apuntan en sentidos similares a las que castigaron tan duramente a las 
sociedades latinoamericanas durante la crisis de la deuda o de la llamada 

hacerlo hoy en Europa, la importancia de fortalecer el rol del Estado en 
lo social. Hay que invertir en lo social no solo para imprimirle al desarrollo 

productividad media de la sociedad mediante capacitación y educación 
y que a la vez mantenga los necesarios niveles de demanda interna para 
reactivar la actividad económica.

En síntesis, el eje central que se propone tiene el cambio estructural como camino, 
las políticas públicas como instrumento y la igualdad como valor subyacente y como 
horizonte hacia el cual se orienta dicho cambio. Cuando el cambio estructural 

la estructura productiva e incremento agregado de la productividad, el 

contributiva hacia distintos sectores de la sociedad porque se hace mucho 



redistributiva del Estado, y se extiende el acceso a servicios diversos por 

en productividad. Finalmente, en la medida en que el empleo se formaliza 

la plena titularidad de derechos sociales. 
El proceso de cambio estructural para la igualdad que se propone en 

para todo tiempo y lugar. El documento ofrece propuestas concretas de 

otros enfrentan niveles iniciales de desigualdad e informalidad menos 

sociales que otorguen legitimidad al papel coordinador  y orientador del 

las sinergias ya mencionadas.
El cambio estructural se aborda en los apartados siguientes en sus 

estructural, entre los cuales el patrón “virtuoso” al que se debe aspirar, 
que conjuga crecimiento del empleo, del producto y de la productividad 
laboral, y que se orienta a aprovechar las complementariedades entre el 
cambio estructural y la sostenibilidad ambiental, sobre todo mediante la 
incorporación de la revolución tecnológica. 



y cambio estructural, enfatizando la relación entre estructura productiva 

Latina y el Caribe, incluidos la industrialización mediante la sustitución 

auge exportador y de precios internacionales de los recursos naturales. 
Los efectos de los choques externos, combinados con la respuesta de 

remontar las brechas tecnológicas y de productividad. Fueron frecuentes 

conspira contra la producción de bienes transables –disminuyendo su 
competitividad y aumentando la presión de las importaciones de bienes 

repercutido en la estructura productiva y la acumulación de capacidades 
tecnológicas y su impacto se prolonga en el largo plazo.

Se aborda luego la dimensión social del cambio estructural, mostrando 

de productividad. Este patrón a su vez restringe la capacidad del empleo 
para la inclusión social, lo que refuerza una mala distribución funcional 

distribución de los ingresos entre los hogares.

macroeconómicas, sociales y laborales) para avanzar hacia un cambio 
estructural “virtuoso”, que sea capaz de conjugar un cambio de la 
matriz productiva hacia sectores de mayor productividad y sostenibilidad 

permita manejar los ciclos para potenciar la productividad y la inversión, 
armonizando positivamente ciclo y tendencia (en el corto y largo plazo), 

efectos redistributivos, mejoras en el mundo del trabajo y una apropiación 



desarrollo. Esta visión se remonta, entre otros, a Schumpeter y su idea del 
desarrollo como un proceso de “destrucción creadora”, del que surgen 
nuevos sectores, mientras que otros declinan como resultado de la aparición 

desarrollo analizaron este proceso en el contexto de un sistema internacional 

cuanto a las capacidades tecnológicas y la participación de los sectores 
intensivos en conocimientos en la estructura productiva (Prebisch, 1949; 

fuerzas acumulativas que las reproducen y, en algunos casos, las aumentan 

frente a ellos. Si bien hay pocos casos de convergencia en la experiencia 

la explican, que se discuten a continuación.



El cambio estructural que sostiene el proceso de desarrollo es el que 

keynesiana o de crecimiento, según Dosi, Pavitt y Soete (1990)). La 

crecimiento de la productividad, la innovación y el empleo. 
El cambio estructural deseable, esto es, el que fortalece los sectores 

En este proceso de cambio estructural surgen nuevos agentes y la mano 
de obra se desplaza desde los sectores de baja productividad hacia los 
nuevos sectores que “pueblan” el espacio existente entre las actividades 
de punta y las de subsistencia (CEPAL, 2007). 

la fuerza de trabajo en condiciones de informalidad o en actividades 
de subsistencia. Este contingente de trabajadores tiene muy baja 
productividad, lo que afecta negativamente a la distribución del 

virtuoso se crean nuevos sectores y actividades que absorben la 

y mejor remunerados. La fuerza que reduce la heterogeneidad es la 



Para saber si un cambio estructural favorece el desarrollo, 
es necesario analizar cómo cambian en el tiempo los niveles de 
productividad y empleo. En un proceso de crecimiento virtuoso, la 
productividad y el empleo se expanden al mismo tiempo (aunque no 
necesariamente a la misma velocidad), sin que el crecimiento genere 

resulta preponderante el aumento de la productividad, con muy baja 

a largo plazo, un elevado crecimiento del empleo (prerrequisito para la 
reducción de la brecha interna de ingresos y la pobreza) con el aumento 
de la productividad (prerrequisito para la disminución de la brecha de 
productividad frente a un mundo en plena revolución tecnológica). 

el que se describe en el diagrama 1, es compatible con el objetivo de 

reducción de la brecha tecnológica; la estructura se transforma para 

baja expansión del producto se traduce en un lento crecimiento del 
empleo, con estancamiento o reducción de la productividad, mientras 

a un “ajuste defensivo”, en que solo algunas actividades se modernizan 

actividades de baja productividad (muchas veces en sectores de bienes 

de recursos naturales. 



Crecimiento 
del empleo

Crecimiento de la productividad

Bajo Alto

Elevado

Absorción de empleo Círculo virtuoso

Macroeconomía Fuerte crecimiento de la 
demanda agregada

Fuerte crecimiento de la 
demanda agregada

Progreso técnico 
e innovación

Bajo o nulo crecimiento de 
la productividad

Fuerte crecimiento de la 
productividad

Tipo de cambio 
estructural

Cambio estructural débil Cambio estructural fuerte

Bajo

Círculo vicioso Ajuste defensivo

Macroeconomía Bajo crecimiento de la 
demanda agregada

Bajo crecimiento de la 
demanda agregada

Progreso técnico 
e innovación

Bajo o nulo crecimiento de 
la productividad

Fuerte crecimiento de  
la productividad

Tipo de cambio 
estructural

Cambio estructural nulo Cambio estructural 
limitado a enclaves

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J.A 
Ocampo, “The quest for dynamic efficiency: structural dynamics and economic growth 
in developing countries”, Beyond Reforms, Structural Dynamics and Macroeconomic 
Vulnerability, Stanford University Press y R. Astorga, M. Cimoli y G. Porcile, 
“Technological upgrading and employment: patterns from developing economies”, 2012. 

En el cuadro 1 se muestra el crecimiento de la productividad y el 

de convergencia tecnológica, productiva y de ingresos (catching up) en la 

mayor productividad y la migración de trabajadores hacia actividades de 
subsistencia y subempleo, lo que tendió a disminuir la productividad media 

regresivo. Por el contrario, en la República de Corea los cambios en el 
patrón de especialización han asegurado una expansión de la demanda 
y del producto que genera empleo en actividades de alta productividad. 
Estas absorben trabajadores antes empleados en actividades de menor 
productividad, proceso que reduce la heterogeneidad y mejora la distribución 



Período PIB Empleo Productividad

Argentina

1965-1975 4,20 1,28 2,65 

1976-1981 1,52 1,84 -0,29 

1982-1990 -0,90 2,34 -3,19 

1991-2001 3,86 1,29 2,53 

2002-2010 5,56 3,51 1,92 

Brasil

1965-1981 7,22 3,60 3,77 

1982-1992 1,99 3,73 -1,68 

1993-1998 3,33 1,71 1,60 

1999-2010 3,38 1,93 1,45 

Chile

1965-1973 2,96 1,35 1,91 

1974-1981 4,03 0,87 3,24 

1982-1985 0,25 2,39 -2,07 

1986-1998 7,28 3,29 3,88 

1999-2010 3,43 1,08 2,33 

México

1965-1981 6,69 4,69 1,83 

1982-1994 1,87 3,46 -1,55 

1995-2000 3,51 2,72 0,73 

2001-2010 1,81 1,18 0,62 

República de Corea

1965-1980 8,20 3,64 4,71 

1981-1990 8,74 2,84 5,76 

1991-2000 6,19 1,61 4,46 

2001-2010 4,16 1,35 2,77 

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL). 
: La periodización es específica para cada país y se hizo sobre la base de los principales 

choques y cambios de políticas en cada uno de ellos.



