o 4
‘ (&4 Py
\ 2
§ &
L3

¢ IMPERATIVO:
DE LA

Por un desarrollo sostenible
en América Latina y el Caribe

ALICIA BARCENA
ANTONIO PRADO @

)m siglo veintiuno CEPARL

editores



El imperativo de la igualdad
Por un desarrollo sostenible
en América Latina y el Caribe



EL IMPERATIVO
DE LA IGUALDAD

por un desarrollo sostenible
en ameérica latina y el caribe

alicia barcena
antonio prado

NNNNNNNNNNNNNN

XI siglo veintiuno [: E F H |_.

editores



grupo editorial
siglo veintiuno

siglo xxi editores, méxico
CERRO DEL AGUA 248, ROMERO DE TERREROS, 04310 MEXICO, DF
www.sigloxxieditores.com.mx

siglo xxi editores, argentina
GUATEMALA 4824, C1425BUP, BUENOS AIRES, ARGENTINA
www.sigloxxieditores.com.ar

anthropos
LEPANT 241, 243 08013 BARCELONA, ESPANA
www.anthropos-editorial.com

Barcena, Alicia

El imperativo de la igualdad: Por un desarrollo sostenible en América
Latina y el Caribe // Alicia Barcena y Antonio Prado.- 1* ed.- Buenos
Aires: Siglo Veintiuno Editores Argentina, 2016.

248 p.; 15x23 cm.

ISBN 978-987-629-651-9

1. Politica Social. I. Titulo.
CDD 361.61

© 2016, Siglo Veintiuno Editores Argentina S.A.
Diseno de cubierta: Eugenia Lardiés
ISBN 978-987-629-651-9

Impreso en Arcangel Maggio - Division Libros // Lafayette 1695,
Buenos Aires, en el mes de mayo de 2016

Hecho el depésito que marca laley 11.729
Impreso en Argentina // Made in Argentina



Indice

Prologo

Alicia Barcena

1. La igualdad como valor fundamental

1.1. La actualidad del concepto de heterogeneidad
estructural

1.2. La igualdad y sus multiples dimensiones: igualar
para crecer y crecer para igualar

1.3. El cambio estructural progresivo como trayectoria
hacia la igualdad: no s6lo en lo social se juega
lo social

1.4. Estado de situacion actual: una realidad con
luces y sombras

1.5. La centralidad del Estado, instituciones, politicas
y pactos

1.6. La politica industrial
1.7. La politica ambiental
1.8. La politica macroeconémica

1.9. La politica social, de empleo y de ingresos

. Las causas de los limites a la igualdad y al desarrollo

2.1. La heterogeneidad estructural en los origenes
del pensamiento cepalino

2.2. Actualidad del concepto de heterogeneidad
estructural: nuevos matices, nuevas brechas

11

12

13

16

20

21

23

24

25

29

30

34



6 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

3. Las ideas transformadoras de la CEPAL 51

3.1. La igualdad y sus multiples dimensiones como

valor objetivo: ¢de qué hablamos cuando hablamos

de igualdad? 52
3.2. El cambio estructural progresivo como camino

para la igualdad: ;qué es el cambio estructural

progresivo? 68
3.3. Hacia la creacion de instituciones para la igualdad

y el cambio estructural progresivo 102

4. El estado de situacion de la heterogeneidad estructural,
los logros de igualdad y el cambio estructural progresivo 113

4.1. La heterogeneidad y las brechas persistentes 114
4.2. La igualdad multidimensional y sus déficits 136
4.3. El cambio estructural progresivo y sus déficits 143
5. La agenda para el futuro 171

5.1. La centralidad del estado en las politicas para
la igualdad y el cambio estructural progresivo:
la funcién de los pactos 172

5.2. La gobernanza de los recursos naturales: pilar
neuralgico para la agenda de igualdad y desarrollo 176

5.9. La fiscalidad y su necesaria transformacién: la region
no solo recauda poco, sino que recauda mal 183

5.4. Politicas para una vision integrada del desarrollo 185

5.5. Los pactos y sus contenidos: estrategia para
materializar la agenda de la igualdad, la sostenibilidad
y el cambio estructural progresivo 221

6. Reflexiones finales 229

Bibliografia 237



Prélogo

América Latina y el Caribe afronta una nueva encrucijada his-
torica que nos interpela. Ademas de las dificultades para retomar un sen-
dero de crecimiento econémico sostenido y sostenible, cada vez resultan
mas apremiantes las preocupaciones por la viabilidad del proceso de
ampliacion de derechos y mejora en la igualdad que, en mayor o menor
intensidad, experimentaron los paises de la region en la tltima década.
La visién de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), que reconoce a la igualdad como valor fundamental en la ar-
ticulacién del modelo de desarrollo de nuestras sociedades, emerge con
creciente fuerza y urgencia en un mundo que no logra encontrar una
direccién en la administracion global de problemas econémicos, sociales
y ambientales que afectan a todos.

La necesidad de priorizar la preocupacion por la igualdad ha ganado
terreno en el debate publico global e intelectual, en especial desde la
crisis financiera internacional de 2008. A este debate y revitalizacion de
la agenda sobre la igualdad contribuyeron distintos organismos multila-
terales, asi como el universo académico, politico y de actores de la socie-
dad civil. Aun con dificultades para permear en gran parte de la arena
politica internacional, los consensos sobre la magnitud de los desafios
que entrana actualmente el logro de un sistema econémico global —que
asegure al mismo tiempo crecimiento econémico, inclusién social y sos-
tenibilidad ambiental- son una preocupaciéon compartida que nos invita
arepensar en forma integral y multidimensional los horizontes y estrate-
gias de la politica nacional y planetaria.

Animados por el espiritu critico y constructivo de nuestra mejor tra-
dicion intelectual, desde la CEPAL hemos contribuido seminalmente a
dicho debate a lo largo de los tltimos anos, transitando un camino de
reflexion sobre una nueva concepcién del desarrollo. Esta labor quedé
plasmada en tres documentos fundamentales, presentados respectiva-
mente en los periodos de sesiones de la Comision realizados en Brasil,
El Salvador y Pert: La hora de la igualdad (2010), Cambio estructural para la
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igualdad (2012) y Pactos para la igualdad (2014). Nos complace enorme-
mente que Siglo XXI nos haya propuesto esta edicién, que, aspiramos,
estimule la discusion y el intercambio en nuestra region.

Histéricamente, la CEPAL ha identificado el rol central que, como
escollo al desarrollo de nuestros paises, desempena la desigualdad y sus
distintas facetas, en particular la relativa a la mala distribucién de los in-
gresosy de la riqueza. Sus raices estructurales asi como la multidimensio-
nalidad de aspectos que la desigualdad entrana fueron tema prioritario
en el trabajo de la Comision desde sus inicios en 1948. En estos ultimos
anos, hemos decidido abocarnos a delinear una perspectiva renovada
sobre el desarrollo. Esta nueva concepcién integra las raices del pensa-
miento estructuralista cepalino con una agenda ligada a la construccién
de una sociedad de derechos, asi como la agenda de preservacion de la
sostenibilidad ambiental y la emergencia de nuevas institucionalidades
que promuevan la igualdad y los espacios donde esta se disputa.

En estas paginas nos proponemos reflejar las motivaciones y los fun-
damentos conceptuales que subyacen en los tres documentos mencio-
nados que, con el tiempo, fueron reconocidos como la “Trilogia de la
igualdad”. A efectos de estimular la reflexion sobre las tensiones estruc-
turales que aun limitan el desarrollo de la region, buscamos develar la
“trastienda” intelectual de esta trilogia, cuyo epicentro es la igualdad.
Procuramos, asi, reflejar la cosmovision actual de la CEPAL a partir de
un diagndstico integral sobre los avances logrados en la dltima décaday
los enormes desafios que todavia enfrenta la region.

ALICIA BARCENA

Secretaria Ejecutiva

Comision Econémica para

América Latina y el Caribe (CEPAL)



1. La igualdad como valor fundamental

La preocupaciéon central que motiva este libro es la de-
sigualdad historica que atraviesa América Latina y el Caribe, y la propues-
ta de un modelo de desarrollo para superarla. Esta preocupacién ha sido
una constante a lo largo de la trayectoria de la CEPAL. Histéricamente,
el pensamiento cepalino realizé considerables aportes para el analisis
de los principales determinantes —sociales, econémicos, politicos, cul-
turales y ambientales— del rezago relativo de la region. Pionero en la
construccion del concepto de “heterogeneidad estructural”, el enfoque
histérico-estructural de la CEPAL identificaba en esencia la desigualdad
como desigualdad econémica, que se generaba y reproducia como con-
secuencia de la propia dindmica de acumulacién de paises que habian
ingresado “tarde” al sistema capitalista. Si antes de la constitucion de los
Estados-nacién independientes se habian negado derechos a gran parte
de la poblacion del continente —pues se establecian en funcién de cate-
gorias raciales y estamentales—, con la vida republicana estos privilegios
tendian a reproducirse, ya que se mantenian las asimetrias en derechos
y condiciones de vida para la mayoria. Las raices de aquella desigualdad,
que confiné a muchos de los habitantes del continente a la esclavitud,
el sometimiento y la expropiacién de recursos, no eran ajenas a la vida
moderna de la sociedad industrial. Estos aportes fueron tributarios de
los analisis del pensamiento social critico de Anibal Pinto (1970, 1976),
Ratl Prebisch (1949, 1981), Celso Furtado (1961, 1971, 1984) y Fernan-
do Fajnzylber (1983, 1990), quienes senalaron la persistencia de la de-
sigualdad y de la heterogeneidad estructural, aunque travestidas, en las
diferentes etapas del desarrollo econémico de la region.!

En los ultimos anos, la traza de esta cavilaciéon toma nuevo vigor en
el pensamiento de la CEPAL, con una perspectiva renovada que intro-

1 Una seleccion importante de las principales obras de los autores cepalinos se
encuentra en CEPAL - FCE (1998).
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duce novedosas dimensiones analiticas, a la vez que mantiene las raices
del pensamiento estructuralista originario. Con la conviccion de que la
articulacion entre la estructura productiva y la social, que consagré pa-
trones de reproduccion de la desigualdad en el pasado y que fue objeto
de grandes aportes para la reflexiéon social y politica latinoamericana y
caribena desde la CEPAL, debe seguir constituyendo el eje de nuestras
reflexiones. Con el reconocimiento de que si bien las luchas sociales am-
pliaron los derechos hacia los sectores tradicionalmente excluidos, Amé-
rica Latina y el Caribe atin es en lo econémico la region mas desigual del
mundo. Y con la certeza de que el patrén de desarrollo y modernizacion
perpetud las brechas socioeconémicas basadas en el origen racial y étni-
co, el género y la clase social es que el ideario del desarrollo planteado
en la actualidad va mas alla de la justicia distributiva.

Hoy, la visiéon de desarrollo de la CEPAL reconoce como idea fuerza
a la igualdad, que se instituye como el valor fundamental a lograr por el
modelo de desarrollo. Asi lo hemos planteado en documentos presenta-
dos en los ultimos tres periodos de sesiones de la Comision: La hora de la
igualdad, en Brasilia, en 2010 (CEPAL, 2010a); Cambio estructural para la
igualdad, en San Salvador, en 2012 (2012b); y Pactos para la igualdad, en
Lima, en 2014 (2014b). Se trata de una secuencia que, con el paso del
tiempo y la consolidacion de la igualdad en el centro de la agenda de
politicas publicas de la region, se conoci6é como la “Trilogia de la igual-
dad”. Esta obra aspira a reconstruir las motivaciones y los fundamentos
conceptuales de estos tres documentos, que dieron sustancia a esta con-
cepcién renovada del desarrollo propuesta por la CEPAL, cuyo eje prin-
cipal es la igualdad. Dicha concepcién incluye la dimensiéon econémica,
que histéricamente constituy6é el punto central de nuestros analisis, y
la resignifica en un concepto mas complejo de desarrollo en el que se
entrecruzan miultiples dimensiones. Para ello presentamos las ideas de la
CEPAL sobre igualdad y desarrollo haciendo hincapié en su determina-
cién reciproca, evaluamos el estado de situacion socioeconémica actual
en la regién y proponemos una agenda de politicas en vistas al futuro.
Los contenidos estan organizados en cinco capitulos, de los cuales el
primero es una suerte de introduccién, mas una secciéon con nuestras
reflexiones finales. A continuacién se desarrollan los contenidos princi-
pales de los siguientes capitulos y sus secciones, a la vez que se plantea,
de modo sintético, el diagnoéstico con respecto a los avances logrados en
la ultima década por los paises latinoamericanos y caribenos, a las bre-
chas que permanecen, a las restricciones causales de estas brechas y a los
desafios que deberan sortearse en el futuro proximo.
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1.1. LA ACTUALIDAD DEL CONCEPTO
DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL

Retomamos y revalidamos a lo largo del libro la nocién de “heterogenei-
dad estructural” caracterizando a la regién en la actualidad desde esta
perspectiva y poniendo de relieve la relacion entre la heterogeneidad
de la estructura productiva, la desigualdad laboral y la desigualdad de
ingresos. De esto se ocupa sobre todo el capitulo 2, que tiene un conteni-
do analitico-descriptivo. En la seccién 2.1 examinamos la forma en que
la CEPAL explica la estructura socioeconémica y la dinamica del creci-
miento de la region en el marco de la heterogeneidad estructural. Nos
interesa emprender el analisis de los estilos de desarrollo que generan
circulos viciosos de crecimiento porque alli se encuentra la raiz de las
explicaciones del subdesarrollo de la region. Asi fue estudiado por los
teoricos del pensamiento cepalino, quienes enfatizaron la peculiaridad
del desarrollo de América Latina y el Caribe, con brechas productivas y
brechas sociales que se retroalimentaban en una dindmica que agudiza-
ba la heterogeneidad.

Desde este abordaje inicial, y a la luz de desarrollos ulteriores, analiza-
mos la heterogeneidad estructural en la actualidad para mostrar que, a
pesar de los esfuerzos que realiz6 la region durante la tltima década, las
brechas, tanto interna como externa, se ampliaron en comparaciéon con
las posiciones vigentes a inicios de los afios noventa.? Esto es preocupan-
te porque la persistencia de las brechas, aunque sea en contextos de cre-
cimiento econémico, profundiza la segmentacién y senala mayor rezago
socioeconémico con respecto a la frontera del mundo desarrollado. Se
trata de restricciones que impiden avanzar en el camino de mayor igual-
dad en sus diversas dimensiones, pues el crecimiento econémico, cuan-
do opera con brechas productivas y sociales, genera y afianza brechas en
otros ambitos, lo que resulta en sociedades segmentadas y desiguales. Las
brechas socioeconémicas no operan sélo en lo productivo generando
desigualdad econémica, sino que atraviesan la cultura, las capacidades,

2 Si bien a partir de 2003, y en buena medida como consecuencia del auge de
los precios internacionales de recursos naturales, el aumento de la brecha se
frena, al final del recorrido no se logran indicadores mucho mas auspiciosos
que el de los inicios de los noventa. Esto se observa para el sector producti-
vo en general y particularmente para la industria, que perdié potencia en
sectores de innovacion, mientras que en otros paises condujo el crecimiento
de estos ultimos anos.
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y vulneran la propia autonomia de las personas afectando el ejercicio de
los derechos ciudadanos. Estas son las razones por las cuales considera-
mos fundamental colocar explicitamente la igualdad como fin supremo
a perseguir por el modelo de desarrollo para la region.

1.2. LA IGUALDAD Y SUS MULTIPLES DIMENSIONES:
IGUALAR PARA CRECER Y CRECER PARA IGUALAR

De eso nos ocupamos en el capitulo 3 donde, desde una perspectiva ana-
litico-conceptual, exponemos el ideario actual de la CEPAL sobre igual-
dad y cambio estructural progresivo; ideario que, tanto desde lo concep-
tual como desde lo propositivo, se respalda en valores fundamentales a
los que adherimos sin reservas, con el rigor técnico que hace parte del
patrimonio de la Comision.

En la seccién 3.1 introducimos el concepto de igualdad y profundiza-
mos en sus distintas dimensiones valorativas, entre las cuales la igualdad
de derechos es colocada como eje primordial. En pos de esta igualdad, el
ejercicio de la ciudadania aparece como valor irreductible que determina
el pleno derecho de cada persona a acceder a umbrales de bienestar y
reconocimiento. Y ello es asi por el solo hecho de ser parte de la socie-
dad, mas alla de los méritos individuales. En otras palabras, la igualdad
de derechos provee el marco normativo que fija los umbrales minimos
—e incrementales— de bienestar y de prestaciones y, conjuntamente, im-
pone limites a la desigualdad en el acceso, sobre todo si esta desigualdad
esta “amparada” en la negativa de titularidad de derechos econémicos,
sociales, politicos o culturales. Entonces si, desde este punto de partida,
definimos las otras dimensiones valorativas de la igualdad.

El valor de igualdad que perseguimos incluye la igualdad econémica o
de medios, que es consecuencia de una mejor distribucién del ingreso, y
alo largo del libro argumentamos y analizamos c6mo avanzar en este ob-
jetivo. Pero el concepto también es sensible a la igualdad en capacidades,
entendidas como el conjunto de habilidades, conocimientos y destrezas
que los individuos adquieren y les permiten emprender proyectos de
vida que consideran valiosos. Es decir que no sé6lo se aboga por justicia
distributiva, sino también se defiende que las personas tengan acceso a
la construccién de sus capacidades. En este sentido, el concepto de igual-
dad también incluye el logro de autonomia y agencia de las personas.
Asimismo, reconocemos la igualdad relacional al promover la dignidad,
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la socializacién y el reconocimiento reciproco de los actores y combati-
mos la segregacion escolar y residencial. Finalmente, incorporamos la
dimension de igualdad ante la diversidad cultural, de género y étnica,
nutrida por las contribuciones que reclaman igualdad en la distribucion
de los roles familiares, laborales y en la politica y en la afirmacién de las
identidades colectivas.

Subyacentes a estos valores se encuentran las motivaciones por las que
hacemos nuestro este objetivo de igualdad, como concepto amplio. Y es
porque creemos interpretar un reclamo histérico sostenido y postergado
hace tiempo en las sociedades latinoamericanas y caribenas; reclamo a
partir del cual se ensayaron revoluciones y reformas, modelos de gobier-
no y de politica, movimientos populares, acuerdos entre grupos y de-
mandas de los mds diversos actores. Y casualmente, a la vez que la igual-
dad respira, como valor positivo, en la memoria historica de la region,
esta se vio negada de forma sistemdtica por esa misma historia. En efecto,
la desigualdad recorre cinco siglos de discriminacion racial, étnica y de
género, con ciudadanos de primera y segunda categoria. Recorre una
modernizacién hecha sobre la base de la peor distribucion del ingreso
del mundo. Recorre décadas recientes, en las que se exacerb6 la hetero-
geneidad de las oportunidades productivas de la sociedad, se deterior6
el mundo del trabajo y se segmenté el acceso a la proteccion social, lo
que multiplic6 las brechas por doquier.

Pero nos encontramos en un momento historico diferente. Asi como
la igualdad, como valor central, fue excluida del 1éxico del desarrollo du-
rante varias décadas en que primé un modelo orientado al mercado, hoy
la situacion es distinta, ya que, con diversos énfasis, la igualdad vuelve a
estar en el tapete del mapa politico de América Latinay el Caribe y de las
movilizaciones y demandas ciudadanas. Y es en estos momentos cuando
presentamos nuestra propuesta, amparada en el deseo de un futuro mas
igualitario.

1.3. EL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO COMO TRAYECTORIA
HACIA LA IGUALDAD: NO SOLO EN LO SOCIAL SE JUEGA LO SOCIAL

Si la igualdad es el horizonte a alcanzar, colocamos el camino a seguir
en el cambio estructural —-mas especificamente, en el cambio estructu-
ral “progresivo”—. Asi como no cualquier proceso de crecimiento genera
cambio estructural, no cualquier proceso de cambio estructural resulta



14 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

“progresivo” en las acepciones sociales, politicas y tecnolégicas del tér-
mino. El auge de las reformas de mercado en décadas pasadas dio lugar
en varios paises de la region a profundos cambios estructurales, que en
muchos casos condujeron a caidas en el nivel de empleo, ensanchamien-
to de brechas sociales, aumento de la desigualdad, pérdida de derechos,
destruccion de capacidades, entre otras consecuencias, y dieron lugar a
una dindmica que con frecuencia, mds que acercarnos, nos distancié6 del
ideal del desarrollo. En otras palabras, corresponde distinguir el cambio
estructural (progresivo) de la agenda de “reformas estructurales” que
aun hoy se pregona en determinados circulos de hacedores de politica.
Sélo el crecimiento con cambio estructural progresivo logra quebrar la
inercia de la heterogeneidad estructural y conducir al desarrollo por la
trayectoria de mayor igualdad en las dimensiones apuntadas.