:   Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

durante el auge posterior a 2004.

eje de las abscisas, se muestra un indicador de cambio estructural hacia la 

en las exportaciones totales) y en el eje de las ordenadas, un indicador 



con los objetivos de promover el crecimiento y mantener la estabilidad 
macroeconómica1

noventa fue especialmente perjudicial en este contexto de inestabilidad 
real y nominal, y afectó la inversión, sobre todo en los bienes transables, 

 

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones 
Unidas, Base de datos estadísticos sobre el comercio de mercaderías (COMTRADE) [en 
línea] http://comtrade.un.org/db/default.aspx.

a Las exportaciones tecnológicas se definieron conforme a la clasificación de Lall (2000). América 
Latina incluye a Centroamérica, América del Sur y México. Los países en desarrollo de Asia orien-
tal comprenden a Filipinas, Hong Kong (Región Administrativa Especial de China), Indonesia, 
Malasia, la República de Corea, Singapur y Tailandia.

1 A su vez, el conjunto de instrumentos de política macroeconómica era significativamente 
más complejo que el aceptado hoy por el enfoque dominante en la disciplina. Las políticas 
de direccionamiento del crédito, las políticas de ingresos, la regulación de los precios de 
los bienes de consumo salarial —por citar algunos instrumentos de política— eran parte 
integrante del instrumental de política macroeconómica. Véanse, entre otros, Amsden (1989), 
Wade (1990), Chang (2001) y Gallagher y Porcekanzki (2010).



La discusión sobre el cambio estructural debe necesariamente insertarse 

para el desarrollo. Por un lado, la revolución tecnológica asociada a los 

los patrones de producción y crecimiento de manera que sean sostenibles 
desde el punto de vista ambiental.

de los nuevos paradigmas sobre las trayectorias tecnológicas, las actividades 
productivas y los sistemas de producción. El paradigma tecnológico 

revolución industrial por el potencial de sus aplicaciones, particularmente 
en cuanto a la digitalización de la producción, la generación de nuevos 

de carga ambiental (van Lieshout y otros, 2008). 
El surgimiento y el desarrollo de los nuevos paradigmas hace aún 

de escala. En ambos casos, la complementariedad entre las distintas 

sostener la competitividad en los nuevos sectores. La construcción de 

entre agentes e instituciones (incluidos los que actúan en el campo de la 

Otra dimensión central de la trayectoria del cambio estructural, llamada 
sostenibilidad 



ambiental

rezagada frente a la gravedad de los problemas ambientales, no hay duda 
de que cualquier estrategia de cambio estructural de largo plazo debe incluir 

pública para estimular sectores seleccionados, sino de promover un cambio 
de gran magnitud en los sistemas de producción y consumo, y en las propias 

El estilo de desarrollo vigente depende de ventajas comparativas 

naturales. Ello sesga la dirección de las inversiones, la innovación y el 

sesgo de la dirección del patrón dominante, junto a la falta de internalización 
de los costos asociados al deterioro de los recursos naturales y ecosistemas, ha 

en conocimientos y de menor impacto ambiental. 

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco 
Mundial, World Development Indicators (WDI) [base de datos en línea] http://databank.
worldbank.org/.

a  El tamaño de los círculos es relativo a las emisiones per cápita de cada país. Los colores se 
refieren a la subregión: azul, América del Sur; rojo, Centroamérica; anaranjado, el Caribe. 



Los actuales patrones de producción y consumo son insostenibles 
pues erosionan sus propias bases de sustentación material en el 

bajas emisiones de carbono) puede estimular el desarrollo económico 

avancen desde la producción y el comercio internacional de bienes 

2. Una región que cuenta 
con gran diversidad de recursos naturales y cuyos pueblos originarios 
poseen amplios conocimientos sobre el uso de la biodiversidad y los 

pobreza, proteger el medio ambiente y crear sectores de punta a nivel 
internacional, en la medida en que esas ventajas sean valorizadas y 
potenciadas por la investigación, y se proteja su propiedad.

sitúe a la igualdad en el centro de sus acciones y avance en forma 

económico y la sostenibilidad ambiental pone a la región y al mundo 
ante un imperativo de cambio. La conformación de un paradigma 

con el cambio estructural si se consolidan mecanismos efectivos de 

2 La UNCTAD ha señalado el potencial de “polos de crecimiento verde” en los que se 
promovería la eficiencia energética, la agricultura y las fuentes de energía renovable, así como 
de la inversión extranjera directa con bajas emisiones de carbono (UNCTAD, 2010).



y esta a su vez condiciona el espacio disponible para la primera, 

separadas del crecimiento económico. Esta coevolución entre la 
estructura productiva y el ciclo económico supone la existencia de 
mecanismos de transmisión mediante los cuales estas variables se 
interrelacionan y se condicionan a lo largo del tiempo. El punto de 

en que los factores estructurales del comercio y la especialización se 

En primer lugar, la capacidad de reacción de la economía a choques externos 
depende de su estructura productiva

cuyas exportaciones dependen de pocas materias primas, con precios 
determinados por el mercado internacional y sujetas a una demanda 



pocos mercados. Este es, precisamente, uno de los mecanismos que se 

los recursos naturales puede reducir el crecimiento de largo plazo: la 
volatilidad asociada a esa dependencia compromete la inversión y, con 
ella, el crecimiento de largo plazo. En el otro extremo, se encuentran 

bienes y servicios intensivos en conocimiento y, asociada a ella, una 

La diversidad de conocimientos y habilidades hace posible responder 

En segundo lugar, la estructura afecta el ciclo por medio de la tasa de 
crecimiento compatible con el balance externo de largo plazo. Esta tasa se 

patrón de especialización3

a una tasa que hace explosivos los desequilibrios en cuenta corriente, 

proporciones según las condiciones iniciales y los grados de libertad 

por los espacios de libertad que proporciona el crecimiento con 
equilibrio externo. Si un proceso de cambio estructural eleva esta tasa, 

sobre la cuenta corriente.

3 La tasa de crecimiento con balance externo en el largo plazo se define como aquella en que 
el déficit en cuenta corriente como proporción del PIB se mantiene en niveles manejables 
y no encuentra dificultades para financiarse en el mercado internacional. Véanse Alleyne y 
Francis (2008), Cimoli (1988 y 1992), Barbosa-Filho (2002), Moreno-Brid (2002) y Thirlwall 
(1979 y 2011).



sobre la estructura productiva. Hay cuatro mecanismos de transmisión entre 
la política macroeconómica y la estructura productiva 4: 

que, a su vez, incide en el monto de la inversión (efecto acelerador);
ii) el efecto del crecimiento de la demanda agregada sobre la tasa 

aumentos de la producción con los aumentos de la productividad);

inciden sobre las rentabilidades intersectoriales y, en consecuencia, 

la rentabilidad esperada, y 
iv) el efecto de la inversión pública sobre la composición y sobre el 

conjunto de la inversión en las distintas fases del ciclo (crowding in).

el monto y el destino de la inversión y, por lo tanto, con el cambio 
estructural. Al hacerlo, contribuyen a definir trayectorias futuras 
de productividad y de empleo (en cuanto a niveles, composición y 
calidad) y actúan como un eslabón entre el largo y el corto plazo, entre 

concurre la irreversibilidad de la oferta y los rendimientos crecientes 
de las trayectorias tecnológicas y de construcción de capacidades. Es 

la fase recesiva de un ciclo de actividad económica puede destruir 
permanentemente la capacidad instalada (“una empresa se puede 

principalmente por el tiempo que requieren los procesos de aprendizaje 

continuación se discuten los distintos mecanismos de transmisión entre 

El manejo de la demanda agregada y su efecto sobre el grado de utilización 
. Un manejo 

4 El funcionamiento de los canales de transmisión desde la política macroeconómica hacia 
la estructura es complejo e incluye efectos intermedios sobre la distribución del ingreso y la 
demanda de bienes de consumo no analizados en este apartado.