La visién de cambio estructural progresivo® también aparece con ideas
renovadas, ya que no solo incluye la dimensién productivo-tecnolégica,
sino que abarca la dimensién ambiental, la de género, la social, la terri-
torial y la del habitat y se extiende a la dimension regional. En la seccion
3.2 nos ocupamos del desarrollo pormenorizado de este concepto y de
cada una de sus dimensiones. En estas pdginas s6lo queremos funda-
mentar por qué el cambio estructural es el camino a recorrer. La clave
de esta transformacion esta en que los sectores innovadores sean los que
dinamizan el crecimiento. Estos sectores se caracterizan por arrojar tasas
mas altas de crecimiento de la productividad y lograr mayor difusion del
conocimiento y de las capacidades al conjunto de la economia. Cuando
esto ocurre, la economia funciona con “eficiencia schumpeteriana”. S6lo
si la estructura productiva sufre una transformacién estructural en este
sentido se podra garantizar una mayor equidad distributiva de modo sos-
tenido. Este sendero conduce a la generaciéon de empleo con derechos
instituidos y, en este sentido, abre la puerta para reducir la segmentacién
salarial y extender la asalarizaciéon a gran parte de la poblacion activa,
con sus impactos de equidad por la via del empleo y del ingreso.

Afirmando nuestra propuesta de cambio estructural progresivo, nos
ocupamos de diferenciar la reduccion de la desigualdad econémica que
se logra por esta via de la que se logra a través de la redistribucion de in-
gresos realizada por el Estado con base en tributos y transferencias. Esta
altima via puede funcionar —y de hecho debe funcionar— como comple-

3 De aqui en mds se utilizaran los términos “cambio estructural progresivo” y
“cambio estructural” indistintamente, como sinénimos.
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mento de la reduccién de la desigualdad que se genera con el cambio
estructural, pero si es la tnica alternativa para mejorar la desigualdad
econémica no serd sustentable en el largo plazo. Es decir, procurar ma-
yor participacion de los sectores intensivos en conocimiento en la pro-
duccién total es necesario para una mejor insercion global, asi como
para un dinamismo interno virtuoso en productividad y empleo. Pero,
ademas, es necesario para mejorar las condiciones de vida de los ciuda-
danos, para garantizar que sus derechos sean efectivos, para respaldar
las politicas redistributivas en pos de mayor igualdad. Estas son las moti-
vaciones en clave de igualdad, que nos llevan a proponer y defender el
cambio estructural progresivo.

Con la dimensién ambiental, destacamos la necesidad critica de pro-
curar un cambio estructural que, ademds de progresivo, sea sostenible
en lo ambiental, lo cual requiere una doble transformacién de la matriz
productiva, que no s6lo debera orientarse hacia nuevos sectores innova-
dores, sino que, en conjunto, debera reconvertirse hacia tecnologias lim-
pias, con reduccién del consumo de energias fésiles. Con la dimension
territorial del cambio estructural, colocamos el énfasis en lograr proce-
sos de crecimiento con mayor igualdad en la distribucién territorial de
la riqueza, del ingreso y de las capacidades. En América Latina y el Cari-
be, los procesos de crecimiento promovieron de manera simultanea de-
sigualdad econémica y disparidades territoriales. La concentracion del
ingreso y de la riqueza se produce de forma conjunta a la concentracién
espacial de la actividad econémica y de la poblacién y se expresa, entre
otras cosas, en el precio de la tierra y en la renta urbana, que segrega
espacialmente a una parte de la poblacién. De hecho, el rasgo distintivo
de la segregacion urbana latinoamericana es la precariedad de sus peri-
ferias, donde se concentran los pobres y se acumulan las carencias: bajo
nivel de escolaridad y elevados indices de hacinamiento, de desempleo y
de maternidad adolescente. A su vez, marginalidad urbana e informali-
dad laboral van de la mano porque la concentracién urbana vino acom-
panada de mercados laborales poco dinamicos, que concentraron gran
parte de la poblacion trabajadora en segmentos informales urbanos de
baja productividad. Es asi como a la marginalidad urbana se anade la
informalidad laboral, lo que da como resultado un circulo vicioso de
exclusion por efectos espacial y productivo.
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1.4. ESTADO DE SITUACION ACTUAL:
UNA REALIDAD CON LUCES Y SOMBRAS

Como mencionamos, la génesis de este pensamiento renovado fue
exhibida por la CEPAL en los documentos que conforman la “Trilogia
de la igualdad”. EI primero de estos documentos —La hora de la igualdad.
Brechas por cerrar, caminos por abrir- se gest6 con el estallido de la crisis
del capitalismo en 2008, cuyo epicentro se dio en los principales paises
desarrollados y que visibiliz6 los alcances tragicos del capital cuando este
se valoriza en mercados financieros y globales escasamente regulados.
Los impactos de esta crisis en el mundo desarrollado fueron estimulos
para la elaboracion y publicacién de este documento, el cual aparecié6 en
un contexto de transformaciones econémicas y sociales que venian suce-
diéndose en varios paises de la regién desde la primera mitad de la dé-
cada de 2000 y que aportaban en el camino del desarrollo con igualdad.
No es casual que, examinando los efectos de la crisis en las principales
economias del mundo, La hora de la igualdad llame la atencién sobre la
necesaria intervencion del Estado en la economia con el diseno de poli-
ticas publicas y la regulacion de los mercados (por ejemplo, de los flujos
de capitales) en pos de un desarrollo con igualdad.

Desde el citado primer lustro de la década de 2000 hasta la actualidad,
los paises alcanzaron algunos logros importantes en la trayectoria des-
tacada. En la dltima década contabilizamos avances en mayor igualdad,
pero reconocemos que se trata de progresos fragiles, no tanto en los
alcances, sino en la posibilidad de mantenerlos y ampliarlos en razén de
las restricciones estructurales que ain persisten en la region.

Por ello, en el capitulo 4 nos dedicamos a evaluar el estado de situa-
cion de la region a través del prisma de los conceptos de igualdad mul-
tidimensional y cambio estructural. El espiritu de este capitulo es doble,
pues nos interesa exponer los progresos de la region en los pilares que
componen el ideario de la CEPAL, pero también alertar sobre las restric-
ciones que existen para avanzar hacia el futuro.

En la seccion 4.1 exponemos los avances en igualdad y también aler-
tamos sobre las brechas aun existentes. Los progresos en una mayor
equidad distributiva son innegables, pero inquieta la sustentabilidad
de estas mejoras, que parecen respaldarse mas en la evolucion del ciclo
econémico que en transformaciones estructurales. Ello se debe a que la
generacion de empleo estuvo mas ligada al crecimiento de los sistemas
productivos existentes que al desarrollo de nuevas actividades produc-
tivas. De ser asi, una desaceleraciéon del crecimiento podria debilitar el
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efecto igualador del mercado de trabajo cuestionando la sotenibilidad
de esta tendencia. Descendieron la pobreza y la indigencia debido a la
generacion de empleo y a mayores ingresos laborales, pero aqui también
aparecen preocupaciones a causa de la elevada proporcion de hogares
que se encuentran en una zona de vulnerabilidad, que no soportarian
un enlentecimiento del crecimiento econémico y del empleo sin caer
en la zona de pobreza. Otro rasgo distintivo es la mayor incidencia de
la pobreza entre mujeres, en una regiéon donde un tercio de las mujeres
son dependientes econémicamente de otros, es decir, no disponen de
autonomia econdémica.

Hay mejoras en la igualdad en capacidades, aunque con evidentes limi-
taciones, pues mejor6 el acceso a la educacion, pero son mas notorias las
diferencias entre los estudiantes de distintos estratos sociales. Progresaron
los indicadores nutricionales en edades infantiles, pero en algunos de los
paises de la region la desnutricion se concentra en la poblacion pobre en
mayor medida que antes. Los progresos en mayor autonomia de género
también son limitados, pues, si bien hubo avances en la tltima década,
todavia es clara la asimetria entre sexos en desmedro de las mujeres, y
ello es notorio en el mercado de trabajo y en las actividades de trabajo
no remunerado. Las diferencias contindan pronunciadas en los hogares
de menores niveles de ingreso, por la maternidad en anos tempranos y la
escasa capacidad para contratar servicios de cuidado. Finalmente, espe-
cial consideracion nos merece la situaciéon de los pueblos indigenas, pues
muestra de manera inequivoca cémo se vincula la falta de reconocimiento
de su identidad colectiva con la falta de acceso a activos que permitan a
esos pueblos una mayor participacién en los frutos del desarrollo.

Estos limitados progresos entran en un cono de sombras cuando de-
tectamos la causa principal de las restricciones para continuar avanzando
hacia mayores logros de igualdad. La conclusion es decisiva: el estilo de
crecimiento que siguié la regién en la ultima década y media es uno
de los principales problemas en el camino planteado de igualdad y de-
sarrollo. O sea, hubo mejoras en la distribucién del ingreso y en otras di-
mensiones de la igualdad, pero el problema es que estas mejoras podrian
no ser sustentables en el futuro. De ello nos ocupamos en este capitulo:
en la seccion 4.2, evaluamos los indicadores que muestran la inexisten-
cia de cambio estructural en la matriz productiva; para ello analizamos
el comportamiento de la inversién y de la productividad, vinculadas al
perfil productivo.

Es preventivo y necesario que llamemos la atencion sobre los déficits
de innovacion que presenta la region porque alli se focalizan los princi-
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pales obstaculos para lograr mayor igualdad distributiva sostenible en el
tiempo. Resulta igualmente imperioso relacionar estas restricciones con
la evolucion de la productividad y con la evolucion de la tasa de inver-
sion. La productividad de la region se increment6 en la tltima década,
pero este incremento fue mediocre y se redujo en relacién con los paises
asiaticos y América del Norte. Asimismo, persisten reducidas tasas de in-
version, y es preocupante no sélo su nivel, sino también su composicién
y el rezago en comparacién con paises en desarrollo que lograron saltos
cualitativos en sus matrices productivas.

La inversion no sélo constituye el puente que relaciona el corto pla-
zo con el mediano y el largo, una variable clave de todo proceso de
cambio estructural; es, asimismo, el eslabon que materializa los enca-
denamientos productivos y tecnolégicos que se traducen en una ma-
yor capacidad de crecimiento. De alli que constituya un instrumento
central para la transformacion progresiva de la estructura productiva.
Uno de los principales determinantes de la brecha de inversion es la
volatilidad de los ciclos de crecimiento, y ello se hace evidente cuando
observamos la débil respuesta que ha tenido la inversion a los ciclos
expansivos y su notable descenso en las fases de contraccién. Este com-
portamiento explica la extrema lentitud del cambio estructural y los dé-
biles efectos de arrastre para el resto de la economia. Al débil compor-
tamiento de la tasa de inversion se agrega la merma del componente
de inversion publica, que muestra una tendencia declinante en el largo
plazo. Esto es problemdtico porque afecta el entorno productivo, que
manifiesta déficit e ineficiencia en sectores basicos de infraestructura,
en la promocion de sectores exportables y sustitutos de importaciones
y en politicas de inversion y desarrollo, lo cual incide directamente
en el crecimiento. Mientras que las economias mas avanzadas realizan
esfuerzos importantes para desarrollar e incorporar en las actividades
productivas los nuevos conocimientos derivados de la revolucién tec-
nolégica en curso, la region no ha sido dinamica en la absorcién de
nuevas tecnologias, y ello la ha retrasado con respecto a la frontera
tecnologica internacional.

La experiencia histérica sugiere que ningin proceso de convergen-
cia se ha logrado sin la acumulacién de conocimientos y progreso téc-
nico como fuentes principales de dinamismo, mds ain en el contexto
de una revolucién tecnolégica como la actual, y que dicho dinamismo
dificilmente se produzca sin un proceso simultaneo de diversificacion
productiva. Es imperativo tomar conciencia de ello porque el perfil
productivo de la regién contintia anclado en los recursos naturales, y
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para transformarlo es necesaria una intervenciéon del Estado que con-
tribuya en reorientar la inversion. Lograr nuevos horizontes para la
inversion requiere reorientar las rentabilidades relativas de las élites
locales y de las empresas extranjeras, que son las que trazan gran parte
de esta trayectoria. El proyecto es arduo, pues la accién del Estado,
por opcién u omision, tiende a convalidar este patréon de acumulacion
centrado, en general, en la explotaciéon de recursos naturales o en la
fuerza de trabajo poco calificada, como el caso de la maquila. Por ello
enfatizamos que en esta tarea es imprescindible la intervencion del Es-
tado, con el compromiso del cambio estructural progresivo en pos de
mayor igualdad.

Las limitaciones para el cambio estructural también se manifiestan en
el empleo. La region logré avances importantes en empleo y desempleo,
a punto tal de presentar los indicadores mas favorables de los tltimos
veinte anos. Los alertas en vistas al futuro aparecen porque estos avances
son en cantidades y no en calidades: la mayor ocupacion proviene de
sectores de productividad relativamente baja y media. Y aqui aparece la
limitacién de los modelos de crecimiento anclados en la heterogeneidad
estructural para reducir las desigualdades, porque el crecimiento lento
de la productividad restringe los avances en igualdad distributiva al limi-
tar las posibilidades de las politicas redistributivas del Estado. La lenta
recuperacion de la productividad puede limitar la tasa de gasto social,
como proporcién del producto que se aplica a politicas redistributivas
de ingresos. De hecho, se observan resultados muy limitados en compa-
racién con los logrados por otros paises.

La region se encuentra en una encrucijada. El patron de crecimiento
de la década de 2000, que arroj6 algunos resultados positivos, comienza
a mostrar sus fisuras. Las proyecciones no son auspiciosas. El crecimiento
econoémico de América Latinay el Caribe viene desacelerandose desde el
ano 2011. Esta tendencia, que se manifiesta sobre todo en los paises mas
grandes de la region, podria ser mucho mas que un efecto natural del
bajo crecimiento de algunos de los principales socios comerciales, sino
mas bien un sintoma de problemas estructurales mas serios. Este enlen-
tecimiento del crecimiento significa que el mercado de trabajo también
sera menos dinamico y podra dejar de contribuir a la reduccién de la
desigualdad.
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1.5. LA CENTRALIDAD DEL ESTADO, INSTITUCIONES,
POLITICAS Y PACTOS

El modelo de igualdad y desarrollo que aqui planteamos supone grandes
desafios y demanda un nuevo rol del Estado para satisfacerlos. Actual-
mente, y a diferencia de décadas pasadas, existe en la regiéon un mayor
consenso respecto de que el papel del Estado es decisivo a la hora de
garantizar los bienes publicos, dinamizar el crecimiento, fomentar el de-
sarrollo productivo, intervenir en el desarrollo territorial y promover po-
liticas igualitarias para concretar derechos y generar consensos en torno
a pactos fiscales con efectos redistributivos.

En el capitulo 5 planteamos la agenda para el futuro en politicas e
instituciones para la igualdad y el cambio estructural progresivo y sos-
tenible. En las primeras secciones argumentamos, desde una posicion
transformadora, la necesidad de construir instituciones para la imple-
mentacion de politicas y de construir pactos entre sectores de intereses
diversos para garantizar los resultados de estas politicas. Abogamos por
un Estado de bienestar, y no por un Estado subsidiario, que avanza hacia
una estructura tributaria y un sistema de transferencias redistributivas
que permiten instituir la solidaridad social en la médula de la vida colec-
tiva, que no se pretende maximalista ni invasivo, sino que reconoce la re-
forma fiscal como prioritaria para avanzar hacia una verdadera igualdad
de derechos y oportunidades, y que, ademas, reconoce el crecimiento
como condicién necesaria del desarrollo y busca complementarlo con
otras condiciones que son, a la vez, medios y fines del desarrollo, como
el empleo de calidad, la cohesion social y la sostenibilidad ambiental.

Tenemos plena conciencia de que la trayectoria que adopta el creci-
miento, las caracteristicas de la estructura productiva, el perfil de espe-
cializacion de la region y las singularidades del conjunto de instituciones
y politicas estan influidos por las élites que tienen poder en la toma de
decisiones. Cuando la estructura productiva es muy polarizada, como
ocurre en nuestra region, los mecanismos puramente redistributivos no
solucionan los problemas de la falta de igualdad y del escaso crecimien-
to, no son sostenibles en el largo plazo y tienden a generar tensiones po-
liticas que amenazan la propia convivencia democrdtica. Si los sectores
con mayor rentabilidad obtienen sus ganancias de las rentas no vincula-
das a la innovacién ni a los aumentos de productividad, sino originadas
en movimientos favorables en los términos de intercambio, es poco pro-
bable que la redistribucién pueda continuar por largo tiempo, ya que se
presentan tensiones crecientes sobre la propiedad de la renta.
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Es aqui cuando planteamos que, mds temprano que tarde, las politi-
cas deberan orientarse a la generaciéon de oportunidades de empleo y
capacitacion en el trayecto del cambio estructural progresivo. Por ello
debemos considerar la adopcién de politicas industriales que impulsen
esa transformacion y logren “eficiencia schumpeteriana”, junto con po-
liticas ambientales que orienten hacia la denominada “economia verde”
y politicas sociales como una dimensién clave de cualquier trayectoria
de desarrollo inclusivo que tenga la igualdad entre sus objetivos princi-
pales, y con una agenda de politicas macroeconémicas que contribuya
al sostenimiento de la demanda efectiva en pos de lograr la “eficiencia
keynesiana”.

La accion del Estado es indispensable para que se logre doblegar la
orientacion de este modelo de desarrollo, que, de lo contrario, manten-
drd la “inercia” de desigualdad propia de la heterogeneidad estructural.
Para que esto sea viable son necesarios acuerdos politicos en relacion con
valores a alcanzar y estrategias a desarrollar. Las politicas y los acuerdos
se sustentan en la forma de pactos, como instrumentos para dar entidad
a las alianzas entre intereses y poderes diversos. LLos pactos son acuerdos
a distintos niveles con los que se busca generar instituciones en el sentido
mas amplio, a saber, conjuntos de normas o patrones de comportamien-
tos en torno a los cuales convergen las expectativas de los actores politi-
cos y sociales o que, efectivamente, estructuran o coordinan sus interac-
ciones. Estos pactos deben modificar el marco de politicas e incentivos
para transformar las estructuras existentes y las viejas instituciones.

1.6. LA POLITICA INDUSTRIAL

En la seccién 5.4 nos ocupamos de plantear la agenda de politicas. En
primer lugar, reafirmamos la centralidad de la politica industrial para
lograr un cambio estructural progresivo. El patron de especializacion
de la region retune actividades poco intensivas en conocimiento e inefi-
cientes desde el sostenimiento ambiental. Este perfil productivo fragiliza
las economias que hoy, necesariamente, forman parte de la economia
global y son afectadas de modo directo o indirecto por ella. Con la fir-
me conviccion de la ineficiencia del mercado para asignar los recursos y
lograr desarrollo industrial, colocamos en la politica industrial el rol de
transformar este patron de especializacion productiva promoviendo sec-
tores innovadores que conduzcan a la eficiencia dindmica. Tratindose
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de nuestros paises, en los cuales existen empresas con arraigadas posicio-
nes rentisticas acomodadas en la realizaciéon de ganancias mediante la
explotacion de recursos naturales, para alcanzar los logros mencionados
es necesario cambiar la estructura de rentabilidades relativas a favor de
sectores intensivos en conocimiento con impactos ambientales positivos,
y esto solo puede lograrse con una politica industrial afin. Debe dotar de
mayores capacidades y competitividad a sectores existentes con potencial
de incorporacién de progreso técnico, y, por otro lado —y aqui el logro
sustancial de la politica industrial-, debe diversificar la estructura pro-
ductiva mediante la creacion de nuevos sectores de alta productividad y
sostenibilidad ambiental. Para que las politicas dejen de tener un peso
marginal debe existir la voluntad politica de llevar a cabo estos linea-
mientos, para lo cual los actores sociales, incluido el Estado, tendran
que hacerlas suyas, comprometer el respaldo de su poder y recursos y
articularlas con politicas macroeconémicas, sociales y ambientales que
impulsen el desarrollo productivo.

Debemos tomar conciencia de que el rezago de la productividad, el re-
ducido esfuerzo en investigacion y desarrollo tecnolégico y la debilidad o
falta de convencimiento en la instrumentacién de las politicas industria-
les en buena parte de los paises de la region son problemas que deben
encararse conjuntamente. Diferir una nueva era de politica industrial
y tecnologica no sélo tendra efectos negativos sobre la brecha de pro-
ductividad, sino que debilitara la sostenibilidad de los logros alcanzados
en materia de empleo, salarios e igualdad si no se realizan inversiones
orientadas a introducir tecnologias que hagan posible competir en el
escenario mundial y atender las presiones hacia el consumo moderno.