tanto la expansión como la modernización del acervo de bienes de 
capital. Al mismo tiempo, la expansión de la demanda agregada y del 
producto en el corto plazo genera procesos de aprendizaje en la producción 
(learning by doing) que estimulan la productividad. Esta tiende a aumentar 
cuando crece la producción, debido a los retornos crecientes derivados 

el contexto de una frontera tecnológica que se mueve con rapidez, una 

la competencia internacional con una base tecnológica rezagada. 

los precios macroeconómicos, inciden en la rentabilidad relativa de los diversos 
sectores

Un precio macroeconómico importante es el tipo de cambio real 

sobre la combinación de bienes y servicios transables y no transables, 
y de ramas con distinto grado de dinamismo tecnológico) han sido 
ampliamente destacados como un factor relevante que vincula la 

reproducen la estructura predominante.

se discute como la combinación de estos choques y las respuestas 
 

en la región.



experiencias que ilustran esta relación. Por una parte, se han registrado 
episodios de elevado dinamismo impulsado por la abundancia de divisas, 

desembocaron en graves crisis de divisas, fugas de capitales, recesión 

tiene implicaciones fundamentales para el crecimiento y la estabilidad. 

cuatro dimensiones del sector externo: 
i) las exportaciones netas (exportaciones menos importaciones); que 

de especialización;
ii) los pagos a los factores productivos, en especial las remesas de 

trabajadores migratorios, las remesas de utilidades del capital 
extranjero y los pagos de intereses;

capitales de corto plazo.
Históricamente, los primeros tres componentes dominaban la 

con claridad el peso de las exportaciones netas como resultado directo 



de la estructura productiva. Dicha estructura y el correspondiente patrón 
de especialización continúan representando una dimensión central del 

corto plazo de la tasa de crecimiento. 

de intercambio y a cambios en la liquidez (puntos iii y iv anteriores) son 

en la medida en que tienen efectos sobre los precios macroeconómicos y la 

una entrada masiva de capitales de corto plazo que provoca la apreciación 
del tipo de cambio y produce burbujas en los mercados accionario o 
inmobiliario), pueden generarse efectos profundos y duraderos en la 

que no cuentan con instrumentos de regulación o administración de los 

demanda mundial y de su propia demanda interna. Esta ha sido una 
preocupación permanente en el pensamiento de la CEPAL. Debido al 
patrón de especialización predominante, la elasticidad ingreso de las 
exportaciones es muy baja en comparación con la de las importaciones, 

sine qua 
non para absorber el subempleo, reducir la heterogeneidad y promover la 



y servicios que pueden frenar el impulso expansivo y que muchas veces 
han desembocado en crisis de balanza de pagos.

El enfoque estructuralista vincula el crecimiento de largo plazo con 
la estructura productiva, pues considera que las elasticidades ingreso de 

por el patrón de especialización y la densidad de su tejido productivo. 

de articulación que existe entre la evolución de las demandas interna 
y externa, y la capacidad de atenderla endógenamente mediante la 
expansión de la producción (CEPAL, 2007; Gouvea y Lima, 2010; 

productiva densa, con capacidad de innovación y tecnológicamente 

fortalece la especialización (sobre bases intraindustriales)  a partir de 

impasse

inversión especulativa de corto plazo. En el contexto de la globalización 

la balanza de pagos. Para ilustrar esta relación y situarla en su contexto 

crecimiento económico de la región (eje de las ordenadas) y el saldo de 

en la relación entre estas variables5.

5 La variable que se presenta en el gráfico 4, al ser un promedio ponderado por el peso de cada 
país, refleja básicamente lo ocurrido con las economías más grandes, en particular la Argentina, 
el Brasil y México, que representan casi las dos terceras partes del PIB de América Latina. La 
historia que surge de los valores agregados no se aplica a todos los países de la región.



: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

1960-
1969

1970-
1979

1980-
1989

1990-
1999

2000-
2005

2006-
2011

Balanza comercial (en porcentajes del PIB)
América del Sur 1,0 -0,5 1,8 -0,6 3,4 1,8

Argentina 0,2 0,8 2,4 -0,7 8,2 4,2
Brasil -0,1 -1,9 2,0 -0,2 2,1 0,3

Centroamérica -2,6 -3,5 -3,8 -6,1 -8,7 -10,6
México -1,5 -1,9 2,5 -1,5 -1,7 -1,6

América del Sur 5,5 5,8 2,0 2,7 3,0 4,5
Argentina 4,7 3,0 -0,7 4,1 1,8 7,0
Brasil 6,3 8,0 3,1 1,7 3,0 4,1

Centroamérica 5,7 5,7 1,8 4,7 3,6 4,7

México 7,2 6,5 2,2 3,4 2,7 2,0

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

caracterizado por ciclos de crecimiento intermitente (stop and go), que se 

y al mismo tiempo la balanza de bienes y servicios se mostraba equilibrada. 



El segundo patrón es el de crecimiento insostenible en función de una mayor 

experimentan hoy los principales exportadores netos de recursos naturales, 

minerales, hidrocarburos y bienes intensivos en recursos naturales, la balanza 

de minerales e hidrocarburos. Si bien continúa la elevada liquidez 

consecuencias importantes en la posición externa de la región, que en 
su conjunto pasó a una situación superavitaria en la balanza de bienes y 

(especialmente de China), tiene efectos muy distintos dentro de la región. 

6.

6 Véase un análisis del impacto de la bonanza de los productos básicos en el Caribe y los 
efectos diferenciados según la inserción de cada uno de ellos en el comercio mundial (los 
basados en servicios y los basados en bienes)  en CEPAL (2002, capítulo 11), y CEPAL (2003). 



: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de 
información oficial de los países.

Los problemas y oportunidades que se derivan de esta nueva etapa del 

embargo, encierra riesgos de largo plazo por sus efectos sobre la estructura 
productiva y el debilitamiento de la inversión en sectores transables no 

Caribe se generan nuevas presiones sobre el sector externo, pues estas 

presionados a cubrir la mayor factura petrolera y a aplicar subsidios para 

servicio de la deuda externa respecto de los ingresos por exportaciones7. 

7 Por ejemplo, en Colombia y el Perú el pago de los intereses de la deuda como proporción de 
la remuneración total recibida por el capital extranjero cayó de valores tan elevados como un 
82,8% y un 93,7% en 1999 a un 26,3% y un 9,3% en 2010, respectivamente.



pasiva. Un segundo aspecto es el incremento de sus reservas en moneda 

Ahora bien, buena parte del impacto externo favorable es un efecto 

de construcción de capacidades, aunque hubo mejoras en varios frentes 

mundial que dinamizaron los mercados de los bienes tradicionales de 

endógeno de construcción de capacidades y convergencia de las 

(por lo menos temporalmente) el mapa del comercio global, proceso del 

de transformación productiva, que internalice y otorgue permanencia 
a las fuerzas del desarrollo. 

cociente inferior al 10% (Alleyne, Hendrickson y Amonde, 2011). La 

aumentó entre 2002 y 2010 en El Salvador, Guatemala, Costa Rica y 



Caribe existen dos variables adicionales que contribuyen a aliviar los 

exportadora basados en el ensamblaje para exportación y las remesas 
de divisas de los inmigrantes, un componente de importancia creciente 
en la balanza de pagos. 

el tipo de cambio como ancla nominal8

1990 y comienzos de la de 20009. Esta estrategia mantiene la idea de un 

cambio se ajuste para ayudar a reducir los desequilibrios externos. En 
este esquema monetario, la principal herramienta para la estabilización 

en las decisiones de cartera de los agentes económicos y los distintos 
componentes de la demanda agregada. En la reciente fase de bonanza, 
esta estrategia ha estado asociada a la apreciación del tipo de cambio, 

por la dirección asumida por el cambio estructural.

8 El ancla nominal es una variable nominal que el gobierno busca controlar para contener las 
expectativas inflacionarias.

9 A diferencia de lo que ocurre en los países del Caribe mencionados, algunas de las economías 
más grandes de esa subregión (Trinidad y Tabago, Jamaica y Guyana) tienen un tipo de 
cambio flexible (véase Alleyne, Hendrickson y Amonde (2011), cuadro 2).