En la seccion 5.3 se discuten las politicas para la cohesion territorial.
Para avanzar en el camino del desarrollo con igualdad, deben promo-
verse encadenamientos que permitan conectar los sectores menos pro-
ductivos con los mas productivos para dar lugar a una mayor incorpora-
cién del progreso técnico, acceso a mercados y crédito y desarrollo de
capacidades. Esto es importante al momento de dinamizar los sistemas
productivos locales, en los que predominan las microempresas y peque-
nas empresas de baja productividad. Y es en este sentido que afirmamos
que el territorio importa. La cercania o vecindad tiene sus ventajas, ya
que puede permitir aprendizajes por medio de la interaccién, que luego
se transforman en innovaciones, o puede bloquearlos. Las instituciones
y los actores que inciden en el desarrollo territorial deben avanzar en
el logro de acuerdos y pactos para que las politicas industriales logren
transformar la estructura productiva, y dichos acuerdos deben incluir
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la dimensioén espacial para disminuir asimetrias territoriales. Discutimos
las politicas de desarrollo regional para quebrar el circulo vicioso de la
segregacion territorial y social y las decisiones politicas necesarias para
financiar el desarrollo regional.

1.7. LA POLITICA AMBIENTAL

Es evidente que la consecucion de metas de sostenibilidad exige mucho
mas que la sola conservacién de su base de capital natural, y estd muy
relacionada con el éxito en la movilizaciéon de inversiones hacia secto-
res productivos de crecimiento dinamico cuya explotacién no represen-
te impactos negativos para la sociedad ni el medio ambiente. Desde la
CEPAL senalamos que este objetivo impone serios desafios de politica,
sobre todo cuando la regién ha profundizado su especializacion en sec-
tores basados en la explotaciéon de recursos primarios e industrias am-
bientalmente sensibles o “sucias” (hierro y acero, petroquimica, mine-
rales no ferrosos, celulosa y papel, cobre y aluminio) como resultado
de las politicas de apertura comercial y desregulaciéon de la década del
noventa, asi como del “estilo” de crecimiento especializado en la explota-
ci6n de recursos naturales adoptado en los tltimos anos (CEPAL - ONU,
2000; Sunkel, 1981).

Con el fin de alcanzar la convergencia entre cambio estructural pro-
gresivo y sostenibilidad ambiental, afirmamos la necesidad de dar un
paso fundamental para emplazar un marco de politicas e instituciones
que abra cursos de accion pragmaticos con el objeto de eliminar activi-
dades que minan la base productiva y ponen en peligro su capacidad de
continuar produciendo un flujo continuo de ingresos o servicios. Para
concretar la transiciéon hacia un estilo de desarrollo sostenible que pro-
mueva simultineamente estos objetivos y las metas de desarrollo econé-
mico e igualdad, sera preciso innovar en la formulacién de politicas pu-
blicas, romper inercias institucionales y modificar la legislacion de forma
transversal, a fin de incluir la dimensiéon ambiental en todos los sectores y
aspectos de la vida publica y la privada. Es necesario conjugar los desafios
de sostenibilidad ambiental con un cambio estructural progresivo, capaz
de elevar la productividad y cerrar brechas entre los distintos grupos,
para avanzar hacia una mayor igualdad. Por ello es necesario desarrollar
una economia verde utilizando instrumentos de politica para orientar la
inversion, la produccion y el consumo hacia menores niveles de contami-
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nacién y desechos y hacia una mayor adecuacién entre consumo privado
y oferta de servicios publicos.

Una reforma tributaria orientada ambientalmente resulta, en este sen-
tido, fundamental. El gran desafio es lograr una institucionalidad que
permita regular los cambios en el uso del suelo, que elimine subsidios
con efectos ambientales negativos, que promueva la regulaciéon del uso
del agua gravando los abusos y la contaminacién por desechos prove-
nientes de hogares y de industrias y velando por la preservacion de la ri-
queza en la disposicion de acuiferos, que persiga el objetivo de transferir
alas futuras generaciones un activo ambiental de caracteristicas similares
a las actuales. Se trata, entre otras cosas, de promover una verdadera
transformacion en la gobernanza de los recursos naturales.

1.8. LA POLITICA MACROECONOMICA

La propuesta que presentamos en este libro se adhiere plenamente a
la idea de que la igualdad social y un dinamismo econémico que trans-
forme la estructura productiva no estan renidos entre si, y el gran de-
safio es encontrar la sinergia entre ambos elementos.* En este sentido,
la relacion entre la politica macroeconémica y la inversion productiva
resulta decisiva para revertir una cadena de relaciones estructurales que
exacerban las brechas sociales (Ffrench-Davis, 2010). Hasta ahora, el pa-
trén predominante en la region tiene la peculiaridad de que la inversiéon
refuerza las agudas brechas en productividad, lo que luego se manifiesta
en la segmentacion del mercado laboral, tanto en calidad del empleo
como en productividad del trabajo e ingresos salariales, con persistentes
y elevadas tasas de empleo informal, lo cual traslada la desigualdad al
campo de la proteccién social.

En la seccién 5.3 nos ocupamos de la politica macroeconémica y de
los vinculos que deben establecerse con el desarrollo productivo para
delinear una trayectoria de crecimiento econémico orientada hacia el
desarrollo con igualdad. Consideramos fundamental que la politica ma-
croeconémica dé un salto hacia delante y adopte un enfoque que priori-
ce de manera explicita el desarrollo productivo y nivele hacia arriba las

4 Para un analisis actualizado de la relacion entre politicas macroeconémicas y
desarrollo productivo, véase Barcena y Prado (2015).
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capacidades y oportunidades sociales. De este modo disminuyen las bre-
chas de productividad, lo que brinda sustento a la reduccion efectiva de
las desigualdades. Esto requiere una concepcion de la estabilidad que,
mas alla del control de la inflacién, sera funcional para el desarrollo.
Pese a los avances registrados en el control de la inflacién y la mayor
disciplina fiscal, es preciso avanzar hacia un entorno macroeconémico
mas propicio para los encargados del desarrollo econémico, es decir, los
diversos agentes que generan el producto de la economia. Las empresas,
los empresarios y los trabajadores estuvieron sometidos, en las tltimas
décadas, a una considerable inestabilidad de la demanda agregada, del
acceso al crédito y de los tipos de cambio reales, lo que desalent6 la for-
macion de capital, empleo y productividad.

Alcanzar niveles de formacion de capital mas elevados que los vigen-
tes es un desafio tan pendiente como necesario, pues resulta indispen-
sable para crecer con igualdad, ya que existe una estrecha asociacion
con el nivel de salarios y con la distribucién del ingreso. Promover la
formacion de capital requiere la creaciéon de un entorno propicio para
la inversiéon productiva, donde las empresas visualicen la rentabilidad
futura de los proyectos de inversion. Esto es posible en la medida en que
se reduzca la volatilidad de los ciclos econémicos y que las economias
de la region logren crecer, de forma sostenida, seguin sus potencialida-
des productivas. Los indices mas altos de utilizacion y el consecuente
incremento de la productividad media estimulan inversiones en nueva
capacidad. De alli la importancia de la orientacién “contraciclica” de la
politica macroeconémica para responder al reto de una mayor conver-
gencia entre los diversos sectores de la produccién y el empleo.

1.9. LA POLITICA SOCIAL, DE EMPLEO Y DE INGRESOS

La propuesta de un modelo de desarrollo que coloca la igualdad como
valor central requiere el baluarte indefectible de la politica social, de la
politica de empleo y de la politica de ingresos. Hoy las sociedades mo-
vilizadas de América Latina y el Caribe reclaman igualdad. La bandera
de la igualdad, excluida por décadas del 1éxico del desarrollo, vuelve
enriquecida con exigencias de reconocimiento, dignidad y autonomia
de los sujetos colectivos. Sentirse secularmente vulnerado en los dere-
chos sociales, invisibilizado en condiciones de exclusion y segregado por
un sistema que se percibe de privilegios de unos en desmedro de otros
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conduce a que el reclamo de igualdad sea un reclamo de dignidad. Y en
sociedades atravesadas por desigualdades e injusticias centenarias, este
conjunto de politicas deberan cumplir una funcién multiple respondien-
do areivindicaciones de derechos, eliminando desigualdades, acercando
capacidades y autonomia.

Enarbolamos la bandera de la igualdad y, en pos de tal logro, iden-
tificamos la vocacién universalista y la vocacién solidaria como rasgos
principales que orientan estas politicas. En la secciéon 5.4 nos ocupamos
de sentar las bases éticas, sociales y econémicas para su desarrollo y de
establecer el rol que, entendemos, deben cumplir. Hay una articula-
cién entre el empleo, la politica social y la politica industrial: la llave
maestra de la igualdad es el empleo con plena titularidad de derechos,
pero la politica social es el complemento indispensable para enfrentar
riesgos en el camino del cambio estructural, ya que la politica industrial
arrojard resultados positivos en productividad y en empleo en el largo
plazo, pero, en el camino, las recomposiciones sectoriales, en funcién
de lograr saltos de productividad, requieren de la politica social para
garantizar pisos de bienestar para quienes no pueden, en las primeras
etapas, alcanzarlo mediante el empleo.

Las politicas de empleo e ingresos pueden contribuir a mantener o au-
mentar la demanda agregada. Por su parte, las politicas sociales deben pro-
teger a los sectores mas vulnerables de las perturbaciones del tejido pro-
ductivo que genera el cambio estructural y de las provenientes de choques
externos. Es decir, las politicas sociales deberan continuar desempenando
un papel importante en los esfuerzos por reducir la desigualdad en el cor-
to plazo. En el mediano y el largo plazo deben complementar las politicas
industriales que permitan generar empleos de calidad y avanzar en asegu-
rar la universalizaciéon de derechos. Y en este sentido, otorgamos un rol
especial al pilar no contributivo en el diseno de politicas laborales y de
proteccion social. Este pilar, que en los paises desarrollados se pensé para
cubrir a un sector residual de la poblacién, pasa a ocupar un rol central.
Dado que el seguro de desempleo tiene un alcance mas que reducido, se
requieren esquemas de proteccion no contributivos. El poder de esas insti-
tuciones como politicas redistributivas es importante, dada la elevada tasa
de empleo no asalariado o asalariado no registrado.

Para lograr mayor igualdad de género, reconocemos la necesidad e
impulsamos la creacion de instituciones del sistema de cuidado, que con-
tribuyan a la plena incorporacién de la mujer al mercado laboral, ya que
son instrumentos necesarios para igualar oportunidades y resultados y
combuatir la reproduccién intergeneracional de la exclusion.
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Pero mas alla del corto plazo, valorizamos las politicas redistributivas
como estrategia permanente de politica publica, que busca nivelar lo
que la estructura y la dinamica productivas, incluso con rasgos de cambio
estructural, no realizan. Y en ello influye el perfil de la politica tributaria.
Para redistribuir, el Estado debe captar tributos de las ganancias de pro-
ductividad. En la region, el Estado recauda poco y mal, en comparacién
con paises desarrollados; por eso es necesario mejorar. La capacidad re-
distributiva de los sistemas impositivos de los paises de la region es, en el
mejor de los casos, escasa o nula cuando se la compara con la de los pai-
ses desarrollados. Esto se evidencia en que las medidas de desigualdad
del ingreso posfiscales son considerablemente superiores en los paises
de la regién con respecto a varios paises desarrollados; ello indica que
hay espacio para dotar el sistema tributario de mayor progresividad, lo
que se lograra mediante el disenio de instrumentos que vinculen cada vez
mas la recaudacion de la imposicion a la renta o al patrimonio.






2. Las causas de los limites
a la igualdad y al desarrollo

La mayor parte de las sociedades latinoamericanas y caribenas
sufre una profunda desigualdad socioeconémica que refleja altos grados
de concentraciéon de la propiedad y de las capacidades y una marcada
heterogeneidad productiva y social. Esta heterogeneidad se manifiesta
desde los albores del desarrollo econémico de la region, y sigue siendo
uno de sus rasgos mas caracteristicos. En este capitulo procuramos siste-
matizar e integrar la vision que la CEPAL ha desarrollado en las ultimas
décadas sobre las distintas dimensiones que asume el concepto de “hete-
rogeneidad estructural”, desde su acepcién original, mas circunscripta a
las esferas productiva y distributiva, hasta sus alcances mds contempora-
neos, que, sin relegar las primeras, incluyen la problematica de género y
la perspectiva territorial.

Para ello rescatamos, una vez mas, el enfoque histérico-estructural de
la CEPAL, que tempranamente contribuy6 a identificar y relacionar el
concepto de heterogeneidad estructural con la dindmica de crecimiento
desigual caracteristica de la region. Buena parte de este legado intelec-
tual mantiene su vigencia y su relevancia para comprender los limites
estructurales que enfrenta el proceso de desarrollo latinoamericano
actual. Compartimos con nuestros antecesores cepalinos la posicion de
que las brechas sociales no pueden explicarse sin prestar debida aten-
cién a la estructura productiva; es decir, sin comprender la desigualdad
en la calidad y Ia productividad de los puestos de trabajo en —y entre— los
distintos sectores y empresas. Por ello las caracteristicas actuales de la his-
torica heterogeneidad estructural —o “brecha interna”, como tendemos a
llamarla hoy—y su dinamica asumen un lugar destacado en el anilisis de
nuestra realidad social.

Pero también asumen un papel gravitante otras dimensiones de la he-
terogeneidad estructural, que no fueron abordadas por el pensamiento
estructuralista de las primeras décadas de la CEPAL y que se encuentran
vigentes en nuestros estudios mas recientes. Una de estas dimensiones
remite al andlisis de la “brecha externa”, que contribuyé a complemen-
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tar el de la heterogeneidad estructural (la brecha interna) teniendo en
cuenta la influencia de un contexto internacional diferente, de econo-
mias mas abiertas que las predominantes en los origenes del analisis
cepalino. Otra de las dimensiones corresponde al analisis de la hetero-
geneidad regional, que toma impulso con la irrupcién de las cadenas
globales de valor en un grupo de paises de la region, lo que transforma
el perfil de su insercion internacional y profundiza la heterogeneidad
entre nuestros paises. Una tercera dimension, que se agrega a las anterio-
res, corresponde a la brecha de género, que se incorpora con creciente
gravitacion al debate, problematizando la desigualdad econémica desde
la vision de la desigualdad de género, y que es analizada por la econo-
mia feminista y confluye con el enfoque de derechos en que se apoya la
“Trilogia de la igualdad”. Finalmente, se agrega el analisis de la brecha
territorial, un aspecto susceptible de ser individualizado en el analisis de
la heterogeneidad estructural a partir del correlato espacial de la seg-
mentacion productiva y la segmentacion social.

Comencemos por pasar revista al concepto y al estudio originales de la
dindmica de la heterogeneidad estructural.

2.1. LA HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL
EN LOS ORIGENES DEL PENSAMIENTO CEPALINO

La heterogeneidad estructural se caracteriza por la coexistencia en una
misma economia de sectores productivos propios de economias en dis-
tintos momentos de su desarrollo, junto con un gran peso relativo de los
sectores de baja productividad. En los estudios que dieron lugar al con-
cepto de heterogeneidad estructural se identificaban tres sectores con
productividades diferentes: uno tradicional, con bajos niveles de produc-
tividad e ingresos; otro moderno, integrado sobre todo por actividades
exportadoras y grandes empresas; y un estrato intermedio, compuesto
por sectores cuyas productividad era similar al promedio de la econo-
mia. La clave de la heterogeneidad estructural se encontraba en que el
sector que dinamizaba la economia lograba apropiarse de los beneficios
de productividad que se derivaban del progreso técnico, sin llegar a
irradiar dinamismo al resto del sistema econémico. La raiz de este com-
portamiento se encontraba en la dinamica de una economia dual, en la
cual los encadenamientos productivos del segmento econémicamente
desarrollado creaban su propio circuito gasto-ahorro-ingreso-inversion,
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y se reproducian de modo autosustentado. Para referirnos a ese tipo de
fenémenos, hoy solemos hablar de situaciones de “enclave”, en las que
conviven altos niveles de productividad con una baja densidad de esla-
bonamientos, y que pueden presentarse en la mineria moderna, en la
explotacién de hidrocarburos o incluso en los sistemas centrados en el
ensamblaje de piezas importadas (maquila). Es decir, ante un cuadro
de heterogeneidad estructural el sector de alta productividad no irradia
dinamismo al resto de la economia porque no la integra en el proceso de
acumulacioén y, por ende, no lo tracciona. Es aqui donde aparecia la ca-
racteristica principal de una economia dual; de alli la denominacién de
“estructural” para remitir a un comportamiento que, se entendia, surgia
de la propia estructura productiva de los paises de la region.

Sobre la base de esta idea, Anibal Pinto (1970, 1976) caracterizoé las
formas que adopt6 la heterogeneidad estructural en las distintas etapas
de crecimiento de los paises periféricos identificando como un factor
comun la tension (o contradiccion) que se producia entre la estructura
productiva y el perfil de la demanda. En el modelo agroexportador re-
gistraba una disociacion estructural entre una produccién basicamente
de origen primario (para exportacién o para consumo interno) y una
demanda de consumo mucho mas diversificada. EI consumo de bienes
manufacturados sofisticados que realizaban los grupos poblacionales de
ingresos altos, sumado a la necesidad de bienes de capital para la produc-
cioén, daba origen a una demanda de importaciones que se financiaba
con el ingreso de las exportaciones tradicionales de origen primario, lo
que planteaba una tension entre los perfiles (sofisticado y tradicional) de
cada segmento de la demanda. Haciendo referencia a una problematica
similar, Fernando Fajnzylber (1983, 1990) propondria décadas mas tar-
de laidea de “modernidad de escaparate” para poner de relieve el virtual
divorcio que se presentaba entre las estructuras de la demanda y de Ia
oferta en la region.

Luego, en las primeras fases del modelo de desarrollo “hacia dentro”,
la demanda interna tendi6 a desplazar el sector externo como motor
de la economia y los recursos se reasignaron para impulsar la industria-
lizaciéon mediante la sustitucion de importaciones, con el propésito de
abastecer el mercado interno. Estos cambios, segin Pinto, senalaban un
acercamiento entre las estructuras de la produccién y de la demanda. De
todas formas, subsistia una contradiccion, pues la estructura productiva
se diversificaba hacia dentro a través de la produccion de manufacturas
basicas, de bajo valor unitario, para el mercado interno, pero no hacia
fuera. La base exportadora continuaba sustentada en los bienes tradicio-
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nales o de origen primario, lo que ocasionaba presiones sobre la balanza
de pagos. Los gastos mds conspicuos de las clases altas se seguian satisfa-
ciendo mediante importaciones o se reorientaban hacia la vivienda y los
servicios mds sofisticados.

La fase siguiente del proceso de industrializacién mediante sustituciéon
de importaciones se caracterizé por el ingreso de inversiones extranjeras
y el desarrollo del sector productor de bienes durables de consumo se-
lectivo destinados a sectores de mayor poder adquisitivo. En esta fase del
desarrollo, la disociacién entre las estructuras productivas y de consumo
se caracterizé por una demanda con perfil acorde con el nivel de ingreso
medio y el desarrollo de un sector productivo destinado a ofrecer bie-
nes que corresponden a pautas de consumo de economias con ingresos
medios superiores a los latinoamericanos. La “contradiccion interna” de
este modelo radicaba en la pretensiéon de replicar la estructura de pro-
duccion de los paises mas avanzados en materia de desarrollo industrial,
que representaban la “sociedad opulenta” de consumo a la que en aquel
entonces hiciera referencia John Kenneth Galbraith, en comparacién
con las estructuras socioeconémicas de nuestra region.

En esta linea de andlisis, el enfoque histérico-estructural de la CEPAL
aplicado a las distintas etapas del desarrollo econémico que se sucedie-
ron hasta mediados de los anos setenta explicaba la heterogeneidad pro-
ductiva y el rezago relativo en el desarrollo de los paises de la region a
partir de la vinculacién disfuncional entre los sectores productivos que
dinamizaban el crecimiento econémico, las estructuras ocupaciona-
les y de ingresos segmentadas y la resultante distribucién concentrada
del ingreso y sus patrones de consumo estratificados, y recalcaba que la
concentracion del ingreso y el perfil del consumo de las clases altas re-
dundaban en bajos niveles de ahorro y de inversiéon en América Latina.
Es decir, no s6lo el ingreso concentrado por las élites se aplicaba a un
gasto de consumo superfluo que demandaba altos coeficientes de im-
portacién, sino que, ademas, como contraparte, las élites manifestaban
un comportamiento inversor “mediocre”. Las bajas tasas de inversion, y
su impacto en el desarrollo econémico de la region, siguen siendo un
factor de preocupacién de primer orden en la actualidad.