. 

En el cuadro 3 se muestra que la duración media de las fases 

considerados en la muestra (cerca de 4 trimestres)11. La intensidad de la 

y el Caribe con el resto del mundo. Hay diferencias importantes dentro 

10 Pérez Caldentey y Pineda (2010); Titelman, Pineda y Pérez Caldentey (2008). Véase también 
Male (2011) y Harding y Pagan (2005).

11 Mediante la utilización de un método estándar de la literatura de ciclos económicos se 
identificaron los puntos de inflexión (máximos y mínimos) de la serie del PIB en términos 
reales, utilizando datos trimestrales de una muestra de 59 países en el período 1990-2010. 
Los puntos de inflexión permitieron identificar las fases de expansión y contracción del PIB. 
Una fase de expansión es un período en que el crecimiento del PIB es positivo. Una fase 
de contracción se refiere a un período en que la tasa de crecimiento del PIB es negativa. 
Posteriormente, se estimó la duración e intensidad de las fases de expansión y contracción 
de la actividad económica de países, regiones y subregiones. La duración es una medida de 
la persistencia de la fase expansiva o de la fase contractiva entre los puntos de inflexión. Por 
su parte, la intensidad es una medida del cambio de la actividad económica entre los puntos 
de inflexión.



República Dominicana la reducción fue mucho menor. Esta diferencia 

Expansión Contracción

Duración
(en trimestres)

Intensidad de la 
variación al alza
(en porcentajes 

del PIB)

Duración
(en trimestres)

Intensidad de la 
variación a la baja

(en porcentajes 
del PIB)

América del Sur 19,9 27,5 5,6 -8,0
Centroamérica  
y República 
Dominicana 20,5 26,3 3,0 -3,3

México 23,0 25,6 4,3 -8,0

Brasil 14,3 15,6 2,8 -3,0
América Latina  
y el Caribe 19,7 25,3 3,8 -6,2
Asia oriental y  
el Pacífico 31,5 42,4 3,6 -9,4
Europa oriental  
y Asia central 29,1 52,3 4,0 -12,2
Países miembros 
de la OCDE 34,0 29,8 4,3 -5,1

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de 
información oficial de los países.

Por el contrario, las fases expansivas
Latina y el Caribe que en otras regiones de la muestra. La diferencia es 

en promedio durante la fase de expansión, que se extendió por casi 32 



Latina y el Caribe,
y la fase duró menos de 20 trimestres.

de expansión ha mermado su capacidad de revertir los efectos de 
las recesiones sobre la estructura productiva, lo que se relaciona con 

al crecimiento de las demandas externa e interna ni de las oportunidades 
de especialización asociadas al comercio intraindustrial. La corta 

lado de la demanda muestra que en la fase recesiva la contracción de la 

mucho mayor en la fase descendente del ciclo que en la fase ascendente. 
Particularmente aguda es la contracción de la inversión pública en 

 

por ejemplo El Salvador, Guatemala y la República Dominicana, el nivel 
de inversión pública se mantuvo sostenidamente bajo a lo largo del 

negativa en el crecimiento.
La inversión privada ha tenido un comportamiento distinto. Expresada 

muestra una 



ejemplo, la crisis de las empresas tecnológicas en los Estados Unidos y las 
crisis a nivel nacional, como la que tuvo lugar en la Argentina en 2000). 

las expectativas de crecimiento, el ritmo de inversión privada aumentó en 

Por su parte, la inversión extranjera directa cumple un papel cada 

inversiones sobre la base de tres tipos de estrategias: aprovechamiento 
de mercados internos, búsqueda de recursos naturales y desarrollo de 
plataformas de exportación, frecuentemente desde zonas francas. La gran 
ausente en la región es la estrategia de búsqueda de activos avanzados 

En la región, la inversión y la estructura productiva se han visto 
sensiblemente afectadas por las crisis, lo que ha deteriorado la capacidad 
de crecimiento. Esto es particularmente visible en el caso de la crisis de la 

de largo plazo de una crisis generada por un ciclo de auge  de liquidez 



: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco 
Mundial, “World Development Indicators” y “Global Finance” [en línea] http://www.
gfmag.com/.

a La región de Asia oriental y el Pacífico incluye 22 naciones, entre ellas China, el Japón, la 
República de Corea y Singapur.

b Método Hodrick-Prescott.

La diferencia de fondo entre las dos trayectorias es la diferencia entre 
un modelo virtuoso, como el de Asia oriental, que realizó un cambio 
estructural positivo, y el modelo de la región, que ha permanecido en el patrón 

el patrón de especialización y la estructura productiva. El comportamiento 

recesión, las tasas de inversión se contraen mucho, pero no responden 
con la misma intensidad a las expansiones. En consecuencia, la estructura 
productiva de la región no ha sido capaz de transitar con la velocidad 



rezago estructural.

Debido a la ausencia de una matriz productiva integrada, muchos de los 

reduciendo los efectos multiplicador y acelerador del crecimiento y sus 

pueden reforzar o atenuar estas consecuencias (CEPAL, 2007 y 2010a).

implementaron o tuvieron un alcance muy reducido, los sectores y actividades 

con la apreciación del tipo de cambio, sin que el nuevo contexto institucional 
les ayudara a responder y realizar los ajustes necesarios.

importantes relacionados con la igualdad y el cambio estructural. 

igualdad, la atenuación del ciclo y la promoción del cambio estructural. La 
CEPAL ha sido pionera en proponer un nuevo pacto social que procure el 

12.
12 El aporte principal se encuentra en CEPAL (1998) y se extiende y desarrolla, entre otros, en 

CEPAL (2000, 2004 y 2010a).



(potencialmente progresivos), tales como los impuestos sobre la renta 
personal y la propiedad. El aumento de la presión tributaria y la mejora del 
impacto distributivo de la estructura recaudatoria son temas destacados 

de ello, el gasto público es el principal instrumento redistributivo de la 

que en el sistema tributario13. 
La reducida carga tributaria originada en la imposición directa no 

solo se relaciona con los elevados niveles de incumplimiento, evasión 
y elusión, que atentan contra el principio de equidad horizontal, sino 

la imposición a la renta. La inequidad (vertical) que se deriva de la 
proliferación de exenciones a este impuesto resulta, a su vez, agravada 
por el grado de evasión, que tiende a ser mucho mayor en el caso 
del impuesto a la renta que en el impuesto sobre el valor agregado 

no solo ha reforzado la imposición general al consumo mediante el 

que disminuye su efecto redistributivo14

13 Véase Goñi, López y Servén (2008). En tal sentido, Barreix, Bes y Roca (2009) analizan la 
política fiscal en Centroamérica, y particularmente en Panamá y la República Dominicana, y 
encuentran que en esos países el impacto distributivo del gasto público social es 4,4 veces 
mayor que el de la política tributaria.

14 Ello se manifiesta, por ejemplo, al realizar una comparación con los países de la Unión 
Europea, donde los impuestos directos e indirectos ascienden al 16,1% y el 11,7% del 
PIB, respectivamente, en tanto que en América Latina alcanzan al 5,4% y el 9,6% del PIB, 
respectivamente. En la región los impuestos sobre la renta de las personas físicas no llegan 
a representar en promedio el 1% del PIB (en el período comprendido entre 2000 y 2008 
representaron de hecho el 0,46% del PIB), mientras en los países de la OCDE equivalen 
al 9,1% del PIB. En el caso del impuesto a la renta de las sociedades la diferencia es 



públicos y privados prevalecientes en la región15.

función de estabilización de la actividad económica y reducción del 

económica, en especial los causados por choques externos de tipo 

situación del sector externo es igualmente importante para determinar el 

lo que les ha permitido reducir su vulnerabilidad externa y, de manera 

la cobertura de los sistemas de protección social.

en la efectiva reacción de los gobiernos frente a la recesión internacional 
de 2008 y 2009 (CEPAL, 2010b).

también significativa, pero bastante menor: en el período comprendido entre 2000 y 2008, la 
recaudación de estos impuestos representó en promedio el 1,6% del PIB en los países de la 
región y el 3,3% del PIB en los países de la OCDE. Véase Rossignolo y Gómez Sabaini (2011).