Esta dindmica regresiva de la heterogeneidad estructural se encuen-
tra, asimismo, profundizada por caracteristicas que la retroalimentan.
Anibal Pinto (1976) también planteaba que la disociacién establecida
entre la estructura productiva y la estructura de empleo generada, y el
perfil de demanda resultante, no s6lo eran mediados por una distribu-
cién concentrada del ingreso, sino que requerian tal concentracion del
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ingreso para reproducirse. Respecto de las caracteristicas concentrado-
ras y excluyentes de los estilos de desarrollo de los paises relativamente
mas industrializados de la region, Pinto afirmaba que los nicleos mas
dinamicos del aparato productivo estaban enlazados y dependian de las
preferencias de los grupos colocados en la cispide de la estructura dis-
tributiva. Por esto, para que avanzara el estilo de desarrollo imperante,
era indispensable que el ingreso y el gasto se concentraran en la cuspide,
de manera de sostener y acrecentar la demanda de los bienes y servicios
favorecidos. En la medida en que esto ocurriera, el aparato productivo
seguiria ajustandose para atender con preferencia este estilo de deman-
da, lo que retroalimentaria un esquema concentrador constitutivo. Por
su parte, las politicas publicas vigentes en la época tendian a profundizar
la heterogeneidad y la desigualdad, en la medida en que no se dirigian
en esencia a integrar en lo social o en lo productivo a la poblacién que
quedaba excluida de esta dinamica.

La importancia del analisis de la heterogeneidad estructural para ex-
plicar el rezago del desarrollo no se agota en la identificaciéon de produc-
tividades diferenciales entre sectores productivos o entre estratos de em-
presas. Su relevancia se potencia con el analisis de la dinamica socioeco-
némica que generan estas brechas al delinear una demanda estratificada
de empleos, ingresos laborales segmentados, una distribucién concen-
trada del ingreso y patrones de consumo estratificados. Los problemas
de segregacion social y territorial identificados en Pactos para la igualdad
(CEPAL, 2014b) son tributarios de estos antecedentes historicos.

Se agregaba a este cuadro una débil insercién internacional, con cue-
llos de botella recurrentes en el sector externo de las economias de la
regién —los entonces denominados “estrangulamientos” de balanza de
pagos—, que, en ausencia de fuentes alternativas de financiamiento ex-
terno, subordinaban la posibilidad de crecimiento al desempeno expor-
tador de cada pais. Finalmente, dominando las relaciones técnicas del
subdesarrollo, las condiciones sociales, politicas y de relaciones de poder
que emergen de estructuras sociales desiguales impactan en las institu-
ciones econémicas y en los mecanismos de mercado promoviendo o ava-
lando instituciones débiles —no en el sentido del apego a la seguridad
juridica o a los derechos de propiedad, que tendi6 a primar entre tantos
analistas con la preeminencia de las reformas de mercado luego de la
crisis de la deuda, sino desde el punto de vista de la participacién demo-
cratica y la vigencia de una sociedad de derechos—y politicas publicas
que no se orientan a lograr igualdad socioecon6mica, sino que, por el
contrario, tienden a retroalimentar la desigualdad y la heterogeneidad.
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2.2. ACTUALIDAD DEL CONCEPTO DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL:
NUEVOS MATICES, NUEVAS BRECHAS

2.2.1. LA CUESTION PRODUCTIVA Y LA DINAMICA TECNOLOGICA:

LA IMPORTANCIA DE LA BRECHA EXTERNA

En sus analisis mds recientes sobre el problema de la heterogeneidad
productiva de la region, la CEPAL identifica dos rasgos que, en ma-
teria de productividad, distinguen las economias latinoamericanas y
caribenas de las desarrolladas. El primero es el rezago relativo o bre-
cha externa, que refleja las asimetrias en las capacidades tecnologicas
de la region con respecto a la frontera internacional. La velocidad
con que las economias desarrolladas innovan y difunden sus nuevas
tecnologias en su tejido productivo, lo que se manifiesta en nuevos
productos y procesos cambiantes, supera la rapidez con que los pai-
ses de América Latina y el Caribe son capaces de absorber, imitar,
adaptarse e innovar a partir de mejores practicas internacionales. Este
rezago dificulta enormemente la insercion internacional de nuestras
economias.

El segundo rasgo distintivo, vinculado en parte al anterior, remite a la
mencionada brecha interna, que se denominaba heterogeneidad estruc-
tural en alusion a las notorias diferencias de productividad que existen
entre los distintos sectores y dentro de cada uno de ellos, asi como entre
las empresas de cada pais. Estas diferencias no s6lo son muy superiores a
las que se observan en los paises desarrollados, sino también mads persis-
tentes por la relativamente baja interconexién entre las distintas activida-
des productivas en nuestros paises.

La heterogeneidad estructural contribuye a explicar la profunda de-
sigualdad social de América Latina y el Caribe en la medida en que las
brechas de productividad reflejan —y, a la vez, refuerzan— las diferen-
tes capacidades de incorporaciéon de progreso técnico, de poder de
negociacion, de acceso a redes de proteccion social y de opciones de
movilidad ocupacional ascendente a lo largo de la vida laboral de los
distintos segmentos de la sociedad. Al mismo tiempo, una mayor bre-
cha interna refuerza la brecha externa y se alimenta en parte de ella.
En la medida en 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 com-
petitividad sistémica al impedir mejoras de competitividad “indirectas”
de los sectores mas integrados internacionalmente. De este modo se
generan circulos viciosos no sé6lo de pobreza y bajo crecimiento, sino



LAS CAUSAS DE LOS LIMITES A LA IGUALDAD Y AL DESARROLLO 35

también de lento aprendizaje, insuficiente desarrollo de capacidadesy
débil cambio estructural.’

La mayor o menor magnitud de la brecha externa esta determinada
por las caracteristicas que adquiere el vinculo entre el desarrollo tecno-
l6gico y las transformaciones productivas. En las economias abiertas, la
ausencia de convergencia tecnolégica con la frontera internacional su-
pone un patrén de especializacion en el que las actividades que hacen un
uso mas intensivo de la tecnologia tienen muy baja representacion, con
dos consecuencias importantes. La primera de ellas es que una estructu-
ra muy sesgada hacia actividades con reducidos gastos en investigacion
y desarrollo redunda en un proceso lento de aprendizaje y en magros
incrementos de productividad. Esto se explica porque las actividades con
uso intensivo de tecnologia generan externalidades, procesos de “derra-
me tecnolégico” y variados estimulos a la innovacion y al aprendizaje que
sostienen la acumulacién de capacidades tecnolégicas en el largo plazo.

La segunda consecuencia es que una estructura productiva con menor
peso de los sectores con uso intensivo de tecnologia (es decir, con me-
nor eficiencia schumpeteriana) conlleva una menor capacidad de adap-
taciéon ante cambios en la demanda. Las capacidades de innovacién e
imitacién rapidas son clave para ingresar en mercados donde la deman-
da crece con mas rapidez (eficiencia keynesiana).® En los mercados mas
dinamicos, la competitividad depende de la competencia tecnolégica, y
los patrones de demanda, tanto para el consumo como para la inversion,
sufren frecuentes mutaciones. Las desventajas tecnologicas impiden a
la regién responder con la velocidad y la intensidad necesarias para no
perder espacio en estos mercados. Esto implica un menor dinamismo de
sus exportaciones con relacion al dinamismo de la demanda de importa-
ciones, lo que agudiza la restricciéon externa al crecimiento, con su coro-
lario de crisis cambiarias y la tendencia a un crecimiento mas volatil, que
acompana y refuerzo el impacto de los ciclos de liquidez internacional.

Asi como la brecha externa refleja una difusién muy acotada de las me-
jores practicas internacionales hacia América Latina y el Caribe, la bre-
cha interna expresa las dificultades de su difusion hacia el conjunto de
los agentes dentro de cada pais. El progreso técnico ocurre con diferente
velocidad en los distintos sectores de cada economia, y la tecnologia y

5 Para un definicién exhaustiva del concepto de cambio estructural progresivo,
véase la seccion 3.2.

6 Para una definicion de eficiencias schumpeteriana y keynesiana, véase el
capitulo 3.
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las oportunidades de innovacién no se distribuyen de manera unifor-
me. En nuestra region, estas diferencias son mucho mayores que en las
economias desarrolladas, y los sectores y agentes rezagados no tienden
a aproximarse a los “lideres”. Aun en aquellos sectores que, en términos
agregados, podrian considerarse de productividad media o alta persisten
estratos de empresas de productividad extremadamente baja. En estos
sectores rezagados se localizan los elevados niveles de subempleo e in-
formalidad laboral que existen en la region, que son la expresiéon mas
visible, aunque no la tnica, de la heterogeneidad y constituyen una fuen-
te muy importante de inequidad distributiva y desigualdad de acceso a
distintos derechos.

2.2.1.1. Las brechas de productividad en el mercado de trabajo

Las brechas de productividad se traducen en mercados de trabajo seg-
mentados, tanto en lo que respecta al acceso a empleos como a los ingre-
sos salariales y laborales y, por ende, al acceso a la seguridad social. Esa
segmentacion se refleja en una elevada incidencia del empleo informal
como parte del empleo total, y, en consecuencia, s6lo una baja propor-
ci6én de la poblacién trabajadora se encuentra protegida por las institu-
ciones del mercado de trabajo. Enfatizamos el quiebre que se produce
entre el empleo informal y el acceso a las instituciones laborales porque
afecta la calidad y el nivel de los ingresos de los trabajadores, ya que
estas instituciones cumplen la funcién de mediar en la relacién entre la
productividad y los ingresos laborales al influir en el reparto del exce-
dente entre capital y trabajo, y, por tanto, intervienen en la capacidad
de los trabajadores de apropiarse de parte de lo generado en el proceso
productivo. EI quiebre afecta en conjunto el acceso a las instituciones de
la seguridad social que se encuentran ancladas en el ambito laboral, ya
que la condicién para la cobertura suele estar asociada a la de poseer un
empleo formal. Ello provocé histéricamente profundas desigualdades y
vacios en materia de seguridad laboral y proteccién social, que en parte
comenzaron a remediarse en la ultima década con la expansion de los
componentes no contributivos de los sistemas de protecciéon social en
muchos de los paises de la region.

Es asi que el elevado grado de desigualdad socioeconémica que atn
caracteriza a América Latina y el Caribe esta relacionado con el funcio-
namiento interactivo de una cadena compuesta por la heterogeneidad
estructural, el mercado de trabajo y las instituciones laborales y de pro-
teccion social y el sistema tributario. En esta secuencia, la heterogenei-
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dad estructural es el punto de partida fundamental, ya que es el primer
eslab6n de la cadena de generacion de la desigualdad. El mercado de
trabajo opera como “espacio bisagra” hacia el que se trasladan los efec-
tos de la desigualdad estructural, donde se distribuyen los logros de la
productividad, se estratifican los empleos y los ingresos, y desde el que
se accede, también de forma estratificada, a la proteccion social. El ter-
cer eslabon, las instituciones laborales y de proteccion social, refleja en
buena medida lo que ocurre en los dos anteriores, pero, a la vez, segin
las politicas que se adopten en la materia, es un espacio que permite re-
forzar o neutralizar la desigualdad. Lo mismo se aplica, como dijimos en
tantas oportunidades, al sistema tributario.

2.2.2. LA CUESTION REGIONAL: LA INSERCION EN LAS CADENAS GLOBALES

DE VALOR Y LA HETEROGENEIDAD REGIONAL

La organizaciéon econémica de la produccion y del comercio de las em-
presas trasnacionales se transformé desde los anos ochenta, con el sur-
gimiento de las empresas globales o mundiales que organizan la pro-
duccion en cadenas de valor. Actualmente, gran parte del comercio y
de la produccién mundial se lleva a cabo dentro de estas cadenas de
valor, ya sean regionales o globales. Segiin la UNCTAD, cerca del 80%
de las exportaciones mundiales de bienes y servicios corresponde a co-
mercio en cadenas de valor asociado a la participaciéon de empresas
multinacionales.

En las industrias estructuradas a partir de cadenas globales (auto-
motriz, electrénica, aeronautica, vestuario) se observa una tendencia
creciente a la desintegracion vertical e internacional de los procesos
productivos (Milberg y Winkler, 2013). Cada vez mds paises —no s6lo
mas industrias— intervienen en el proceso de diseno y producciéon de
bienes finales. Las actividades, que comprenden desde la investigacion
y el desarrollo hasta el reciclaje del producto, incluidos la produccién,
los servicios de apoyo, la distribucion, la comercializacién, las finanzas
y los servicios posventa, se realizan en distintos paises mediante la inte-
raccion entre filiales de una misma empresa multinacional o transac-
ciones entres estas y proveedores externos. En consecuencia, los paises
participantes en estas cadenas, mas que especializarse en la produccién
integral de bienes y servicios finales, se dedican a determinadas tareas
o ciertos segmentos del proceso productivo. El comercio estructurado
a partir de la preeminencia de cadenas de valor presenta una estrecha
relacion con el acervo de inversion extranjera directa (IED), correla-
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cién que se acentud en las altimas dos décadas, en especial en los paises
en desarrollo.

El eslab6n mas sofisticado y de mayor valor estratégico de las cadenas
de valor, aquel donde se genera el mayor valor agregado, corresponde
a las actividades intensivas en conocimiento, como el diseno o la investi-
gacion y el desarrollo (I&D), y es comandado por paises desarrollados,
donde en general se ubican las casas matrices y los principales centros
de 1&D. Los paises en desarrollo que participan en cadenas de valor se
insertan en los eslabones de menor complejidad, encargados de la pro-
vision de materias primas o actividades de ensamblaje, que explotan las
ventajas asociadas a la dotacion de recursos naturales o a sus menores
costos laborales.

Los beneficios econémicos y sociales de la insercion en cadenas mun-
diales de valor no dependen sé6lo del grado de participaciéon en ellas,
sino también —o fundamentalmente— de la calidad de esa participacion.
Una alta participacion resulta positiva cuanto mas refleje la incorpora-
cién de insumos mas complejos, con mayor contenido de conocimien-
to, y serd mas provechosa desde el punto de vista del desarrollo en Ila
medida en que logre traspasar este conocimiento y esta complejidad a
los demas sectores de la economia. Por el contrario, si un pais presenta
una alta participacion en cadenas de valor pero esta se concentra sobre
todo en actividades como el ensamblaje de productos manufacturados
o la provision de materias primas en situaciones de enclave, con bajos
eslabonamientos hacia atras y hacia delante, los beneficios tenderan a
limitarse a la creacion de empleo de baja productividad, con dificultades
de escalamiento hacia eslabones de mayor productividad. Es aqui donde
aparece uno de los problemas de la insercion internacional de los paises
de la region en relacién con su participacion en cadenas globales de
valor: esta participacion coloca una nueva dimension de heterogeneidad
al interior de los paises, entre sectores y empresas que participan de las
cadenas y aquellos que no. Por su parte, la irrupcién de las cadenas glo-
bales de valor en el espacio productivo de algunos paises de la region, al
generarles una nueva dinamica productiva y comercial, también incor-
pora una nueva dimensién de heterogeneidad entre los paises.

En los paises de América del Sur, como el Brasil y la Argentina, el pa-
tron de especializacion de la produccion local —y también de localizaciéon
de la IED- son los sectores de recursos naturales y, en menor medida,
el sector manufacturero. Por su parte, en México y en los paises que
conforman la subregion de Centroamérica y el Caribe, una orientacion
del patrén de especializacién de las dltimas décadas son las actividades
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de la industria manufacturera de exportaciéon, donde se localiza la IED,
con elevada concentracién en el sector de automoéviles (México) y el
ensamblaje en zonas francas, con baja participacion en la elaboracion de
productos basados en recursos naturales. Aqui predominé una estrategia
de lIaIED de busqueda de eficiencia en plataformas de exportaciéon (ope-
raciéon de ensamblaje de productos para exportar, destinados fundamen-
talmente al mercado de los Estados Unidos).

La dinamica de integracion regional que se produce en México, Cen-
troamérica y el Caribe difiere de forma notoria de la que se gener6 en
América del Sur. El primer grupo mantiene una estrecha vinculacion
con la economia estadounidense a través del comercio y de los flujos de
IED, migracion, turismo y remesas. La subregiéon mesoamericana y algu-
nos paises del Caribe son parte integral de las cadenas de valor manu-
factureras centradas en los Estados Unidos; esta vinculacion se expresa
institucionalmente en tratados de libre comercio con epicentro en aquel
pais. En comparacién, América del Sur tiene menor dependencia eco-
némica respecto de los Estados Unidos y una creciente vinculacién con
China y otros paises y regiones en desarrollo. También se diferencia del
primer grupo de paises por sus menores niveles de comercio intrarregio-
nal y de integraciéon productiva entre sus economias. Esto es producto
de numerosos factores, como su especializacion exportadora en recursos
naturales (destinados mas que nada a mercados fuera de la region), su
gran extension territorial, su deficiente infraestructura de transporte y la
fragmentacion de sus esquemas de integraciéon econémica.

2.2.2.1. La necesidad de integracion regional
Ante las transformaciones mundiales en curso, y en el marco de un rit-
mo de expansion global relativamente bajo en los dltimos anos, volvi6 a
cobrar relevancia la agenda de integracion regional en América Latina
y el Caribe. Por un lado, la regién presenta diversas carencias en su de-
sempeno exportador, que reflejan la heterogeneidad estructural que la
caracteriza y que resultan en un bajo grado de integracion productiva y
comercio intrarregional. La proporcion de empresas que exportan es
muy pequena, y existe una fuerte concentracion de las exportaciones en
un numero reducido de grandes empresas muy internacionalizadas —por
lo general, asociadas a los recursos naturales—, en especial en los paises
de América del Sur.

Para los paises de la regiéon que participan de las cadenas de valor
transnacionales, el problema es la insercion subordinada que presentan.
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No se trata s6lo de ser parte de estas, sino que el desafio consiste en
incrementar la participaciéon del valor agregado generado localmente,
asi como en ascender en la jerarquia de las cadenas transitando desde
actividades simples hacia otras de mayor complejidad. Este proceso no es
sencillo ni espontineo: depende de forma crucial de politicas publicas
(industriales, tecnolégicas, comerciales, de infraestructura, educativas),
de que se exprese un compromiso con tal objetivo y de la integracion de
paises. De hecho, un factor importante en la conformacién de las gran-
des “fabricas” mundiales lideradas por los paises desarrollados fueron los
profundos procesos de integracion regional en torno a megamercados.

La irrupcion de las cadenas de valor en la economia mundial originé
una renovada atencién en el cardcter central que tiene el espacio re-
gional. Las principales redes mundiales de produccién se estructuran
en torno a regiones especificas. Ello obedece, en gran medida, a la im-
portancia que reviste la proximidad geografica para organizar procesos
productivos fragmentados entre varios paises. No obstante, para orga-
nizar redes de producciéon moderna, ademds de la cercania se requiere
avanzar hacia marcos normativos comunes, que incentiven a las empre-
sas de cada pais a articular sus operaciones con otras situadas mas alla
de las fronteras nacionales. También se necesitan politicas especificas
para la integracion y para el desarrollo de una adecuada infraestructu-
ra de transporte, logistica, energia y telecomunicaciones que vuelvan la
aspiracion de la integracion una realidad. Por eso, para la region en su
conjunto resultan mas validos que nunca los argumentos histéricos a fa-
vor de la integracion: el incremento de la eficiencia productiva, el apro-
vechamiento de las economias de escala, la ampliacion de los mercados
y el mayor espacio para la complementacién econémicay la provision de
bienes publicos regionales.

2.2.9. LA CUESTION DE GENERO

Una tercera dimensién de analisis que la CEPAL incorpor6 al estudio de
las brechas que caracterizan la heterogeneidad proviene de la perspec-
tiva de género aplicada a la economia. Esta perspectiva es tributaria de
un bagaje tedrico, cabalmente heterodoxo, que arrojé luz e interpel6 la
l6gica y la naturaleza del propio proceso de desarrollo capitalista en las
altimas décadas. Los estudios de la economia feminista permitieron, por
un lado, profundizar el andlisis de las brechas de género en el empleo
remunerado, pero, mas que esto, llamaron la atencién sobre el hecho
de que el proceso de reproduccion de la fuerza laboral no se agota en el
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empleo remunerado. Estos estudios ponen de relieve el rol del trabajo
no remunerado de los hogares y plantean su importancia para el pro-
ceso de crecimiento econémico en el marco de una sociedad salarial o
capitalista.

2.2.3.1. El rol del trabajo no remunerado de los hogares

en la produccion de valor capitalista

Una de las ideas fuerza del analisis de la economia feminista es que la
participacién remunerada de las personas en la produccién de bienes
y servicios no alcanza para la satisfaccion de las necesidades humanas.
En el proceso de reproduccion social intervienen formas de trabajo no
mercantiles que se encuentran invisibilizadas —econémica, social y cul-
turalmente— y que deben ser incorporadas en el analisis. EI problema
comienza a esclarecerse al diferenciar el proceso de reproduccion de
mercancias del proceso de reproduccion de personas; es entonces cuan-
do ingresa en escena la funcién del trabajo de cuidado no remunerado
(trabajo no mercantil) en los hogares.

La tensién entre producir mercancias y reproducir personas esta fun-
dada en la naturaleza del mercado de trabajo asalariado, que constituye
una forma historica particular de intercambio de trabajo y medios de
subsistencia, central en el desarrollo capitalista. E1 punto clave aqui es
que, para que esa dotaciéon de trabajo asalariado se encuentre disponi-
ble, es necesaria una dotacion de trabajo de reproduccién social de las
personas que no es tenido en cuenta en el andlisis econémico convencio-
nal. El senalamiento principal de la economia feminista en este aspecto
es que la division sexual del trabajo, que comprende la distribucién del
trabajo productivo y reproductivo entre los hogares, el mercado y el Es-
tado y entre varones y mujeres, implica una subordinacién econémica de
las mujeres que se expresa en una menor participacion en el trabajo re-
munerado (y mayor en el no remunerado), una peor parte en el merca-
do laboral (en términos de remuneracién y condiciones de trabajo), un
MEeNor acceso a recursos econoémicos y, como consecuencia de todo lo
anterior, un menor grado de autonomia econémica. A su tiempo, todo
esto determina la calidad y las oportunidades de vida de la mujeres (Gio-
sa Zuazua y Rodriguez Enriquez, 2009).

Para captar el cardcter social del trabajo de reproduccion de las perso-
nas, es importante aprehender la vinculacién histérica entre los procesos
de produccién y reproduccion. En el curso del desarrollo capitalista se
produjo una division entre ambos que separ6 ambitos y cre6 institucio-
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nes, organizaciones sociales, normas y hasta culturas separadas, que dis-
tinguen el trabajo asalariado del trabajo de reproduccién no remunera-
do. Esta separacion favorecio6 el ocultamiento de la vinculacion entre los
diferentes tipos de trabajo y los distintos procesos.

Es el trabajo de cuidado el que transforma los bienes y servicios adqui-
ridos en el mercado y los convierte en bienes transformados, los que de-
terminan los estandares de vida ampliados para los miembros del hogar.
Estos bienes transformados tienen incorporada, por tanto, una mayor
cantidad de trabajo que la que identifica el mercado, que s6lo hace refe-
rencia al trabajo remunerado. En este sentido, el trabajo no remunerado
se define como aquel realizado por los miembros del hogar que permite
producir bienes y servicios para el consumo familiar, como el cuidado de
personas y el trabajo doméstico.

El estudio del trabajo no remunerado requiere conceptos e instrumen-
tos de medicion especificos para dar cuenta de sus distintas modalidades,
su relacion con el trabajo remunerado y otras actividades cotidianas. Por
lo general, se establecen varias categorias para medir el uso del tiempo
en las actividades que se realizan: el tiempo para satisfacer necesidades
personales; el del trabajo remunerado; aquel destinado al trabajo do-
méstico; el dedicado a los cuidados familiares, el trabajo voluntario o el
servicio de la comunidad; y el tiempo de ocio.

La division de trabajo remunerado y no remunerado entre los miem-
bros del hogar es el proceso por el cual s6lo una porcién de la fuerza de
trabajo disponible se ofrece en el mercado. Asi, los hogares hacen posi-
ble la reduccion de la oferta de trabajo necesaria en el mercado median-
te la relacion entre sus propias demandas de trabajo no remunerado vy las
condiciones imperantes en el mercado laboral. En otras palabras, la ofer-
ta de trabajo remunerado se regula, entre otros factores, en funcién de
la negociacién al interior de los hogares destinada a distribuir el trabajo
no remunerado para la reproduccién, por lo que involucra cuestiones
sociales, culturales, antropolégicas e, incluso, politicas.

La presion sobre el trabajo no remunerado al interior de los hogares
—que recae en su mayoria en las mujeres— es permanente, ya que a este
le corresponde suplir el desfase entre las rentas disponibles y las normas
sociales de consumo; en particular, entre las condiciones del trabajo asa-
lariado y las condiciones de vida. La ampliacién de la renta por medio del
trabajo no remunerado es un proceso real que sirve para reducir la discre-
pancia entre los recursos distribuidos y los efectivos consumos familiares.

Cuando se integra de esta forma el trabajo de cuidado no remune-
rado en el analisis de las relaciones sociales y de produccion, se puede
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comprender que existe una transferencia desde este dmbito doméstico al
empresarial, desde la familia hacia la acumulacién de capital. Podria de-
cirse incluso que el trabajo de cuidado no remunerado que las mujeres
(sobre todo) realizan al interior de los hogares constituye un subsidio a
los costos de produccion de las empresas y a los costos de otras activida-
des basadas en la contrataciéon de trabajo asalariado, incluido el propio
aparato estatal.

El trabajo doméstico influye sobre la cantidad y la calidad del trabajo
asalariado. Su influencia en la calidad de trabajo asalariado esta relacio-
nada con los valores, habilidades y capacidad de agencia que se trans-
miten en la educacién al interior de los hogares y con los cuidados que
se realizan en ese ambito. El trabajo doméstico también influye sobre la
cantidad de horas de trabajo asalariado disponible, ya que lo libera de las
responsabilidades de cuidado.

2.2.3.2. Las brechas de género en el trabajo remunerado

La tension entre las condiciones de reproduccion social y las de produc-
cién de mercancias encuentra una de sus mas evidentes manifestaciones
en la manera en que las mujeres se insertan en el mercado laboral, como
consecuencia de la persistencia de una division sexual del trabajo. Es de-
cir, la participacion laboral femenina pone de manifiesto la mencionada
tension entre produccion y reproduccion y los conflictos en la organiza-
ci6én de los tiempos sociales.

La primera de estas manifestaciones se vincula con el propio nivel de
participacién de las mujeres en el mercado laboral. La proporcién de
mujeres que se incorporan a la fuerza laboral es menor que la de los
varones (aunque esta brecha de participaciéon ha ido disminuyendo con
el tiempo, dado el proceso persistente de incremento en la tasa de activi-
dad de las mujeres); asimismo, resulta marcadamente inferior que en los
paises mas desarrollados.

La restriccion que ejercen las responsabilidades de cuidado aparece
como una de las razones principales que explican esta menor participa-
cioén laboral de las mujeres, en conjuncion con los diferentes mecanis-
mos de discriminacién que operan en el propio mercado de empleo. Por
ello, la participacién laboral de las mujeres no es homogénea, sino que
se encuentra mediada por las caracteristicas personales y el nivel socioe-
conomico de ellas. Asi, las mujeres con mayor nivel educativo, menores
cargas de familia o mayores recursos para adquirir servicios de cuidado
presentan tasas de participacion relativamente mas elevadas. Esta estra-
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tificacién en la experiencia laboral de las mujeres se profundiza con la
propia segmentacion de los mercados laborales y cuanto mas débiles y
restringidas son las ofertas de servicios de cuidado.

En el ambito del trabajo remunerado, las marcadas diferencias de gé-
nero abarcan distintos aspectos: desde las decisiones de participacion
laboral hasta los resultados en términos de ocupacion, desocupaciéon
y cotizaciones a la seguridad social. Al restringirnos al universo de las
personas ocupadas, estas diferencias se expresan en el acceso a determi-
nados puestos de trabajo, la concentracion en ciertas ocupaciones y las
diferencias de remuneraciones.

De hecho, las evidencias muestran que la participacion laboral feme-
nina en el mercado laboral se manifiesta de manera estratificada. Esto
significa que las mujeres de menores recursos atraviesan mayores difi-
cultades para acceder al empleo y ocupan los puestos de trabajo de me-
nor “calidad”. Ello se debe, por un lado, al hecho de que las mujeres
de menores ingresos alcanzan niveles educativos mas bajos y, dado que
los mercados laborales han ido elevando los requisitos educativos, existe
menor disponibilidad de puestos de trabajo para estos sectores; por otro
lado, numerosos estudios confirman que la estratificacion responde en
buena medida a las capacidades y posibilidades muy estratificadas de las
mujeres para conciliar el trabajo remunerado y no remunerado. Cuando
los recursos son escasos, los hogares mds numerosos y las conexiones
sociales y culturales mas débiles, las opciones para las mujeres se restrin-
gen y la posibilidad de ingresar en el mercado de trabajo disminuye. La
excepcion ocurre en segmentos muy precarios del empleo informal, en
los que el trabajo forma parte de las estrategias de supervivencia en los
sectores de muy baja productividad.

Otra caracteristica peculiar de la participacién de las mujeres en el
mercado de trabajo es la segregacion de sus ocupaciones. El estudio
del perfil de las ocupaciones de las mujeres en el mercado laboral da
cuenta de la segregacion ocupacional por sexo. Esto implica la concen-
tracién de las mujeres en un nimero reducido de ocupaciones y, como
consecuencia de ello, la configuraciéon de ocupaciones predominan-
temente “femeninas” o “masculinas” y la primacia de los hombres en
las posiciones jerarquicas dentro de una ocupacién. La distribucién de
hombres y mujeres en las diferentes ocupaciones hace referencia a la
segregacion horizontal, mientras que la distribucién de hombres y mu-
jeres por niveles jerarquicos dentro de una ocupacién se conoce como
segregacion vertical; para esta ultima se hace evidente la existencia de
un “techo de cristal”, barreras no explicitadas o invisibles que impi-
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den a las mujeres con alta calificacion alcanzar los niveles jerarquicos
superiores.

La segregacion ocupacional por sexo es relevante por sus propias im-
plicancias y por los posibles efectos en términos de las remuneraciones
relativas. La concentracién de las mujeres en ocupaciones femeninas
hace que en estas se paguen salarios menores debido a la creciente ofer-
ta laboral femenina y a los relativamente escasos empleos para mujeres.
La evidencia empirica senala que, en efecto, la segregaciéon ocupacional
explica una parte relevante de las diferencias salariales entre hombres
y mujeres. Esta segregacion obedece en gran medida a consideraciones
de los empleadores —o incluso de los propios trabajadores— respecto de
cuales ocupaciones resultan apropiadas para las mujeres. Esto es parte de
una construccion social aprendida, en la que también pesan relaciones
de poder que subyacen a la divisiéon sexual del trabajo dentro de los ho-
gares. A su vez, la discriminacion laboral puede influir en las decisiones
que toman los individuos, y en particular las mujeres, antes de ingresar
al mercado. Mds atn, en algunos casos la segregaciéon ocupacional puede
derivar de la segregacion educativa, que en cierta medida refleja las op-
ciones o preferencias de las mujeres, pero también puede ser producto
de normas sociales y conductas adquiridas.

En definitiva, como quisimos manifestar con énfasis creciente a lo lar-
go de la “Trilogia de la igualdad”, no existe practicamente ninguna di-
mension relevante del proceso de desarrollo en que no se manifieste la
problematica del género. En este sentido, nos interesa insistir en que las
diversas formas de desigualdad que afectan a las mujeres no constituyen
un mero capitulo de la agenda de desarrollo, sino uno de los puntos neu-
ralgicos en que se manifiesta la problematica del subdesarrollo y una de
sus dimensiones clave, a partir de los cuales resulta decisivo trabajar para
apuntalar un verdadero proceso de desarrollo con igualdad.

2.2.4. LA HETEROGENEIDAD TERRITORIAL O LA SEGREGACION ESPACIAL

Una cuarta dimensién de la heterogeneidad estructural, que aparece
como especificidad del estilo de crecimiento y urbanizacion de los paises
de la region, es la heterogeneidad territorial. A ella se asocia frecuen-
temente la problematica de la segregacion espacial por tratarse de una
caracteristica que imprime desigualdad y exclusién a determinados gru-
pos poblacionales, en particular en las ciudades, aunque también en las
zonas rurales. En si misma, la segmentacion espacial es la representacion
de las brechas productivas y sociales en el mapa territorial, en los paises
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y en la regién en su conjunto. Dicho de otro modo, las brechas produc-
tivas y sociales tienen su correlato territorial. Esta segmentacion significa
que en cada uno de los paises, como en la regién en su conjunto, el lugar
de residencia de una persona importa porque determina en buena medi-
da su condicién socioeconémica.

Estos mapas son dinamicos. Hay zonas que logran activar sinergias en-
tre saltos de productividad y una mayor integracion social, mientras que
algunas se mantienen rezagadas y poco integradas y otras caen en mayo-
res niveles de pobreza y menor dinamismo productivo. La cercania espa-
cial y las relaciones cara a cara, cruciales para generar confianza, permi-
ten explicar en gran medida diversos ejemplos de dindmicas exitosas de
desarrollo territorial en todo el mundo. Asimismo, en el otro extremo
del espectro, un nimero considerable de territorios no logra salir de la
trampa del estancamiento, caracterizada por altos niveles de pobreza de
singular persistencia, que se retroalimentan con distintos mecanismos y
que tienen su correlato espacial. Se dan alli sistemas de relaciones socia-
les caracterizadas por una estructura histérica, que perpetian y ahondan
el rezago econémico y social y reclaman nuevas relaciones sistémicas —es
decir, la accién planificadora del Estado— para revertirse.

En décadas recientes, el analisis te6rico de las disparidades territoria-
les se ha centrado en dos grandes problemas: el nivel —y la evolucion— de
la disparidad general entre los ingresos y las condiciones de vida de los
habitantes de los distintos territorios y la concentracién espacial de la
actividad econémica y de la poblacién. La fuerte heterogeneidad de las
entidades territoriales subnacionales de América Latina se refleja en al-
tos niveles de concentracién espacial y en las persistentes disparidades,
entendidas como desigualdades en la distribucion territorial de la rique-
za 'y las capacidades.

La singularidad territorial latinoamericana se plasma en una yuxtapo-
sicion de la concentracion territorial de la actividad econémica y de la
inequidad; es decir que, a medida que aumenta la concentracién espacial
de la actividad econémica y de la poblacion, aumentan las disparidades
territoriales o brechas de riqueza entre los territorios. Esto no es necesa-
riamente asi en otras regiones; por ejemplo, en el grupo de paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
se observa un comportamiento diferente, con indices de concentracion
que no son tan elevados ni estan asociados a la existencia de disparidades.

La heterogeneidad territorial aparece como un limite al desarrollo con
igualdad y, en la medida en que no se implementen politicas publicas
que promuevan la convergencia, predominara la segregacion territorial
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o espacial, que se reproduce mediante un circulo vicioso de exclusiéon
por efecto espacial y por efecto productivo. El precio de la tierra, por
ejemplo, opera como un factor de discriminacion y segregacion territo-
rial, pues en las zonas urbanas donde se concentra la demanda por parte
de las actividades econémicas mas dindmicas y las familias de mayores
ingresos el suelo adquiere un valor inmobiliario que impide el acceso
o expulsa las actividades menos dindmicas y a las familias de menores
recursos. Este ordenamiento urbano intensifica la segregaciéon porque la
concentracion de actividades econémicas informales o menos dinamicas
en las zonas donde habitan las familias de menores ingresos conlleva,
por lo general, un descenso de los precios de la tierra. Esta situacion li-
mita los ingresos municipales procedentes de la propiedad inmobiliaria
y frena el desarrollo de proyectos de infraestructura y servicios publicos.
El consecuente deterioro de los espacios publicos se condice con proble-
mas de acceso a los servicios, falta de ambitos apropiados de socializacion
y aumento del indice de inseguridad fisica, asi como problemas de de-
safiliacion institucional, ya que hay muchos jévenes que no estudian ni
trabajan. La intervencién del Estado en esta dindamica resulta, por ende,
decisiva: a medida que aumenta su ingreso medio, las familias tienden
a abandonar estas zonas deterioradas, lo que disuade a las actividades
econ6émicas mas rentables de instalarse en estas dreas y evita que se re-
produzcan o potencien las asimetrias sociales y territoriales.

Por su parte, la informalidad urbana opera como un factor de segre-
gaciéon econdémica y productiva adicional, que aparece superpuesto a la
segregacion territorial de las periferias, donde se concentran los pobres
y se acumulan carencias. En América Latina y el Caribe, la concentracién
urbana vino acompanada de mercados laborales poco dinamicos, sobre
todo a partir de la década de 1980, y condensé una gran poblacion traba-
jadora en segmentos urbanos de muy baja productividad. Las evidencias
muestran que, con matices, la tendencia general es que las privaciones y
los problemas de reproduccion de la pobreza se refuerzan unos a otros
en los mismos territorios donde persisten bajos niveles de escolaridad y
elevados niveles de hacinamiento, desempleo y maternidad adolescente.

Es por estas razones que en la segregacion residencial urbana con-
curren fuerzas econémicas y culturales sobre las que los Estados deben
actuar con mayor energia y mejores instrumentos de planificaciéon espa-
cial. Las fuerzas econémicas atanen al funcionamiento de los mercados
del suelo y la vivienda, como mencionamos anteriormente, en los que la
especulacion inmobiliaria tiende —por acciéon u omisién— a incentivar la
segregacion, sea porque la exclusividad eleva los precios en los barrios
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acomodados o porque los precios bajos de la periferia estimulan la cons-
truccion de vivienda social o los asentamiento informales. Las fuerzas
culturales estan vinculadas con las barreras que obstaculizan la conviven-
cia de grupos socioeconémicos distintos en dmbitos comunes. En sendos
casos, las politicas puiblicas encuentran resistencia para actuar, a lo que
se suman las limitaciones histéricas del Estado en la promocién de ciu-
dades mas integradas y menos segregadas.

A modo de cierre, nos interesa enfatizar el encadenamiento de de-
sigualdades que, desde la heterogeneidad estructural asociada a la esfe-
ra productiva, se articula y retroalimenta en multiples dimensiones. Las
brechas en la estructura productiva de las economias de la regiéon gene-
ran brechas sociales y conforman sociedades segmentadas y desiguales,
que se materializan en asimetrias territoriales y producen y reproducen
dinamicas de segregacion social y cultural que incluyen la dimension de
género (no es lo mismo ser mujer en los barrios de alto poder adquisi-
tivo que en un drea rural rezagada). La segmentacion en la esfera de
la productividad estd determinada por —y determina— brechas en varios
ambitos: en el nivel educativo y el desarrollo de las capacidades de la po-
blacién econémicamente activa, en el acceso de la poblacién a empleos
formales, en la percepcion de ingresos favorecidos por la mediacion de
instituciones laborales, en el acceso a los mercados de comercializacion
(locales y externos) y a créditos para la inversiéon productiva, en la incor-
poracién de progreso técnico en los procesos productivos, en la distribu-
ci6n igualitaria del trabajo no remunerado entre mujeres y varones del
hogary en la segmentacion y segregacion de mujeres en la estructura de
ocupaciones.

Las brechas en todos estos ambitos suelen estar interrelacionadas vy,
en su conjunto, dan lugar a una estructura productiva y social profun-
damente heterogénea, que abarca desde los sectores informales urba-
nos y los sectores rurales dispersos de muy baja productividad hasta
otros muy dindmicos y competitivos en el plano internacional, pero
que, por la existencia de pocos eslabonamientos productivos, no logran
arrastrar en su dinamismo al resto de la economia. A los limites propios
de la heterogeneidad estructural para lograr un proceso de desarrollo
con igualdad se suma el circulo vicioso entre segregacién espacial en
las ciudades, con altos niveles de marginalidad urbana, y segregacion
productiva, con elevados porcentajes de poblacién urbana activa en lo
econémico en segmentos de muy baja productividad. De este modo, la
heterogeneidad productiva, la espacial y la social se reflejan entre si.
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Estas heterogeneidades se ven, en muchos casos, amplificadas por la
irrupcion de las cadenas globales de valor, que incrementan las hetero-
geneidades al interior de los paises, sobre todo cuando se consolidan
situaciones de enclave.






3. Las ideas transformadoras
de la CEPAL

En el capitulo 2 intentamos sistematizar e integrar las distintas
facetas del concepto de heterogeneidad estructural. Comenzamos por el
tratamiento que se dio al concepto en los primeros escritos de la CEPAL
y continuamos con sus acepciones y perspectivas contemporaneas, que
se agregaron en los estudios mas recientes; ello nos permiti6 reflexio-
nar sobre dimensiones de la desigualdad que incluyen —pero, a la vez,
trascienden— la propia desigualdad econémica o de ingresos entre tra-
bajadores, personas u hogares, y mostrar que la desigualdad que se pro-
duce y reproduce en funcién de la dindmica socioeconémica desborda
lo productivo y se derrama hacia lo laboral y lo social, se entrelaza con
lo cultural y los vinculos de género y llega incluso a definir el patrén de
desarrollo territorial.