15 Los países del Caribe tienen una mayor carga tributaria que los de América Latina, pero la 
participación relativa de los impuestos directos e indirectos es similar.



administrar los impactos de choques adversos, sin poner en juego la 

suplementar los recursos generados internamente con otros procedentes 

internacionales que eviten el estrangulamiento externo y niveles de 

insostenible. Un factor relevante para explicar la capacidad de reacción 

internacionales favorables) o endógenas (una actitud alerta frente a los 
efectos negativos del excesivo endeudamiento externo en contextos de 

de acumulación de reservas internacionales). Como ya se mencionó, el 
cambio estructural es crucial para aumentar el crecimiento con equilibrio 

vulnerabilidades en la cuenta corriente.
Finalmente, como se examinó al analizar la relación entre el ciclo y la 

de dicha inversión y su tendencia declinante desde una perspectiva de 

trayectoria de expansión de la productividad aumenta los efectos negativos 

se reduce la inversión en infraestructura.



En cuanto a la 

pocas excepciones.
En muchos casos, la estabilización de precios se logró mediante la 

instrumentación de programas monetarios que establecieron el tipo de 

16. Estos programas se 

el canal cambiario tiende a prevalecer como la principal correa de 
transmisión de los impulsos monetarios a los precios, en contraposición 

17

a apreciar (depreciar) el valor de la moneda local. Ello repercute 
directamente sobre el precio interno de los bienes transables y, en 

acelerarse en caso de producirse un “efecto riqueza” del lado de la 

16 En los regímenes de paridad fija se adoptó la forma de paridad “dura” (caja de conversión, 
dolarización y tipo de cambio fijo) y de paridad “blanda” (paridades móviles y bandas móviles). 

17 Véanse Barbosa-Filho (2008), Frenkel (2008), Galindo y Ros (2008), Bresser-Pereira (2010) 
y Ros (2012). También en algunos países desarrollados y en transición la discusión sobre la 
relación entre el tipo de cambio y las metas de inflación resulta de suma relevancia. Véase al 
respecto Bernanke y Woodford (2004).



cambiaria (Stiglitz y otros, 2006; Ocampo, 2011). De esta manera, en 

18. 

de aumento, es decir, devaluación, del tipo de cambio nominal  

manera directa en el mercado cambiario o mediante una combinación 

reaccionan de la misma forma ante su disminución, es decir, ante la 

y Borzel, 2010).
El papel central del canal cambiario tiene profundas repercusiones 

culminar en crisis y devaluaciones, que agravan la inestabilidad real y 

18 Ello no implica que el canal de crédito no sea operativo en los países de la región, sino 
que es menos relevante que en las economías avanzadas, donde el sistema financiero está 
mucho más desarrollado. Esta menor relevancia no solo se relaciona con el menor grado de 
desarrollo y profundidad que, en general, caracteriza a los sistemas financieros de la región, 
sino también con los efectos contrapuestos derivados de las decisiones de política monetaria.



La di specialización productiva depende de los incentivos 
económicos y de la conducta de los agentes productivos. Las diferentes 

con menor intensidad de conocimientos, la estructura productiva se 
lock-in) en una trayectoria tecnológicamente 

modelo de crecimiento en una dirección no sostenible. Ello traba la 

intensidad de carbono.

la competitividad de la región, menor. En consecuencia, la rentabilidad 
de estos sectores 
competitividad depende de la dotación de recursos naturales. Sin 

Los choques derivados de los precios internacionales han 
reforzado la estructura de rentabilidades relativas y mantenido la 
inercia de la estructura productiva. En un contexto de alta demanda 
de productos primarios, el modelo de apertura consolidó un vector 
de incentivos cuyo resultado es el reforzamiento de la especialización 

orientadas por las rentabilidades relativas refuerzan la trayectoria 
vigente; en este escenario, los precios macroeconómicos no favorecen 

intensidad de conocimiento y fortalezcan los encadenamientos hacia 



: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos 
proporcionados por el Departamento de estudios y proyectos especiales de la revista 
América economía. 

a Ponderación sobre la base de la participación de cada empresa en las ventas del sector. 
Las industrias basadas en recursos naturales son las productoras de cemento y aluminio, 
siderúrgicas, químicas, petroquímicas, productoras de papel y celulosa, y agroindustriales.

convergencia del cambio estructural con la creación de empleos de calidad.

la región hacia sus tres principales mercados extrarregionales (Asia y el 

una tendencia a su reprimarización, inducida por los altos precios de las 

tanto la tendencia a la apreciación del tipo de cambio como los choques 

reforzaron la especialización en sectores con ventajas comparativas 
lock-in) o de bloqueo de 

la estructura productiva y rezago tecnológico.



: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones 
Unidas, base de datos estadísticos sobre el comercio de mercancías (COMTRADE).

a Con la excepción de Cuba y Haití. Los datos sobre Antigua y Barbuda corresponden solo a 2007 
y los de Venezuela (República Bolivariana de) a 2008; la información sobre Honduras no incluye 
datos de 2008; la correspondiente a Belice, la República Dominicana, Saint Kitts y Nevis, Santa 
Lucía, Suriname y Granada (solo exportaciones) no incluye datos de 2009.



región son la alta heterogeneidad de la estructura productiva y los elevados 

altamente productivos junto con el gran peso relativo de los sectores 

La vinculación entre heterogeneidad estructural y desigualdad 
del ingreso se produce en el mercado laboral y los salarios de los 
trabajadores son el eslabón fundamental que encadena estos fenómenos. 
Las desigualdades de los ingresos salariales no solo se producen por 
diferencias de productividad entre distintos sectores de actividad o estratos 

conviven trabajadores con muy diferentes productividades, asociadas en 

niveles educativos . En este primer eslabón que vincula la productividad 
19 Los estratos se definen por el tamaño de las empresas y la categoría ocupacional de los 

trabajadores. El estrato de alta productividad comprende a los empleadores y trabajadores 
de empresas que cuentan con 200 o más trabajadores, mientras que el estrato de baja 
productividad comprende a los empleadores y trabajadores de empresas que tienen hasta 
5 empleados, así como a los trabajadores por cuenta propia no calificados, los familiares 



entre las remuneraciones al capital y al trabajo por su participación en 
dicho proceso. 

diferencias de los retornos al trabajo y al capital, hacia la desigualdad de los 

públicas, las transferencias contributivas (pensiones) y no contributivas 
son fuentes relevantes del ingreso familiar total y, según su progresividad, 

igualdad de los ingresos disponibles en los hogares, en la medida en que 
sea progresiva. Finalmente, la desigualdad del ingreso imperante en una 

El mercado laboral y su institucionalidad, punto de conexión entre la 
heterogeneidad de la estructura productiva y las fuertes desigualdades del 
ingreso de los hogares, ha tenido comportamientos diferentes a lo largo 

que el aumento del desempleo y el estancamiento del empleo no se dan 
solo en situaciones de estancamiento o retroceso económico. En el 

con la forma restringida en que la región incorporó las transformaciones 

empleo, en el marco de una creciente apertura comercial (en muchos casos 
acentuada por procesos de apreciación cambiaria) y de un proceso mundial 
de transformaciones tecnoproductivas ahorradoras de mano de obra, el 

no remunerados y el servicio doméstico. Por exclusión queda definido un estrato mediano, 
conformado por empleadores y trabajadores de pequeñas y medianas empresas (que tienen 
entre 6 y 199 trabajadores). Véase Infante (2011).



de empleo ni consiguió evitar un aumento importante del desempleo. 
Por lo tanto, no se corrigieron los graves problemas distributivos que se 

en la región, la tasa de desempleo continuó su tendencia ascendente y 
el empleo permaneció virtualmente estancado. La nueva fase expansiva 

la tasa de desempleo y un aumento de la incorporación de trabajadores 

que contribuyeron a potenciar el crecimiento con un efecto positivo en 

redistributivas tuvieron un efecto directo sobre la demanda de bienes 
de consumo salarial (wage goods) y la expansión de su producción para 

comportamiento, sumado al contexto internacional favorable derivado 

emergentes en particular, permitió la mejora de los indicadores del 
mercado laboral regional. Los salarios reales se incrementaron en las dos 
fases de crecimiento. Sin embargo, comparando el crecimiento producido 

se combina la mejora de las tasas de empleo con incrementos sostenidos 

A lo largo de estos ciclos económicos, se observaron algunas 
transformaciones cualitativas en los mercados de trabajo de la región 

la mayor proporción de empleados en la región, ha ido incrementando 
su participación relativa, en detrimento de la agricultura, desde hace dos 

un incremento de la proporción de asalariados en el total de ocupados. 



1991-1997 1998-2002 2003-2010 1991-2010

Tasas acumuladas

Variación del PIB 26,2 8,9 35,6 86,5

Variación de la tasa de desempleo 17,7 20,4 -34,8 -7,6
Variación de la tasa bruta de 
participación

2,9 1,6 1,2 5,8

Variación de la tasa bruta de ocupación 1,3 -0,6 5,7 6,5

Promedio anual

Variación del PIB 3,4 1,7 3,9 3,2

Variación de la tasa de desempleo 2,4 3,8 -5,2 -0,4
Variación de la tasa bruta de 
participación

0,4 0,3 0,2 0,3

Variación de la tasa bruta de ocupación 0,2 -0,1 0,7 0,3

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de 
información de CEPALSTAT.

El reciente aumento es aún incipiente, pero constituye una buena 

gracias a la creación de empleos de mejor calidad (asalariados). Aunque el 
trabajo por cuenta propia sigue funcionando en la región como un espacio 
laboral “de reserva” y se concentra en actividades de baja productividad, 

de los mercados laborales de la región, vinculadas con la heterogeneidad 

estrato de mayor productividad, el 22,5% por el estrato medio y solo el 
10,6% por el sector de menor productividad. Pero esta distribución se 

apenas al 19,8%, en el estrato medio al 30% y en el estrato bajo al 50,2% 

por ocupado muestra grandes brechas entre sectores de productividad 
alta, media y baja. La fuerte disparidad existente entre los aportes de cada 

muy desigual de las ganancias de productividad entre trabajadores. De 
esta manera, la heterogeneidad de las estructuras productivas regionales 

empleo inversamente proporcional a la productividad de los distintos 
estratos e importantes desigualdades de los ingresos laborales.



: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Infante, 
“América Latina en el ‘umbral del desarrollo’. Un ejercicio de convergencia productiva”, 
Documento de trabajo, Nº 14, Santiago de Chile, 2011, inédito.

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de R. Infante, 
“América Latina en el ‘umbral del desarrollo’. Un ejercicio de convergencia productiva”, 
Documento de trabajo, Nº 14, Santiago de Chile, 2011, inédito.



de sus estructuras productivas, la participación laboral de las mujeres y 

menores niveles educativos que exhiben las mujeres de menores recursos 
y a la menor disponibilidad de empleos para estos sectores, en mercados 
laborales que han ido elevando los requisitos de credenciales educativas. 

y posibilidades muy limitadas para conciliar trabajo remunerado y no 

opciones para las mujeres se restringen y la posibilidad de ingresar al 

durante el ciclo de crecimiento económico, lo que ha profundizado las 
disparidades etarias. 

El aumento de los ingresos reales de los trabajadores no ha implicado, 

misma tendencia a la baja que se observa a nivel internacional, tendencia 

apropiación de las ganancias de productividad por parte de los asalariados 

Las perspectivas sobre la distribución personal del ingreso en la 

que no parece haberse visto alterada por la reciente crisis económica. 

origen a esta nueva tendencia. En ellas se incluyen desde motivaciones 

igualdad hasta factores económicos, tales como las transferencias y 

mayor proporción de la disminución de la desigualdad del ingreso de 
los hogares se origina en la evolución del mercado laboral, al mismo 



tiempo que las transferencias no contributivas han tenido un efecto 

del ingreso laboral obedece fundamentalmente al aumento de la oferta 

de bienes no transables. 

1990 1997 2002 2009
Variación

1991-
1997

1998-
2002

2003-
2009

1991-
2009

Bolivia (Estado 
Plurinacional de)a 39,0 39,7 37,8 31,1 1,9 -4,9 -17,7 -20,3

Brasil a 53,5 47,1 46,8 48,3 -11,9 -0,7 3,2 -9,7

Chile 38,7 44,1 46,7 44,5 13,9 5,8 -4,6 15,0

Colombia 41,6 40,7 37,2 36,1 -2,2 -8,6 -3,0 -13,3

Honduras 54,1 50,1 50,8 47,5 -7,3 1,3 -6,4 -12,1

México 32,2 32,7 35,6 31,4 1,6 8,6 -11,8 -2,6

Panamá 58,6 39,3 38,6 35,2 -32,9 -2,0 -8,7 -39,9

Paraguay a 43,4 57,1 49,2 47,2 31,6 -13,9 -4,0 8,8

Perú 24,9 27,3 27,5 23,3 9,8 0,5 -15,2 -6,4

Venezuela 
(República 
Bolivariana de) 31,1 37,0 36,1 33,5 18,8 -2,4 -7,3 7,6

: Comisión Económica para América Latina y el Caribe.
En los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil y el Paraguay, los últimos datos 
disponibles corresponden a 2006.

estructural, implica un mercado de trabajo en que la creciente oferta 

ganancias de productividad, bajo la forma de mejores salarios reales, 
en la medida en que se fortalece su poder de negociación. Este proceso 

macroeconómicas para el crecimiento y el empleo, y sistemas de 
protección social basados en derechos.





llevado a un efecto candado (lock-in
productiva centrada en actividades poco intensivas en conocimientos 
e ineficientes desde la perspectiva ambiental. Las actividades que 
caracterizan la revolución tecnológica en curso tienen un escaso peso 
en esa estructura, con los consiguientes impactos negativos sobre la 
brecha de productividad. Para superar esa inercia se requiere cambiar la 
estructura de rentabilidades relativas en favor de sectores intensivos en 

industriales orientadas a crear nuevos sectores, ya sean manufactureros, 

sectores existentes.
El objetivo de crear nuevos sectores tuvo un lugar preponderante 

nuevo modelo económico implantado con las reformas. Gran parte de la 

20.
20 Es útil mantener la distinción entre políticas industriales y de competitividad para resaltar la 

necesidad de políticas de creación de nuevos sectores en sentido estricto. Las políticas de 
competitividad no son suficientes para cambiar la estructura productiva ya que no todos los 
sectores tienen el mismo potencial para beneficiarse de igual manera de aumentos de la 



Luego de una primera etapa, que se extendió hasta mediados de 

Las 

sectores, lo que era consistente con la búsqueda de una mayor penetración 
en los mercados internacionales, en especial sobre la base de ventajas 

con gran aceptación se incluyen las que son mejor consideradas por los 

formación de recursos humanos y la capacitación empresarial; el apoyo a 
las pymes y microempresas, y el desarrollo productivo local. La aceptación 

y a su impacto positivo sobre la generación de empleo.21

sobre el comercio exterior y el uso del poder de compra del Estado.

defensa de la competencia, la regulación de sectores de infraestructura 

Existe en la región una fuerte convergencia del contenido de los 

eficiencia. Naturalmente, la creación de sectores supone el desarrollo de los correspondientes 
agentes económicos e instituciones.