Tal como senalamos en el capitulo 1, las brechas productivas no ope-
ran sé6lo en el plano socioeconémico, en el que generan desigualdad
de ingresos, sino que atraviesan la cultura, las capacidades, y vulneran
la propia autonomia de las personas afectando el ejercicio de sus de-
rechos y el desarrollo de sus capacidades y pueden llegar a reducir o
bloquear la propia posibilidad de las personas de lograr una vida auté-
noma. Estas otras dimensiones de la desigualdad, a la vez que refuerzan
las desigualdades socioeconémicas, son influidas por ellas. Es por eso
que, desde nuestra perspectiva, se requiere un nuevo plafén valorativo
y epistemolégico que permita abordar la problematica del desarrollo de
modo analitico, en la mejor tradicién de la CEPAL, y brindar un anclaje
sistematico al enfoque de derechos, de modo que podamos desarrollar
los fundamentos para la construccién de una trayectoria de desarrollo
verdaderamente inclusiva e informar la agenda de politicas capaz de
instrumentarla.

Este nuevo plafén valorativo y epistemolégico, en el que confluyen
el estructuralismo cepalino originario, la perspectiva evolucionista mo-
derna y el enfoque de derechos, sintetiza la vision actual de desarrollo
de la CEPAL, que, como mencionamos en el primer capitulo, reconoce
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como idea fuerza la igualdad, que se instituye como el valor fundamen-
tal a lograr por la agenda de desarrollo y que se transformé en el hilo
conductor de los documentos publicados en los tltimos tres periodos de
sesiones: La hora de la igualdad (CEPAL, 2010a), Cambio estructural para
la igualdad (2012b), y Pactos para la igualdad (2014b). Es por eso que, a
continuacién, procuramos integrar las distintas dimensiones de igualdad
planteadas en estos tres documentos, para luego desarrollar el concepto
de cambio estructural y finalizar el capitulo con el andlisis de la dimen-
sion institucional del tipo de proceso de transformaciéon productiva y
social planteado.

3-1. LA IGUALDAD Y SUS MULTIPLES DIMENSIONES COMO VALOR
OBJETIVO: ¢:DE Q_UE HABLAMOS CUANDO HABLAMOS DE IGUALDAD?

El ideario renovado de la CEPAL se revel6 en el ano 2010 con la publi-
cacion de La hora de la igualdad (2010a). Remitimos nuevamente a este
documento para recuperar el momento histérico en que fue presentado,
y, con ello, el concepto mds amplio de igualdad expuesto entonces, que
se profundizé en los documentos posteriores y dio lugar a la “Trilogia de
la igualdad”.

La debacle econémica y financiera global que estall6 en 2008 repre-
sento la crisis de un patrén de acumulacién fundado en la creciente au-
tonomia de los flujos financieros con relacién a la economia real, con
un claro correlato politico e institucional, manifestado en una tendencia
muy pronunciada a la concentraciéon mundial de la riqueza y el ingreso.
Esta crisis interrumpio la fase mas larga e intensa de crecimiento econé-
mico de América Latina y el Caribe desde los anos setenta, que se dio en
el marco de una expansién econémica internacional que abarc6 desde
2003 hasta 2007, cuando comenzaron a generalizarse los problemas que
se iniciaron en el segmento de hipotecas de alto riesgo de los Estados
Unidos, que derivaron en una perturbacion econémica de tal gravedad
que muchos compararon la situacion con la Gran Depresion de los anos
treinta del siglo pasado.

Esta crisis lleg6 a América Latina y el Caribe en un momento histo-
rico particular y, en varios aspectos relevantes, positivo. En primero
lugar, se trat6 de un momento en que prevalecian los regimenes po-
liticos democraticos, vigentes en toda la region de manera inédita en
la historia republicana. Ello hizo posible que se colocara el tema de la
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vigencia de la ciudadania en la agenda publica, tanto en lo referido a
los derechos politicos como a los derechos civiles. Asimismo, la consoli-
dacion de la vida democratica en los paises de la region también habia
contribuido a posicionar los derechos sociales y culturales como objeto
de las politicas. De forma conjunta, tendi6 a crecer el gasto social en
proporcién al producto interno bruto (PIB), al tiempo que se ponian
en marcha politicas mds activas de inclusion social, incluidas las trans-
ferencias de ingresos hacia los sectores mas vulnerables, y se avanzaba
en el derecho a la salud y a una seguridad social con componentes so-
lidarios (es decir, no necesariamente contributivos) y mayor vocacion
universal y hacia una mayor presencia de politicas de reconocimiento
de desigualdades y diferencias en materias de género, etnia, cultura,
territorio y edad.

Nuestra vision fue —y sigue siendo— que estas orientaciones eran el fru-
to de un duro y rico aprendizaje politico y cultural, costoso en el tiempo,
pero con avances innegables, que demostraban que las ideas que pro-
mueven las libertades, la sostenibilidad ambiental, la no discriminacion
en los mds variados campos y el respeto a la libre determinacién de los
pueblos habian calado profundo. De este modo, la crisis y el nuevo esce-
nario internacional planteaban, a nuestro criterio, el desafio de fortale-
cer, en lugar de revertir, las conquistas sociales y la agenda de inclusion
y reconocimiento. Eramos conscientes de que la propuesta no era fa-
cil, sobre todo cuando los efectos de la crisis se hacian sentir de forma
negativa en el empleo de los mas vulnerables, en los recursos fiscales
para la proteccion social y en las condiciones para impulsar un mayor
dinamismo econémico; tampoco lo era cuando la libre determinacion se
enfrentaba a factores condicionantes exégenos tan dificiles de controlar
como los choques externos y la volatilidad financiera global. No obstan-
te, confidbamos en el aprendizaje histérico que, con tantas marchas y
contramarchas, habia alumbrado el camino hasta ese presente y esta-
bamos convencidos de que ese aprendizaje era justamente el que debia
apuntalar la agenda del futuro.

3.1.1. LA IGUALDAD DE DERECHOS

Es en ese escenario que planteamos la centralidad de la igualdad en el
desarrollo. Defender en ese momento el valor de la igualdad significaba
recrearlo a la luz del aprendizaje historico y de las condiciones vigentes
de ser en el mundo; vale decir, de la globalizacion en todos sus ambitos.
Entendiamos —y entendemos— que el valor de la igualdad es —junto con



54 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

el de la libertad— lIa forma mas humanizada de asumir las tareas de la
modernidad.

Planteamos en esa oportunidad la igualdad en sentido amplio, como
principio normativo y como horizonte estratégico del desarrollo, y, a su
luz, los desafios en materias de dindmica y politicas de desarrollo que de-
berfan darse para acercarse a ese horizonte. Desde esa vision, la igualdad
era sinénimo de igualdad de derechos en un entorno de democracia.
Este principio de igualdad, normativo y orientador, supone difundir a
lo ancho del tejido social el desarrollo de capacidades y oportunidades
laborales y el acceso a prestaciones y redes de proteccion social, pero
no sé6lo eso: también implica entender la igualdad como una condicién
de ciudadania, de caracter normativo en el campo de los derechos civi-
les, politicos, sociales y ambientales. Por ello, en La hora de la igualdad
(CEPAL, 2010a) enfatizamos la importancia de un orden democratico
deliberativo con la plena concurrencia y voz de los mas diversos actores
y subrayamos la importancia del Estado como garante de estos derechos,
con sus consiguientes tareas en materia de promocion, redistribucion,
regulacion vy fiscalizacion. Es asi que el principio rector de nuestro con-
cepto es la igualdad de derechos como condicién de ciudadania.

La profundizacién de la democracia, como orden colectivo y como
imaginario global compartido, clamaba por una mayor igualdad de opor-
tunidades y derechos. Esto supone ampliar la participacion y la delibera-
cioén publica a vastos sectores de la sociedad que se vieron secularmente
marginados, pero también avanzar en la efectiva titularidad de derechos
econdémicos, sociales y culturales. La igualdad de derechos, sosteniamos
entonces (CEPAL, 2010a), va mas alla de la estructura meritocratica de
las oportunidades: significa que la ciudadania, como valor irreductible,
prescribe el pleno derecho de cada uno, por el solo hecho de ser parte
de la sociedad y mas alla de sus logros individuales y sus recursos mone-
tarios, a acceder a ciertos umbrales de bienestar social y reconocimiento.
La institucionalidad y la juridicidad que subyace a este tipo de reconoci-
miento reciproco trasciende el ideal de igualdad de oportunidades y va
mucho mas alla de la idea de seguridad juridica.

Esto también significa avanzar hacia una mayor igualdad en materia
de acceso, sobre todo en campos como la educacién, la salud, el em-
pleo, la vivienda, los servicios bdsicos, la calidad ambiental y la seguri-
dad social. Al traducirse en umbrales minimos —e incrementales— de
bienestar y de prestaciones, la igualdad de derechos impone limites
indirectos a la desigualdad en el acceso, sobre todo cuando esa de-
sigualdad, en cierto punto, implica que parte de la sociedad se vea pri-
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vada del acceso definido normativamente a partir del enfoque de la
titularidad de derechos.

La igualdad de derechos provee el marco normativo y sirve de base
para los pactos sociales y politicos a los que hicimos referencia en Pactos
para la igualdad (CEPAL, 2014b). Un pacto fiscal que contemple una
mayor carga tributaria, con una estructura de ingresos mds progresiva,
con mayor efecto redistributivo, capaz de fortalecer el rol del Estado y la
politica publica de modo de garantizar umbrales de bienestar, es parte
de esta agenda de la igualdad. Esta incluye una institucionalidad laboral
que proteja la seguridad del trabajo y un conjunto de politicas econ6mi-
cas que se apliquen con visién de largo plazo en los ambitos productivo,
laboral, territorial y social y que procuren no sélo la igualdad de oportu-
nidades, sino también reducir las brechas en materia de logros efectivos.

La igualdad de derechos que planteamos remite a los valores de justi-
ciay también a la consecucion de una agenda de desarrollo sostenible en
el largo plazo. La igualdad de derechos no da por tierra con la meritocra-
cia ni desincentiva los esfuerzos individuales; por el contrario, promueve
un sentido de pertenencia que motiva a los ciudadanos a contribuir al
bien comun y al progreso econémico, pues esto redunda en derechos
mas efectivos y en mayor protecciéon para cada persona. Supone la parti-
cipacion de una gama mas amplia de actores que aportan al bien comun
y provee, por ende, una mayor densidad a la participacién democratica.
Los Estados de bienestar mas avanzados del mundo muestran, precisa-
mente, ese complemento entre igualdad, proteccién social, solidaridad
instituida y disposicién positiva de los agentes. No niegan con ello las
efectividades del mercado, sino que hacen del mercado una institucion
mas inclusiva y menos azarosa. Las alianzas publico-privadas mas sélidas,
las democracias mds avanzadas y las visiones mas compartidas de de-
sarrollo a largo plazo se dan en sociedades igualitarias y donde existe
un Estado que desempena un papel activo y actiia con vision estratégica
para lograr el bienestar y el progreso de todos. Se trata de una agenda
progresista y de largo alcance.

3.1.2. LA IGUALDAD DE DERECHOS Y LA IGUALDAD DE MEDIOS
La igualdad estuvo en el corazén de la politica moderna y de las luchas
sociales por el cambio y el mejoramiento de la sociedad. A lo largo de los
tres ultimos siglos, esta igualdad involucré dos dimensiones complemen-
tarias pero en tension permanente. La primera se refiere a la abolicion
de privilegios y la consagracion de la igualdad de derechos de todos los
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individuos, cualesquiera sean sus origenes y condiciones de género, na-
cionalidad, edad, territorio y etnia. Esta dimension tiene su mejor expre-
sion en las declaraciones de derechos humanos realizadas desde la Re-
volucion Francesa hasta las de las Naciones Unidas y los sucesivos pactos
suscriptos por la comunidad internacional. Este principio se cristaliza en
laidea de ciudadania, que refiere al conjunto de derechos y obligaciones
de los individuos, a la comunidad politica de que estos forman parte, a
la existencia de marcos institucionales y normativos que dan garantias
ciudadanas y a un espacio publico donde se ejercen los derechos y obli-
gaciones que constituyen la ciudadania. Este es el valor de la igualdad
que proclama la democracia y que se recoge en el sufragio universal. Sin
duda, el avance de la democracia politica en la region responde al man-
dato de la modernidad.

La segunda dimension se refiere a la distribucioén de recursos en la so-
ciedad, que permite que todos los miembros ejerzan de manera efectiva
sus derechos. Ella surge de una primera debilidad de la dimension de la
igualdad ciudadana, que en América Latina y el Caribe estuvo secular-
mente presente: a saber, que la igualdad politica se ve mermada en su
contenido si no reconoce y busca remediar las desigualdades de recursos
materiales y simbolicos. Se postula, entonces, el principio de la igualdad
real o sustantiva en las diversas esferas de la vida social en que se afirman
derechos universales. De este modo, si la primera dimension de la igual-
dad remite a la cuestién de los derechos y al papel del ordenamiento ju-
ridico capaz de garantizarlos, la segunda se relaciona con la justicia social
y una estructura socioeconémica y politica que la haga posible. Este es
un gran desafio pendiente en esta regién, donde las brechas socioecono6-
micas son -y fueron siempre— las mayores del mundo.

Es por ello que, en el ideario de la CEPAL, reconocemos la igualdad
de medios como la segunda dimension sustancial de la igualdad, vincula-
da con los derechos econémicos y sociales que forman parte del conjun-
to de derechos que hacen al ejercicio ciudadano. La igualdad de medios
hace alusion principalmente a la distribucion de los ingresos monetarios
de que disponen las personas y las familias para procurar su bienestar y
desarrollar sus capacidades. La distribucion regresiva del ingreso, carac-
teristica de nuestra region, es el resultado de una multiplicidad de facto-
res, que incluyen la heterogeneidad productiva mencionada, estructuras
tributarias regresivas y una —por lo general— débil institucionalidad labo-
ral. La desigual distribucién de activos y la concentraciéon de los poderes
econémico, politico y social (cultural, mediatico) de las €lites, dos aspec-
tos fundamentales en las explicaciones estructuralistas de la desigualdad,



LAS IDEAS TRANSFORMADORAS DE LA CEPAL {7

resultan decisivas en la determinacién concreta de estos factores en cada
caso historico particular.

En este sentido, los fundamentos de nuestro ideario no contraponen
la idea de igualdad social al dinamismo econémico necesario para trans-
formar la estructura productiva. El gran desafio es encontrar las sinergias
entre ambos elementos. Esta es la linea argumental que desarrollamos
en Cambio estructural para la igualdad (CEPAL, 2012b), donde dejamos
en claro que en ningun caso nuestro ideario supone sacrificar el valor
del dinamismo econémico y productivo en el altar de la igualdad; por
el contrario, en el horizonte estratégico de largo plazo, igualdad, creci-
miento econémico, diversificacién productiva y sostenibilidad ambiental
deben ir de Ia mano, apoyarse mutuamente y reforzarse en una dialécti-
ca virtuosa.

3.1.3. LA IGUALDAD EN CAPACIDADES
Una tercera dimensién de nuestro concepto de igualdad es la igualdad
en capacidades. El desarrollo de capacidades es clave para la igualdad
cuando esta se asocia a espacios crecientes de autonomia de personas y
grupos. En nuestro marco conceptual, las capacidades refieren a habili-
dades, conocimientos y destrezas que amplian los margenes de agenciay
decision, permiten una mayor y mas activa participacion en la sociedad y
facilitan una realizacién plena de potencialidades y proyectos de vida. De
este modo, la igualdad implica también una distribucién mas justa de op-
ciones para que todas las personas puedan desarrollar sus capacidades.
Cuando nos referimos a capacidades, entonces, nos referimos a la ca-
pacidad humana y no a la nocién de capital humano porque la igualdad
no remite a un proceso de ajuste meritocratico espontaneo, fundado en
la vocacién y responsabilidad individuales, con independencia del con-
texto socioeconémico y de las condiciones o el punto de partida de cada
persona —esa suele ser, explicita o implicitamente, la vision de los secto-
res mas conservadores de nuestra sociedad—. Ello no implica que la edu-
cacion y el conocimiento no sean fundamentales para colocar la igual-
dad en el centro de la problematica del desarrollo, como el engranaje
que conecta las dimensiones productiva y social, pero si en la igualdad
de derechos es muy importante el rol redistributivo del Estado y no s6lo
el “valor” de las personas en el mercado, la cuestiéon de la educacién y
el conocimiento no puede concebirse desde una perspectiva individual.
Como ciudadanos y ciudadanas, los miembros de la sociedad no pueden
subordinar su bienestar a su “capital humano”, vale decir, a la valoriza-
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ci6én de sus capacidades en una relacion de oferta y demanda de trabajo,
no solo por el acceso desigual a la educacion y al conocimiento que atin
caracteriza la region, sino porque ejercemos aqui una opcién politica y
valorativa por la ciudadania como eje de inclusion y de titularidad de
derechos.

Desde esta posicion hay distintos espacios para la formacién de ca-
pacidades que es importante identificar y reconocer para el analisis de
evidencias y la evaluacion de trayectorias. En primer lugar consideramos,
por supuesto, la nutricion. Y con ella, la educacion, el acceso a las tecno-
logias de la informacién y las comunicaciones (TIC). La desnutricion,
sobre todo en su cardcter crénico, implica una severa restricciéon al de-
sarrollo de capacidades, como lo demuestra la profusa evidencia en el
campo de la salud y de la educacion. La desnutricion crénicay el retraso
en el crecimiento se miden considerando el indicador de talla para la
edad en los ninos menores de b anos. Como veremos mas adelante, este
indicador, que refleja los efectos acumulados de una ingesta de nutrien-
tes insuficiente y de episodios repetidos de enfermedades, tiene conse-
cuencias directas en la mortalidad y Ia morbilidad, ademas de efectos so-
bre el desarrollo de las capacidades cognitivas de los individuos y, por lo
tanto, sobre sus posibilidades de culminar con éxito los ciclos educativos.

Con respecto a la educacion, la desigualdad tiene un efecto multipli-
cador negativo. Reproduce disparidades a lo largo de la vida laboral por
diferencias en las tasas de retorno a los logros educacionales y por la ca-
lidad del empleo, que depende en buena medida también del nivel edu-
cativo. Asimismo, repite diferencias en capacidades para ejercer como
ciudadano o ciudadana, lo que incluye disparidades en el acceso a redes
sociales y al pleno ejercicio de derechos. Pero, sobre todo, la educacion
constituye un fin en si misma, y debe valorarse de manera intrinseca por
su calidad y por el disfrute de los procesos de aprendizaje, asi como por
su capacidad para proveer de mayores sentido y densidad a los procesos
democraticos.

Por otra parte, el acceso a las TIC'y, sobre todo, a la conectividad a tra-
vés de ellas resulta hoy vital para el desarrollo de capacidades en nume-
rosos sentidos: permite multiplicar opciones de aprendizaje y acceder a
informacién y a la produccién de conocimiento util para la vida personal
en diversos ambitos y potencia los recursos para participar en redes de
relaciones con distintos objetivos (comunicacion, gestién, deliberacion,
trabajo conjunto e intercambio de conocimientos, entre otros). Asimis-
mo, la destreza en el manejo de estas tecnologias capacita para acceder a
empleos y generar ingresos. Ademads, la comunicacién en red democra-
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tiza el acceso a las posibilidades de tener voz, interlocucion, visibilidad
publica y, por ello, poder para debatir, presionar e incidir en decisiones
politicas. Asi, la mayor igualdad de acceso a las TIC y a la conectividad es
clave para avanzar hacia una igualdad superior en el desarrollo de capa-
cidades y, sobre todo, para potenciar el ejercicio de la autonomia tanto
en lo individual como en lo colectivo.

Incorporamos, asimismo, tres aspectos adicionales cuya relacién con
el desarrollo de capacidades, aunque tal vez menos evidente que los ca-
sos de malnutricion o falta de acceso a la educacion, resulta igualmente
significativa. Consideramos la incidencia de la maternidad adolescente
por estrato socioeconémico, ya que el embarazo adolescente, con gran
frecuencia no buscado, lleva a trayectorias de vida donde es muy dificil
seguir en la dinamica de progresion educativa; suele darse en contextos
sociales con pocas redes de apoyo, que dificultan el desarrollo de capa-
cidades y la agencia no s6lo de las madres, sino también de los ninos y
ninas. Por lo tanto, si bien debe respetarse la decision auténoma en com-
portamientos reproductivos, no puede pasarse por alto la importancia
de situaciones que exacerban desigualdades tanto de ingresos como de
capacidades a lo largo del ciclo de vida.

En segundo lugar consideramos el problema del hacinamiento. Esta
cuestion constituye una realidad social en la que las personas estan muy
expuestas a situaciones criticas de bienestar. La evidencia sugiere una
estrecha relacién entre hacinamiento y bajos logros educacionales. Ade-
mas, genera problemas de convivencia y salud que afectan la autonomia
y el bienestar de las personas.

El tercer aspecto que se incorporo6 es la distribucion de la tenencia de
bienes duraderos (automovil, refrigerador, lavadora, computadora, calen-
tador y teléfono, entre otros) que facilitan la satisfaccion de necesidades
cotidianas. Disponer de estos bienes permite potenciar capacidades, por
cuanto facilitan la comunicacién, la movilidad, la nutricion y la salud.

3.1.4. EL RECONOCIMIENTO RECIPROCO Y LA IGUALDAD RELACIONAL

La cuarta dimension de la concepcion de igualdad de la CEPAL pone es-
pecial énfasis en el reconocimiento reciproco y los aspectos relacionales.
En este marco, la pertenencia a redes, grupos y espacios donde la inter-
subjetividad pueda ampliarse o restringirse es decisiva para la igualdad
en la insercién en redes de relaciones que se establecen para una auto-
nomia con mayor capacidad de agencia. Asi, en esta perspectiva de la
igualdad, los espacios compartidos se vuelven decisivos. La segregacion
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escolar y la residencial son aspectos importantes a evaluar en esta dimen-
sién. La problematica del género también aparece en esta aproximacion
al problema.

La segregacion escolar es importante porque el sistema publico edu-
cativo puede contribuir sustancialmente a la integracion social, pues es
uno de los pocos ambitos donde personas provenientes de estratos socia-
les distintos tienen un contacto directo diario y realizan actividades pare-
cidas en un contexto institucional comun. En algunos paises de la region
existe la percepcion de que ese papel integrador de la educacion estatal
se debilit6 con el tiempo, debido a la creciente migraciéon de los grupos
con mas recursos de la escuela publica a la privada. Esta migracion se-
lectiva da forma al fenémeno de segregacion escolar, que lleva a algunos
padres y madres a cambiar a sus hijos o hijas de la escuela publica a la
privada a medida que mejora la situacion econémica del hogar, por lo
cual los ninos de estratos socioeconémicos diferentes, al asistir a estable-
cimientos de distinto tipo, ya no se “mezclan” en la etapa educativa.

Otro ambito relevante para la interaccion social estd constituido por el
espacio residencial. La segregacion residencial implica que los diferentes
grupos socioeconémicos de una ciudad o metrépolis viven de manera
separada, con escasa o nula convivencia residencial. En el caso extremo,
cada espacio residencial de una ciudad presenta total homogeneidad
socioeconomica y, a la vez, se diferencia por completo de los espacios
donde residen los otros grupos socioeconémicos.

La desigualdad socioecon6émica y la segregacion residencial no son lo
mismo. Para que haya segregacion residencial debe haber desigualdad
social, ya que en sociedades completamente igualitarias en términos so-
cioeconémicos no hay grupos (clases o estratos) que puedan diferenciar-
se de acuerdo con su localizacion territorial, pero pueden darse niveles
altos de desigualdad socioeconémica tanto en ciudades segregadas como
en aquellas no segregadas.

La concentracion territorial, al igual que la desigualdad social, tam-
bién tiende a “heredarse” y a reproducirse, en particular a través de me-
canismos de mercado (el precio del suelo y la vivienda), regulaciones
urbanisticas, normas de financiamiento local y procedimientos y politi-
cas publicas (sobre todo, de vivienda y transporte). Pero por el cardcter
territorial de la segregacion, la movilidad geogréfica de la poblacién se
convierte en un factor clave, ya que puede modificar la situacién residen-
cial de las personas y, por efecto agregado, cambiar los niveles y patrones
de la segregacion residencial.
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La segregacion residencial tiene una connotaciéon negativa, de exclu-
sién y confinamiento perjudiciales para un grupo social excluido o de-
saventajado; por ello, presenta encadenamientos hacia atrds y hacia de-
lante con esa condicion de desventaja. Pero la concentracion territorial
de poblacién “acomodada” también ocurre, y del mismo modo puede
calcularse la intensidad de su “segregacion residencial”. Esta concen-
tracion opera como un mecanismo de reproduccién intergeneracional
de la riqueza, pero su rasgo distintivo es que se trata del resultado de
circunstancias y decisiones que favorecen la homogenizaciéon socioeco-
némica de las zonas en que viven los grupos de altos ingresos, sea por la
salida de residentes de niveles socioeconémicos inferiores o por barreras
a la llegada de personas y familias de menor nivel socioeconémico.

La segregacion educacional y la residencial plantean importantes de-
safios de politica. Representan un obstaculo ala promocién de una mayor
igualdad de medios, de capacidades y de autonomia con reconocimiento
reciproco. Los distintos mecanismos de aislamiento territorial dificultan
la pertenencia al conjunto de la sociedad y al disfrute de su progreso;
inhiben la comunicacién ampliada, que redunda en beneficios desde la
perspectiva del ejercicio de ciudadania, del enriquecimiento cultural y
de la ampliacién de oportunidades para llevar a cabo proyectos de vida
con autonomia; y restringen las redes de relacionesy, con ello, el paso de
la autonomia formal a la agencia efectiva. La sociedad se priva del apren-
dizaje que brinda el reconocimiento entre distintos y se habitia a asociar
la homogeneidad del espacio con la estratificaciéon de grupos sociales. El
gran “perdedor” es el sentido de igualdad, como valor que no termina de
internalizarse ni de plasmarse en la vida colectiva.

3.1.5. EL RECONOCIMIENTO RECIPROCO Y LA IGUALDAD DE GENERO
La quinta dimensién del concepto de igualdad de la CEPAL enfatiza el
reconocimiento reciproco y los aspectos de género. Las demandas de gé-
nero y la reflexion desde el feminismo, inscriptas en una vision critica de
las relaciones asimétricas de sexo y género, interpelan de manera radical
tanto la vision del desarrollo como los alcances de la idea de igualdad. La
teoria feminista puso en evidencia la distancia que existe entre los discur-
sos normativos sobre la igualdad y las interacciones cotidianas mostrando
multiples enclaves de reproduccién de la desigualdad, entre los que se
destaca la consideracién del otro como inferior en rango y en derechos.
Tanto el enfoque de género como en particular el feminismo contri-
buyeron al impulso de la autonomia con reconocimiento reciproco y
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enfatizaron no soélo los procesos de adquisiciéon y desarrollo de aquella
sino también las circunstancias de opresion y dominacién manifiestas en
las relaciones sociales encarnadas en las instituciones y en los vinculos
intrafamiliares. El pensamiento feminista articulé indisolublemente las
nociones de igualdad y libertad, de distribucién y reconocimiento, como
principios y objetos del desarrollo; de esta manera, mostr6 que la igual-
dad sélo puede ser ejercida con autonomia, es decir, si las decisiones, las
capacidades y el desarrollo personal no dependen de otros. Ademas, el
feminismo aporta una vision critica a la nocion individualista de autono-
mia y concibe dicha autonomia en su caracter relacional.

No tenemos en estas paginas el espacio necesario para cubrir todos
los temas de agenda asociados a la perspectiva de género. Cabe destacar,
no obstante, algunos de sus elementos centrales en “clave de igualdad”
y en “clave de autonomia con reconocimiento reciproco”. En primer
lugar, la igualdad de medios y la igualdad de oportunidades resultan
insuficientes desde una perspectiva de género. Una politica de igualdad
de oportunidades no puede omitir las diferentes condiciones iniciales
entre hombres y mujeres en cuanto a socializacién, la historia de acu-
mulacién masculina del poder, el mantenimiento de la divisién sexual
del trabajo ni los patrones socioculturales discriminatorios. No es, pues,
s6lo cuestion de garantizar la igualdad en accesos basicos (por ejemplo,
la educacion), pues las desigualdades de género estan enquistadas en
relaciones de poder desde el ambito de la politica hasta el doméstico.
Ademas, las relaciones de género conspiran contra la igualdad a lo largo
de todo el ciclo vital y las disparidades por motivo de género estan inter-
nalizadas en multiples mecanismos de reproduccién cultural; de alli la
importancia de plantearse la autonomia con reconocimiento y la igual-
dad de derechos.

En segundo lugar, las demandas de género plantean la necesidad de
revertir desigualdades seculares mediante tratos diferenciales de accién
positiva. Paradéjicamente, la igualdad requiere férmulas de desigualdad
normativa a fin de eliminar las consecuencias desfavorables que derivan
de las diferencias de hecho.

En tercer lugar, la perspectiva de género obliga a reformular el alcan-
ce de la ciudadania en la relacién entre lo publico y lo privado. La igual-
dad de derechos no sélo atane a la esfera publica o de la sociabilidad
extendida, como reza la concepcién predominante, pues en el ambito
privado —y sobre todo, en el doméstico— se dan relaciones entre actores
cuyo poder es, a las claras, asimétrico en desmedro de las mujeres. La
idea de que “lo personal es politico” no es tan s6lo una maxima movili-



LAS IDEAS TRANSFORMADORAS DE LA CEPAL 63

zadora: es una verdad que interpela sobre el alcance de la igualdad de
derechos, pues las desigualdades “puertas adentro” no s6lo dependen de
reglas consuetudinarias, sino también de comportamientos de las perso-
nas. Precisamente porque es muy dificil que la igualdad de derechos, en
su formulacién institucional, garantice reciprocidad de trato en el ambi-
to privado —donde el derecho tiene mas dificultades para normar las re-
laciones— es importante plantear la igualdad en términos de autonomia
relacional. Esta es una contribucién sustancial del enfoque de género a
la igualdad, que la CEPAL hace propia a lo largo de la “Trilogia”.

Un aspecto en que la desigual relacion de poder entre hombres y mu-
jeres pone en tension esta dicotomia entre lo publico y lo privado es el de
la violencia contra las mujeres. Esta constituye la expresion extrema de la
discriminacion contra ellas y de su falta de autonomia —no sé6lo de auto-
nomia fisica, sino también de la econémica y en la toma de decisiones—;
por ende, la violencia contra las mujeres no puede analizarse ni enfren-
tarse de manera aislada, sino vinculada a los factores de desigualdades
econdmica, social y cultural que operan en las relaciones de poder en-
tre hombres y mujeres, los que tienen su correlato en la desigualdad de
recursos en el ambito privado y en la esfera publica y estan en directa
relacién con la desigual distribucion del trabajo, en especial el trabajo
doméstico no remunerado.

En cuarto lugar, la perspectiva de género coloca en el centro de la
igualdad la cuestiéon del acceso a instancias de deliberaciéon publica y
de poder politico. Al plantear que la mujer estuvo siempre confinada al
espacio privado y excluida del ejercicio del poder se ponen en evidencia
las asimetrias que se encuentran en la base de la reproduccion del poder.
Las demandas de paridad de género en altos cargos publicos apuntan,
precisamente, a transformar la politica en pos de una mayor igualdad
deliberativa y de ejercicio del poder. Plantear esto desde esta perspectiva
no lo restringe como un tema de género, sino que es un cuestionamiento
mas profundo de las asimetrias de poder como obstaculos para el avance
de la democracia.

En quinto lugar, desde una perspectiva de género también son funda-
mentales para la igualdad temas que siempre estuvieron invisibilizados,
como la igualdad intrafamiliar o en el hogar, la igualdad en la disposi-
cién de tiempo y la igualdad en la relacién entre trabajo remunerado y
no remunerado. Un ejemplo claro de esto se refiere al mundo del cuida-
do, que hace poco, gracias a la literatura feminista y al enfoque de géne-
ro, no solo pudo verse como clave de la reproduccion social y el aporte a
la economia, sino que, ademas, puso en evidencia las agudas diferencias
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entre los géneros en cuanto a tiempo y esfuerzo dedicados a esta activi-
dad, asi como la no consideracién del cuidado como trabajo. Esta falta
de consideracién obedece a la tradicional division entro lo publico y lo
doméstico, segtn la cual el caracter doméstico de los cuidados constituye
la base para su exclusion de los derechos ciudadanos y, por tanto, de los
beneficios del desarrollo. Por eso, plantear abiertamente esta “dimen-
sion perdida” del desarrollo obligé, a la vez, a ampliar la nocién de ciuda-
dania asociandola al reconocimiento de la importancia de los cuidados y
las responsabilidades domésticas para la sociedad. Al limitar las respon-
sabilidades del cuidado casi con exclusividad a la esfera privada —lo cual
las vuelve un problema privado— resulta muy dificil convertir este tema
en un objeto de derecho real. Ademads, puesto que las mujeres invierten
una proporcién mucho mayor de su tiempo que los hombres en activi-
dades de cuidado, padecen mayor “pobreza de tiempo”. Debido a esta
situacion, en la literatura feminista y en las demandas de género se puso
de relieve otra dimension de la desigualdad: la desigualdad en la dispo-
nibilidad de tiempo entre hombres y mujeres, lo que, sin duda, redunda
en desigualdad para un adecuado desarrollo de medios y capacidades.

3.1.6. LA CUESTION INDIGENA Y LA DESIGUALDAD

Un tratamiento especial en la identificacion y el estudio de la desigualdad
es para la cuestion de los pueblos indigenas, sobre todo en la regién de
América Latina y el Caribe. Los pueblos indigenas sufren una situacion
de profunda desigualdad, que atraviesa todas las dimensiones identifica-
das antes. Esta caracteristica transversal en cuanto a déficit de igualdad
se emparenta en cierto sentido con la cuestion de género.

En términos de igualdad de medios y de acceso al bienestar, sus in-
gresos son inferiores al promedio, la incidencia de pobreza y extrema
pobreza los afecta de manera mas intensa que al resto de la poblacién,
padecen una mayor desnutricion y tienen, en general, una expectativa
de vida menor. En cuanto al desarrollo de capacidades, muestran logros
educativos por debajo de los promedios nacionales. En materia de reco-
nocimiento y visibilidad, si bien se registran importantes avances, todavia
padecen discriminacién y falta de reconocimiento de sus identidades co-
lectivas. Esto se expresa en el contraste entre las legislaciones naciona-
les y el sistema internacional de los derechos humanos, por una parte,
que reconocen sus derechos como pueblos, y, por otra, en las precarias
condiciones de vida en sus territorios, en las ciudades y como migran-
tes internacionales. Se manifiesta también en la dificultad de conjugar
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politicas de reconocimiento y de redistribucién, con el riesgo de que
la defensa de la diferencia cultural termine legitimando la desigualdad
social o, inversamente, que la defensa de la igualdad legitime la homo-
geneizacion cultural.

3.1.7. DE LA HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL Y LA DESIGUALDAD

AL DESARROLLO INTEGRADO CON IGUALDAD

La presentacion analitica de la heterogeneidad estructural tradicional y
de sus nuevas facetas, que expusimos en el capitulo 2, nos permiti6 iden-
tificar las brechas de desigualdad que se acoplan a las brechas producti-
vas —interna y externa—y a las brechas de ingresos. Alli mencionamos las
brechas laborales y las de acceso a la seguridad social, las sociales, las de
género, las territoriales y las regionales; esto nos permitié mostrar que,
intercaladas con las productivas y de ingresos, se plasman brechas que se
refuerzan entre si, cual circulo vicioso.

Existen puntos de contacto entre el abordaje de la heterogeneidad
estructural y sus brechas y el concepto de igualdad multidimensional.
Las diferentes brechas expresan desigualdades enraizadas, para las cua-
les existe una dimensiéon normativa de igualdad que compone el ideario
renovado de la CEPAL y que funciona como horizonte que orienta la
trayectoria a seguir.

Por una parte, las brechas en la productividad lo son de bienestar y
de autorrealizacion en el trabajo. El nivel socioeconémico de origen y el
nivel educacional marcan considerablemente los destinos laborales de
baja o alta productividad, lo que supone la existencia de brechas en los
ingresos, €l acceso a redes sociales, el reconocimiento colectivo de los es-
fuerzos propios y de la calidad de la vida cotidiana.

A la vez, las brechas en materia de educacion y conocimiento lo son
en materia de desarrollo humano. Por ello no sélo la educacion resulta
vital, sino también la nutricion, la salud preventiva y la capacitaciéon. Las
brechas en el conocimiento son brechas en el ejercicio positivo de la
libertad, entendida como conjunto de capacidades para llevar adelante
proyectos de vida. En nuestra region, completar la secundaria constituye
la norma entre jévenes del quinto quintil, pero es la excepcion entre
jovenes del primero. Si se requiere la secundaria completa para acceder
a opciones laborales que permitan romper la reproduccion intergenera-
cional de la pobreza, esta brecha educativa perpetia la desigualdad a lo
largo de la vida y entre generaciones. Pero cerrar la brecha educativa —la
“oferta” laboral— es tan s6lo una de las condiciones necesarias: también
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se requiere una diversificacion de la estructura productiva, es decir, el
surgimiento de nuevas actividades —la “demanda” laboral- que puedan
absorber una fuerza de trabajo mas calificada.

En otras palabras, Ia heterogeneidad estructural consagra desigualdades
que se refuerzan entre si en las dreas de educacion, desempeno pro-
ductivo, conexion con mercados, incorporaciéon del progreso técnico,
estabilidad contractual, asignacién de usos del tiempo y roles familiares
y de género y negociaciéon politica. Esta heterogeneidad no se supera
con politicas redistributivas, como las transferencias directas a los hoga-
res, sino que es necesario orientar estas transferencias para que surtan
un impacto positivo en las capacidades productivas de las personas, asi
como se debe invertir en la transformacién de la estructura productiva
para mejorar la oferta laboral.

Las brechas laborales impactan en las de proteccién social y estas de-
terminan distintas formas de vulnerabilidad, entre las cuales las princi-
pales son los riesgos de pobreza e indigencia, enfermedad, desempleo
y vejez sin ingresos. Asi como en la region las brechas de educacion y
productividad son muy agudas, también la protecciéon social estd muy
segmentada en términos de redes y servicios oportunos. Un bajo porcen-
taje de la poblacién econémicamente activa contribuye a la seguridad
social, en circunstancias en que las pensiones solidarias todavia resultan
incipientes en la mayoria de los casos. La salud tendi6 a privatizarse y su
calidad se fragment6 segin la capacidad de pago, mientras que los segu-
ros de desempleo constituyen una deuda pendiente.

Las desigualdades en materias de educacion, proteccién social y pro-
ductividad se nutren de brechas histoéricas (y las alimentan) por razo-
nes de raza y etnia, género y territorialidad. Las desigualdades de gé-
nero se expresan, por una parte, en formas diversas de discriminacion
en el mundo laboral (menos ingresos, mas desempleo y empleo menos
protegido) y, por otra, en la falta de remuneracién y el poco recono-
cimiento de la economia del cuidado, clave en la reproduccién social
y a cargo, sobre todo, de las mujeres. Los indigenas y afrodescendien-
tes, asi como la poblacién rural, son mas pobres, tienen menos anos
de escolaridad, menos ingresos, menos proteccion social y un acceso
restringido a la justicia y a la participacion politica. Las desigualdades
territoriales también se ven reflejadas en la segregacion urbana, dado
que los barrios pobres cuentan con servicios pobres y accesos restringi-
dos: escuelas de mala calidad, ambientes hacinados, mayor exposicién
a la violencia, menor oferta de empleos, servicios mas deficientes de
salud, menor capital social.
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Desde la presentacion de La hora de la igualdad en Brasilia en 2010, la
recepcion de la propuesta de la CEPAL fue amplia y generd un efecto
en cadena hasta hoy. Creemos que plantear en ese ano la igualdad en el
centro del desarrollo tuvo especial sincronia con una inflexién histérica
favorable para ello, sobre todo en América Latina y el Caribe. Como se-
nalamos al inicio de esta seccion, tal inflexion incluia una acumulacién
sistematica de demandas postergadas de la ciudadania que terminaron
por recomponer el mapa politico de la regiéon. Como parte de dicha
inflexion también aparecian Estados y gobiernos proclives a invertir en
lo social y a las politicas redistributivas en general, centradas en dere-
chos y con vocaciéon universalista. La igualdad dejaba de ser anatema
en el discurso del desarrollo y retornaba con energia de la mano de los
movimientos de género, étnicos, de la sociedad civil, globales y de una
profusa gama de foros intergubernamentales y cumbres mundiales en
los mas diversos temas.

En un contexto como este, la nocién de igualdad tiende a desplazar la
de equidad y establece las diferencias valorativas y de horizonte. La igual-
dad connota no sélo menores brechas en cuanto a oportunidades, sino
también un claro compromiso redistributivo del Estado respecto de los
frutos del desarrollo, mayor equilibrio en la dotacién de factores y en el
modo en que estos se apropian de los aumentos de productividad, un mar-
co normativo explicito de derechos sociales que obliga a pactos fiscales en
torno a prestaciones con vocaciéon universalista y una mayor apertura para
establecer no sélo “pisos minimos”, sino también “techos mdximos”; esto
ultimo, sobre todo en una regién como la nuestra, donde la concentraciéon
del ingreso y de la riqueza en el altimo percentil suele ser, en términos
proporcionales y en comparacion con otras regiones, desmesurada.