21 Estas políticas de competitividad no abarcan la totalidad del universo de acciones públicas 
que inciden en la competitividad de una economía, entre las que se encuentran también las 
políticas macroeconómicas y las políticas para el desarrollo de infraestructura, entre otras.



en el mercado mundial; ii) la legitimidad de instrumentos de tipo 
horizontal o neutral (que en realidad distan de serlo, según se observa 
ex post
por su capacidad de crear empleos; iv) el auge de programas de apoyo 
a clusters o conglomerados productivos; v) el fortalecimiento de las 

Estos elementos se han mantenido en la formulación de las 

acumulación de capacidades y experiencias, que puede servir de base para 

políticas sectoriales
en algunos, cada vez menos, el discurso público rechaza con vigor esas 

ad hoc de apoyo sectorial, en otros 
se reconoce su validez para aumentar la competitividad de actividades 
con potencial para penetrar en mercados externos o que enfrentan una 
fuerte competencia de las importaciones22.

necesidad y urgencia de avanzar en el cambio estructural. La recuperación 

imprescindibles para que la región se incorpore plenamente a la revolución 
tecnológica en curso, impulsando trayectorias ambientalmente sostenibles 

región ha sido bajo. Las fallas en la implementación y la consiguiente 

22 En el paulatino retorno de las políticas sectoriales a América Latina y el Caribe, la experiencia 
más significativa es la del Brasil a partir de 2003. En esa experiencia destacan la continuidad 
de las prioridades (en particular, innovación y competitividad); la flexibilidad para tener en 
cuenta problemas inesperados; una creciente preocupación por explicitar metas, movilizar 
instrumentos y establecer una interacción eficaz con el sector privado, y la integración con 
otras políticas de desarrollo, como las de educación y de ciencia y tecnología (Ferraz, 2012).



diversas: i) objetivos no operacionales o inalcanzables; ii) escasez de 

¿Cómo superar la discrepancia entre lo que se decide y enuncia, y lo 

decir, a instituciones y personas que garanticen su ejecución, combinando 

deben considerar los criterios para seleccionar los sectores que se 

de llevar a cabo este tipo de acciones23.
Los criterios para seleccionar sectores se basan en diferentes visiones 

las ventajas comparativas para la asignación de los recursos productivos. 

capacidades se produce sobre trayectorias muy distantes de las ventajas 

en el sector manufacturero por razones de rendimientos crecientes, 

debe moverse cerca de las ventajas comparativas (Lin, 2012).
Los instrumentos disponibles

23 Otras variables importantes que es preciso tomar en cuenta son las restricciones impuestas 
por el tamaño de los mercados nacionales y las capacidades acumuladas de los distintos 
países de la región, y los espacios de acción que permiten los acuerdos multilaterales y 
bilaterales de comercio.



como la gestión del poder de compra del Estado y sus empresas. 

transitoriamente condiciones favorables de rentabilidad a actividades 

de la banda ancha como plataforma de acceso a internet que habilita la 

medio de sus empresas, muy importantes en sectores clave de varios 

aprovechamiento en la región es limitado.
voluntad política de llevarlas a cabo, las 

acciones sectoriales enfrentan una situación ambigua en la región. 

se las practica de manera ad hoc

tareas necesarias para acrecentar su legitimidad.

mejorar la capacidad de implementación, reduciendo la brecha entre la 

productiva, es necesario fortalecer a los actores sociales interesados 

y para que dejen de representar un peso solo marginal, los actores 

macroeconómicas, sociales y ambientales para impulsar una visión 
integrada del desarrollo.



eje es la ampliación del número de instrumentos, que es la contrapartida 

progresiva del ingreso para la igualdad. El segundo eje es la coordinación 

evitar los problemas que surgen de agregar objetivos sin instrumentos o 

que desarrollar y aprovechar las complementariedades o sinergias entre 

la promoción del cambio estructural. En la región, tanto en materia de 
recaudación como de gasto público, existen espacios importantes para 

la carga impositiva es inferior al nivel que corresponde a su grado 
de desarrollo y se concentra en impuestos generalmente regresivos 
(impuestos indirectos). Esto hace que la redistribución del ingreso no 

comparación con su nivel anterior), a diferencia de lo que ocurre en los 

de una mayor progresividad, lo que se debe lograr mediante mejoras en 

niveles de ingreso medio y las debilidades administrativas del sistema 

su progresividad es una condición necesaria no solo para promover la 

el Estado pueda actuar sobre el ciclo y promover el cambio estructural. 



auge24

globalizada y con alto grado de volatilidad. 

a sostener la demanda agregada y de esa forma son funcionales a la 

y los gastos discrecionales pueden incorporar y expresar los objetivos de 

horizonte de estabilidad en cuanto al monto y dirección de la inversión, y 
un punto de referencia estable para la inversión privada, permiten reunir 

medida en que las expectativas de los agentes privados converjan hacia 

pública mediante la atracción de la inversión privada. La legitimidad 

de auge 
24 La elaboración de una regla fiscal sobre la base de un balance estructural presenta graves 

problemas metodológicos, sobre todo en la estimación del crecimiento sostenible del 
producto. Por eso es preciso otorgar especial atención a los efectos de corto y largo plazo de 
la regla sobre la trayectoria de crecimiento.



(con sus correspondientes efectos sobre los precios macroeconómicos). 

existentes. Una buena gobernanza de los recursos naturales comprende 

y distribución de sus rentas para elevar su contribución al desarrollo. 
Una gobernanza adecuada de tales recursos requiere: i) lograr una mayor 
captación, con progresividad, de las rentas de los sectores extractivos 
en los ciclos de auge de precios; ii) canalizar los recursos captados 
hacia inversiones en capacidades, innovación y desarrollo tecnológico, 
infraestructura y otras inversiones de largo plazo; iii) invertir las rentas 

25, y iv) institucionalizar un 
adecuado manejo macroeconómico de esas rentas, evitando sus efectos 
negativos sobre el tipo de cambio y el aparato productivo. 

de activos, particularmente en los sectores no transables) en las fases de 

ataques especulativos y movimientos masivos de capital. 

desincentivar los movimientos especulativos de capitales de corto plazo 
y aumentar la protección frente a salidas súbitas de capital. Un acervo de 

25 La regla de Hartwick define el monto de inversión en capital producido (edificios, carreteras, 
acervo de conocimientos, entre otros) que se necesita para compensar una disminución del 
acervo de recursos naturales. Ese monto permite mantener el nivel de vida de una sociedad 
en un futuro indefinido (Hartwick, 1977).



de balanza de pagos, especialmente durante la etapa de contracción del 
ciclo, cuando aumentan los riesgos de devaluaciones súbitas o bruscas. 
Entre los costos, se encuentra el menor rendimiento de las inversiones 
de corto plazo que se pueden realizar con las reservas internacionales, en 
comparación con el uso alternativo al que se pueden destinar estos recursos. 
Cuando no hay esterilización de la acumulación de reservas, existe un costo 

externas e internas de inestabilidad, antes de que sus efectos se vuelvan 
irreversibles, es una tarea urgente que deben encarar los gobiernos de la región. 

inevitable ajuste. En el frente externo, al moderar la apreciación del 
cambio y evitar distorsiones graves e insostenibles de los precios 

acumulación de desequilibrios en cuenta corriente y la agudización 
de la incertidumbre respecto del tipo de cambio futuro, entre otros 
efectos. Estos elementos prolongan el horizonte de la inversión, evitan 
la discriminación contra los sectores transables y generan un marco 



de precios y salarios entre sindicatos y empresarios, mediante acuerdos 
con el propósito de evitar medidas recesivas. 

la demanda agregada, lo que permite aplicarla como elemento inductor 
de inversiones en las trayectorias tecnológicas y productivas con mayor 

distorsiones de los precios macroeconómicos que se contraponen a las 

de productividad que puedan compensar una apreciación cambiaria 

que favorezcan ese cambio. En el largo plazo, los efectos de los retornos 
crecientes y la convergencia tecnológica deben predominar, lo que vuelve 

vinculada al aprendizaje tecnológico y el conocimiento. 

El cambio estructural propuesto en este documento, que implica el 

la generación de ingresos que surgen del proceso productivo. Este cambio 
estructural brinda



Sin embargo, en el mediano y corto plazo, el incremento de la 

a estas contingencias. Los impactos positivos del cambio estructural 
deben articularse con instituciones propias del mundo laboral, como 

incrementos en productividad. 

empleo directo o subsidios a la demanda de trabajo). Se requiere, según 
los casos, crear o fortalecer los sistemas públicos de empleo, que integran 
el apoyo a la búsqueda de empleo con la capacitación y el seguro de 

de intermediación laboral, al contribuir al logro de una correspondencia 
(matching)
la inversión pública en infraestructura que exige el cambio estructural 

demanda laboral frente al cambio estructural, que deben articularse con 
la capacitación y el apoyo en la búsqueda de empleo.

En el mundo del trabajo los aspectos institucionales son 
fundamentales para traducir los aumentos de productividad en mejoras 
distributivas y de calidad del empleo. En este marco, la participación de 
los trabajadores en las utilidades de las empresas debiera ser considerada 



como parte de la negociación colectiva, partiendo de la premisa de que 

garantizar otro derecho que es esencial para superar la exclusión del 
empleo de calidad y asegurar el traspaso de ganancias de productividad 

de la marcada reducción del grado de sindicalización en la región, en 

negociación colectiva, por ejemplo para trabajadores subcontratados 

propia segmentación del acceso a empleos de calidad impide, en el corto 
y mediano plazo, que por este medio se logren los niveles de bienestar 

y protección social no calza, porque el gran peso que tiene el empleo en 

productividad y la protección contributiva de gran parte de la población 

contexto, el pilar no contributivo de la protección social, que en los 

la población, pasa a ocupar un rol central. Es imperativo establecer y 

de protección.

que enfrenta mayores vulnerabilidades. Su expansión y consolidación 
siguen siendo objetivos prioritarios, y en ese sentido se debe lograr una 

En este marco, el cambio estructural debe proveer otro mecanismo 

de los aumentos de la productividad. Se trata de la apropiación de una 



como base los saltos de productividad para ir conformando sistemas 

combina el cambio estructural con la igualdad. 

de la región es en el mejor de los casos escasa, si no nula. Hay, pues, 
espacio para dotar al sistema tributario de una mayor progresividad, lo 

ya que existen fuertes limitaciones estructurales, entre otras, la importancia 
del sector informal, los bajos niveles de ingreso medio y las debilidades 

generar la imposición directa.
Finalmente, en este contexto de cambio estructural resultan 

fundamentales las acciones de adecuación de la oferta laboral a los 

capacitación y la formación de capacidades. Se hace imprescindible 
armonizar la promoción del cambio estructural virtuoso (y la expansión 
del empleo en sectores de mayor productividad) con un gran esfuerzo 
por igualar las oportunidades de desarrollo de capacidades, tanto en 
el sistema educativo formal como en los sistemas de capacitación. Es 

y las comunicaciones, en función de proyectos nacionales centrados en 

de reformas de sus sistemas educacionales y han inyectado recursos 
crecientes a este sector dentro del total del gasto social. Por cierto, las 

precedentes. Sin embargo, ni el aumento de los recursos ni la orientación 
de las reformas han logrado reducir las brechas en materia de logros 
educativos que existen entre distintos grupos sociales, ni tampoco han 
propiciado mejoras claras de la calidad de la educación, medida en 
aprendizajes pertinentes a lo largo de todo el ciclo de la educación formal.



profesional y la capacitación. Por un lado, es necesario que una creciente 
proporción de jóvenes que no siguen una carrera universitaria ingresen 

u obreros calificados, ampliando continuamente la proporción de 

los cambios tecnológicos y organizativos frecuentes que caracterizan al 
mundo laboral actual requieren la adquisición igualmente continua de 
nuevas habilidades y conocimientos por parte de los trabajadores, lo que 
se resume en el concepto del aprendizaje de por vida. 

como las que se proponen en este documento, implica reconocer un 
rol central del Estado para armonizar el cambio estructural con la 
igualdad: por una parte, el Estado debe velar por una institucionalidad 

productividad entre los distintos actores del mundo productivo; por 
otra, debe promover un sistema de protección social integrado, sobre 
la base de un gasto social y una tributación progresivos, que permita 

de transformación propias del cambio estructural. Finalmente, dados los 
rezagos y las brechas en capacidades humanas y la falta de articulación 

de la oferta, el Estado debe asumir a cabalidad los retos que le plantea 

donde el desarrollo de capacidades pertinentes para el nuevo mundo 
productivo y comunicacional sea un derecho de todos, y un sistema 
integrado de formación para el trabajo que incluya componentes de 

de empleo acordes con el cambio estructural planteado.



planteadas requiere de actores que se involucren, comprometan y coordinen. 

que median entre la propuesta y su efectiva realización a lo largo del tiempo.

porque es necesario concertar a los diversos actores para plasmar pactos 
sociales que garanticen voluntad y sostenibilidad en torno a esta opción 
del desarrollo; y porque la relación entre cambio estructural con igualdad 

deben estar en la base de un cambio profundo que requiere de acuerdos 

cambio estructural. 
Pero para esto se requiere, también, de un Estado distinto. 

capaz, en materia sustantiva y comunicacional, de movilizar los anhelos 

presente con el futuro.

Latina y el Caribe, otro actor que pueda asumir el rol de coordinación 



ante la complejidad de 
industrial, la macroeconómica, la laboral, la social y la ambiental, que 
son los componentes de la propuesta integral que se ha planteado en 

comercial, productiva, ambiental y migratoria, entre otras. El que puede 

adentro como hacia afuera, y desde una perspectiva que abarca los 

Se necesita, por otra parte, de un Estado con claridad de objetivos para 
impulsar muchos de los procesos que se han planteado en el marco del 
cambio estructural con igualdad y sostenibilidad ambiental. Es necesario 
proporcionar incentivos adecuados e invertir de manera decidida y a la vez 
selectiva en sectores industriales con intensa incorporación de conocimientos, 
en actividades que absorban empleo de calidad y sean competitivas 
internacionalmente y con un paradigma tecnológico que garantice menor 

indispensable invertir en capacidades humanas para el cambio estructural 
y la mayor igualdad en el recambio intergeneracional. Es imperativo forjar 

el dinamismo económico y a la vez traducir ese dinamismo en una estrategia 

productiva, entre ciclo económico y tendencia de crecimiento, entre 

mejores condiciones para la inclusión y la igualdad sociales.

manejo del ciclo y la estabilidad (real y nominal) del cambio estructural 



y de un aumento de la tasa de crecimiento de largo plazo. Esta 
articulación debe producirse en un enfoque integrado por parte del 

hacia arriba las capacidades y oportunidades sociales. Por otro lado, 

sobre todo en las fases temporales del cambio estructural en que 

virtuosas entre lo económico, lo social y lo ambiental, por medio de 
una renovada industrialización. 

Con esta visión de largo plazo y vocación de futuro, la propuesta de 
cambio estructural con igualdad y sostenibilidad ambiental tiene en el 
horizonte el protagonismo de las generaciones venideras para el ejercicio 
pleno de sus derechos y potencialidades. Son las nuevas generaciones las 

en participación ciudadana, cultura deliberativa y cuidado del medio 

presionadas por el envejecimiento de su población y por una urbanización 
creciente y una mayor escasez de bienes públicos globales. Son las nuevas 

varios siglos de uso predatorio de los recursos naturales y con la menor 
capacidad de estos recursos de sostener tasas elevadas de crecimiento.

nunca, debe impulsarse el cambio en aras de una mayor productividad 
y una mayor igualdad. Hay ritmos que se imponen por la velocidad de 
la revolución tecnológica, los cambios en el paradigma productivo, la 

que deben enfrentarse acercando el futuro al presente, extremando la 

con renovado espacio para dibujar el futuro. 
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Síntesis

2012

2012

En un contexto mundial particularmente complejo, América Latina y el Caribe 
requiere, con más fuerza que nunca, perseverar en tres direcciones para alcanzar 
el necesario desarrollo: el cambio estructural que permita avanzar hacia sectores 
más intensivos en conocimiento, la convergencia para reducir las brechas internas y 
externas de ingresos y productividad, y la igualdad de derechos.

Esto supone tres grandes desafíos: lograr un crecimiento sostenido a tasas elevadas, 
suficientes para cerrar brechas estructurales y generar empleos de calidad; cambiar 
los patrones de consumo y producción en el contexto de una verdadera revolución 
tecnológica con sostenibilidad ambiental, y garantizar la igualdad sobre la base 
de una estructura productiva más convergente, con protección social universal y 
construcción de capacidades.

Para ello se requiere el regreso de la política y del Estado, que recupera su rol en 
la promoción de la inversión y el crecimiento, la redistribución y la regulación, 
con vistas al cambio estructural para la igualdad, mediante políticas industriales, 
macroeconómicas, sociales y laborales. 

Estas son algunas de las propuestas centrales de Cambio estructural para la 
igualdad: Una visión integrada del desarrollo, documento presentado por la CEPAL 
a los Estados miembros, en ocasión del trigésimo cuarto período de sesiones de la 
Comisión (San Salvador, agosto de 2012) y cuya síntesis se expone en el siguiente 
texto. En ellas se profundizan y amplían los planteamientos formulados en La 
Hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir, en aras de un desarrollo 
sostenible con igualdad, teniendo presente la diversidad de realidades nacionales.

www.cepal.org/pses34/