Nuestra propuesta es crecer disminuyendo la heterogeneidad estruc-
tural y poniendo el acento en el desarrollo productivo e igualar median-
te el acceso alos derechos y la potenciacion de las capacidades humanas,
sobre la base de la movilizacion de las energias del Estado. Por eso insisti-
mos en la necesidad de modificar la ecuacién Estado-mercado-sociedad.
Queremos revertir las tremendas disparidades territoriales mediante la
construccion de sociedades mas integradas en torno a dinamicas produc-
tivas, con sinergias sociales y territoriales positivas, asi como reforzar la
proteccién de las personas mediante el mejoramiento de los mercados
laborales, las capacidades de las finanzas y la gestion publica, y ello no
se puede hacer con el Estado minimalista asociado al ideario neoliberal.

En esta propuesta, nuestra norma es la igualdad. La igualdad trans-
forma la dignidad y el bienestar de las personas en un valor irreductible,
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articula la vida democrdtica con la justicia social, vincula el acceso y las
oportunidades con una ciudadania efectiva y, de este modo, fortalece
el sentido de pertenencia. Ademads, provee el punto de partida ético-
politico para universalizar prestaciones no sé6lo en materia de acceso,
sino también para reducir brechas en la calidad y las trayectorias. La
igualdad constituye el marco normativo para el pacto fiscal, y el pacto so-
cial del que surge el cardcter vinculante de los derechos ratificados —y sus
implicancias en cuanto a progresividad y redistribucién— demanda mas
y mejor Estado en materia de regulacion, transparencia, fiscalizacion y
redistribucion de recursos y exige un profundo respeto por la seguridad
para garantizar la sostenibilidad ambiental.

3-2. EL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO COMO CAMINO PARA
LA IGUALDAD: aQUfi ES EL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO?

Como enunciamos y desarrollamos en Cambio estructural para la igualdad
(CEPAL, 2012b), y puntualizamos en el capitulo 1 de este libro, el cami-
no a seguir para alcanzar el horizonte de igualdad es el cambio estructu-
ral progresivo. En esta seccion especificamos el concepto, sus dimensio-
nes y los componentes deseables de un proceso de desarrollo con estas
caracteristicas. EI cambio estructural al que nos referimos supone creci-
miento econémico, pero es imprescindible que este crecimiento se lo-
gre con una transformacion estructural con caracteristicas tecnolégicas,
ambientales, sociales y politicas especificas, y que esta transformacion se
desarrolle de modo progresivo.

Sélo el crecimiento con cambio estructural progresivo logra quebrar
la inercia de la heterogeneidad estructural y conducir al desarrollo por
la trayectoria de mayor igualdad en las dimensiones apuntadas. Un pa-
trén de crecimiento virtuoso, compatible con el concepto de desarrollo,
exige aumentos persistentes de la productividad y del empleo que per-
mitan la convergencia de las economias rezagadas con aquellas en la
frontera tecnolégica internacional e incorporen contingentes cada vez
mayores de trabajadores al empleo de calidad y con derechos. Ello supo-
ne, en particular, una menor dependencia de la importaciéon de partes
y piezas como aspecto integral del proceso de transformacién —es decir,
la reduccion en el tiempo de la elasticidad-producto de la demanda de
importaciones—, asi como una mayor articulaciéon entre el crecimiento
de la demanda internacional y la oferta productiva local —es decir, un
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incremento en el tiempo de la elasticidad-producto mundial de las ex-
portaciones—. Sin una mejora sistematica de la relacién entre estas elasti-
cidades, dificilmente pueda sostenerse el ritmo de crecimiento requeri-
do para dar plena efectividad a las distintas dimensiones de la eficiencia
dindmica (schumpeteriana y keynesiana) a las que hacemos referencia
en la seccion siguiente.

En otras palabras, entendemos el desarrollo como el proceso por el
cual se avanza en los tres frentes —el cambio estructural con sostenibili-
dad ambiental, la convergenciay la igualdad—, en un contexto global que
expone las economias de la region al desafio permanente de sortear y
sobrellevar la “restriccién externa” al crecimiento (Ocampo, 2011). Los
paises de América Latina y el Caribe lograron avances, en diferentes pe-
riodos, en uno u otro frente, pero sus logros fueron insuficientes; mas
aun, rara vez hubo progreso simultineo en los tres frentes. En particular,
en la tltima década, la region redujo las brechas de ingresos con el mun-
do desarrollado, pero no las brechas tecnolégica ni de productividad.
También impuls6 una mejor distribuciéon por medio de la revitalizacién
del mercado de trabajo y de politicas sociales mds vigorosas, pero no
logré expandir el empleo de calidad en la magnitud necesaria. La infor-
malidad atn caracteriza buena parte del sistema productivo en la region.
El cambio estructural para cerrar la brecha de productividad y generar
empleos que permitan la integraciéon al mundo del trabajo es un gran
ausente desde los anos ochenta.

3.2.1. LA CONSTRUCCION DEL CONCEPTO

DE CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO

El cambio estructural siempre estuvo en el centro de la teoria del de-
sarrollo. Esta vision se remonta, entre otros, a Joseph Schumpeter (1932)
y su idea del desarrollo como un proceso de “destrucciéon creadora” del
que surgen nuevos sectores, mientras que otros declinan como resultado
de la aparicion y la difusién de innovaciones. Posteriormente, los pione-
ros de la teoria del desarrollo analizaron este proceso en el contexto de
un sistema internacional en que existen fuertes asimetrias entre paises,
regiones y territorios en cuanto a las capacidades tecnologicas y la par-
ticipacion de los sectores intensivos en conocimientos en la estructura
productiva (Prebisch, 1949; Hirschman, 1958). Estas asimetrias estdn su-
jetas a retornos crecientes y fuerzas acumulativas que las reproducen vy,
en algunos casos, las aumentan con el paso del tiempo, en linea con la
idea de causacion acumulativa de Gunnar Myrdal (1979). Por ello, en
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ausencia de politicas industriales y tecnolégicas decididas, la mayor parte
de los procesos creativos se concentran en las economias desarrolladas.

Las distancias tecnologicas y de ingresos no se corrigen de manera
automatica, como se demostré en el debate de los anos noventa sobre
convergencia y divergencia entre paises en la frontera tecnolégica y pai-
ses rezagados. Justamente en esos anos los objetivos de desarrollo (y sus
contenidos tedrico-conceptuales) fueron desplazados por el enfoque or-
todoxo de la teoria del crecimiento, que reduce la agenda de interven-
ci6én publica en pos del desarrollo a la resolucién de “fallas de mercado”,
omitiendo muchas de las limitaciones estructurales —que siempre identi-
ficé la CEPAL-y la complejidad —inherente a los procesos innovadores y
de construccion de capacidades— propia de todo proceso de desarrollo.

Tal disonancia tendi6 a revertirse en los ultimos anos, a medida que
el analisis del crecimiento dio un lugar cada vez mas importante al cam-
bio estructural, como proponian los pioneros del desarrollo y el llamado
“manifiesto” de la CEPAL de 1949, y se advierte en los estudios de otras
organizaciones dedicadas a la produccién de conocimiento que hasta
hace relativamente poco tiempo no daban relevancia a este tema. A par-
tir de la crisis de 2008, el tema del cambio estructural y las politicas para
impulsarlo como requisito indispensable para lograr un crecimiento ele-
vado con mejor distribucion del ingreso gané creciente aceptacion, in-
cluso en medios que tendian a considerarlo, a lo sumo, como un tépico
de la historia del pensamiento econémico. Creemos que ello se debe,
en buena medida, a la perseverancia de la CEPAL; una perseverancia
que mantuvimos, en especial, en el periodo de “bonanza” y que resulto
premonitoria de algunas de las dificultades que la region enfrenta en la
actualidad.

La literatura econémica avanzé en el andlisis del motivo por el cual
algunas economias siguen trayectorias de crecimiento virtuosas, con
elevadas tasas de aumento de la produccion, la productividad y el em-
pleo, mientras que otras quedan rezagadas. La experiencia internacional
muestra que hay pocos casos de reduccién sustancial de las diferencias
de ingreso por habitante entre una economia en desarrollo y las econo-
mias avanzadas; sin embargo, existen casos de éxito que ofrecen ense-
nanzas sobre los factores que favorecen la convergencia. Sobre la base
de la sistematizacion de estas ensenanzas se construye el concepto de
cambio estructural.

Uno de los saberes acumulados indica que el desarrollo econémico
requiere reasignar recursos hacia sectores o actividades intensivos en co-
nocimiento y en innovacion tecnologica. Es necesaria, ademads, la diver-
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sificacion hacia sectores y actividades que tengan un rdpido crecimiento
de la demanda, interna y externa, de tal forma que la expansion retroa-
limente el lado de la oferta interna y que las exportaciones y las importa-
ciones crezcan de forma equilibrada, sin generar presiones insostenibles
en la balanza de pagos. De este modo, el desarrollo estd asociado a una
estructura productiva que muestra dos tipos de eficiencias dindmicas, en
el sentido de que representan trayectorias de mas rapido crecimiento de
la productividad, la produccion, la innovacién tecnolégica y el empleo
en el tiempo. La primera es la llamada eficiencia schumpeteriana, dada
por la presencia de sectores mds intensivos en conocimientos, con mayor
difusion de capacidades hacia el conjunto de la economia, que lideran el
proceso de innovacién e impulsan los aumentos de productividad tanto
en su propio sector como en otros. La segunda es la eficiencia keynesia-
na o del crecimiento, que se relaciona con el dinamismo de la demanda
de los bienes producidos en el pais tanto para el mercado interno como
para el externo. Si un pais no produce bienes que tengan una demanda
en rapido crecimiento, sus firmas no tendran estimulos para elevar la
inversién y la produccién.’

Ambas eficiencias son dindmicas porque inducen tasas mds elevadas
de crecimiento del PIB en el mediano y el largo plazo, en contraste con
la llamada “eficiencia ricardiana”, estatica, que induce un aumento en
el nivel del PIB en un momento dado en el tiempo, debido a una me-
jor asignacion de recursos sobre la base de la dotacion de factores del
momento. El cambio estructural es, precisamente, ir de un modelo de
eficiencia estatica (ricardiana) hacia otro con niveles mas altos de efi-
ciencia dinamica (schumpeteriana o keynesiana). Es fundamental que
el cambio estructural fortalezca sectores dinamicos desde el punto de
vista no s6lo tecnolégico, sino también de la demanda, ya que aumentos
de productividad sin el incremento paralelo de la demanda podrian ge-
nerar subocupaciéon o desocupacién. Los dos tipos de eficiencia se dan,
en general, juntos, ya que los sectores mas intensivos en conocimiento
tienden a mostrar también, en el largo plazo, un mayor dinamismo de
la demanda.

La eficiencia keynesiana o de crecimiento debe permitir una tasa ele-
vada de crecimiento sin que se generen desequilibrios insostenibles en

7 Dosi, Pavitt y Soete (1990) definen la eficiencia keynesiana o de crecimiento
como aquella compatible con la sostenibilidad externa. En una linea seme-
jante se ubica el trabajo de Thirlwall (1979).
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la balanza de pagos, lo que supone, como se menciond, un patrén de
especializacién en que las exportaciones e importaciones de bienes y ser-
vicios no muestren marcadas asimetrias en sus tasas de expansion. En
resumen, esto supone una modificacién consistente de las elasticidades
asociadas a la demanda de importaciones y exportaciones, de manera tal
que la relacion entre la cuenta corriente y el PIB pueda seguir una tra-
yectoria no explosiva, aceptable para que los agentes externos continden
financiando, cuando surja la necesidad, los déficits de la cuenta corrien-
te (ello puede implicar, como veremos mas adelante, tomar las debidas
precauciones en relacion con la dinamica del endeudamiento externo,
en particular del sector privado, lo que puede requerir una regulacién
mas efectiva de los flujos internacionales de capital). Si el patrén de es-
pecializacion fuera tal que las importaciones de bienes y servicios mas
el pago de factores aumentaran a tasas mucho mas altas que las expor-
taciones, en algiin momento seria necesario reducir la absorcion (y el
crecimiento) para reequilibrar las cuentas externas. Esta restriccion (la
necesidad de mantener la relacién entre la cuenta corriente y el PIB en
niveles manejables) debera prevalecer en el largo plazo y el crecimiento
del producto se debera ajustar para evitar que supere limites criticos.”
Ello no s6lo requiere que la tasa de crecimiento se mantenga cercana a la
tasa con equilibrio externo en el largo plazo, sino también que se induz-
ca el cambio estructural que modifique los coeficientes de importacién y
exportacion y permita elevar en el tiempo la propia tasa de crecimiento
compatible con el equilibrio externo.

Los dos tipos de eficiencia dinamica estin muy relacionados. En ge-
neral, los sectores cuya demanda crece con rapidez son también los de
mayores dinamismo tecnolégico e intensidad en conocimientos. Hay
excepciones importantes, asociadas a lo que Diaz Alejandro (1983)
llamé la “loteria de productos basicos”, en que un pais logra por un
tiempo un crecimiento elevado debido a que posee un recurso que
transita un ciclo especialmente favorable de la demanda internacio-
nal. Algo de esto vivimos en el periodo reciente de bonanza asociada
a precios internacionales elevados para las principales materias primas

8 Esta perspectiva es coherente con lo que McCombie y Thirlwall (1999: 49)
definen como la tasa de crecimiento restringida por la balanza de pagos, que
se verifica cuando el desempeno de las exportaciones netas y las expectativas
del mercado financiero internacional sobre ese desempeno imponen a la
tasa de crecimiento de un pais un techo inferior al que seria posible con el
pleno uso de sus factores de produccion.
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de exportacién de la region, en especial de América del Sur. Pero la
experiencia histérica sugiere que los paises en desarrollo que lograron
converger con los mas avanzados lo hicieron a partir de la acumulacién
de capacidades tecnoldgicas, innovaciéon y conocimientos, y no en fun-
cién de la generacion de rentas asociadas a la explotaciéon de recursos
naturales. Estas tltimas favorecen el desarrollo de largo plazo si se usan
como punto de apoyo para cambiar la estructura productiva a favor de
construir nuevas ventajas comparativas que generen rentas derivadas
del conocimiento, que no se agotan con el tiempo y tienen retornos
crecientes.

El cambio estructural deseable se define y evalia en funcién de sus
efectos agregados sobre el sistema econémico. No hay cambio estructu-
ral virtuoso si meramente se multiplican enclaves de alta tecnologia o si
s6lo hay cambios en el segmento mads eficiente del sistema productivo.
Este cambio estructural es el que asegura que los derrames tecnolégicos
y la expansion de la demanda impulsen no s6lo un grupo de grandes em-
presas del sector exportador, sino también el conjunto de la economia,
mediante encadenamientos hacia atrds y hacia delante. En este proceso
de cambio estructural surgen nuevos agentes y la mano de obra se des-
plaza cada vez mas desde sectores de baja productividad hacia nuevos
sectores que “pueblan” el espacio existente entre las actividades de punta
y las de subsistencia. Emerge de este proceso una distribucién mas ho-
mogénea de las actividades de media y alta productividad, que, a la vez,
vuelve mas densa la matriz productiva.

Un cambio estructural virtuoso requiere tanto una politica macroeco-
némica comprometida con el desarrollo y la estabilizacién como la apli-
cacion de politicas industriales y tecnologicas que creen los incentivos
necesarios. El movimiento hacia nuevos sectores y la ampliacién de la
base tecnolégica no surgen espontineamente del sistema de precios y
del libre mercado. La experiencia historica es inapelable en este sentido.
La especializacion determinada por ventajas comparativas dinamicas y
la diversificacion productiva deben superar una inercia muy fuerte de la
trayectoria productiva —que obedece a la importancia de la experiencia
acumulada en las capacidades de las firmas— y problemas de coordina-
ci6én y financiamiento de las inversiones, entre otras cuestiones. Un pa-
pel importante de las politicas es construir instituciones que, en comple-
mento con la influencia del sistema de precios de mercado, generen los
incentivos necesarios para redefinir, por medio del cambio estructural,
la trayectoria de crecimiento econ6émico (Cimoli y Dosi, 1995; Wade,

1990; Chang, 2003).
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A modo de sintesis: el cambio estructural progresivo coloca en el cen-
tro de la dinamica de crecimiento los cambios cualitativos en la estruc-
tura productiva. Existe cambio estructural cuando el proceso de creci-
miento se logra con eficiencia dinamica. Este tipo de eficiencia puede
desdoblarse analiticamente en dos conceptos: la eficiencia keynesiana,
que se evidencia cuando la demanda agregada y el ciclo econémico lo-
gran crecimiento sin estrangulamiento en la balanza de pagos, es decir
que la estructura del crecimiento se encuentra en sintonia con la com-
posicion del sector externo y viceversa; y la eficiencia schumpeteriana,
que es la clave del cambio estructural, la llave para la irradiaciéon del
cambio tecnolégico y el desarrollo de capacidades al conjunto del siste-
ma productivo, y existe cuando los sectores que generan innovaciones
en la estructura productiva son, al mismo tiempo, los que dinamizan el
crecimiento.

Nuestra propuesta de cambio estructural progresivo considera cua-
tro dimensiones de importancia conjunta para lograr el proceso de de-
sarrollo con igualdad: Ia dimensién tecnolégico-productiva, la ambien-
tal, la social y la regional. En lo que sigue nos ocupamos de caracterizar
cada una de estas dimensiones y de puntualizar su evolucién deseable en
este proceso.

3.2.1.1. La dimension tecnologico-productiva del cambio estructural progresivo
La fuerza motriz del cambio estructural es la innovacién en procesos y
productos sobre la base de las nuevas tecnologias y la generacién de co-
nocimiento, de manera que propenda a la diversificacion productiva. La
evolucion de la frontera tecnolégica determina cuales son las estructuras
productivas mas eficientes y que predominaran en el largo plazo. Los
paises que no se encuentran en la vanguardia de los principales cambios
tecnolégicos que caracterizan la frontera en un momento dado deben
adoptar las politicas industriales y tecnolégicas que generen las senales
econdmicas necesarias para dirigir la inversién y el empleo hacia sectores
que posibiliten algtn tipo de convergencia tecnologica.

La discusion sobre el cambio estructural progresivo debe insertarse
necesariamente en el contexto de dos temas cuya importancia es cada
vez mas central para el desarrollo. Por un lado, la revolucién tecnolégica
asociada a los nuevos paradigmas, la cual transforma no sélo la econo-
mia, sino también la propia dinamica de la sociedad y la politica. De ello
nos ocupamos en esta seccion. Por otro lado, es necesario reconfigurar
los patrones de produccion y crecimiento de manera que sean sosteni-
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bles desde el punto de vista ambiental, lo que desarrollamos en el punto
3.2.1.2.

No es posible pensar en el cambio estructural sin considerar los efectos
de los nuevos paradigmas sobre las trayectorias tecnolégicas, las activida-
des productivas y los sistemas de produccién. El paradigma tecnologico
predominante experimenta cambios de tal magnitud que fueron califi-
cados como una nueva revolucion tecnolégica. Esta se basa en la coevo-
lucién de las trayectorias en curso en las dreas de la nanotecnologia, la
biotecnologia, los nuevos materiales y las TIC, reforzada por los nuevos
hallazgos en la fisica y la genética. Cada una de estas areas avanza con
rapidez en su propia trayectoria, pero lo mas importante es la tendencia
a su combinacién en procesos que se retroalimentan. La convergencia
de estas tecnologias conduciria a una nueva revolucién industrial por el
potencial de sus aplicaciones, particularmente en cuanto a la digitaliza-
cién de la produccion, la generaciéon de nuevos materiales, la sintesis de
principios biolégicos activos y la menor intensidad de carga ambiental.

Asi, la revolucién tecnolégica en curso abre posibilidades de mayor
crecimiento y nuevas oportunidades para avanzar en el proceso de de-
sarrollo. Su aprovechamiento estd sujeto a procesos de adopcién del pro-
greso técnico y de organizacion institucional, productiva y social, en los
que las tendencias pasadas inciden con fuerza en las posibilidades de
accion (path dependence). Los procesos de innovacién y difusion tecno-
légica requieren conocimientos acumulados, infraestructura apropiada,
trabajadores capacitados y un contexto institucional y de regulaciones
acorde. Su aprovechamiento estd altamente determinado por el progre-
so alcanzado bajo el paradigma tecnolégico previo, aunque el desarrollo
de paises como la Republica de Corea demuestra que es posible reducir
la brecha tecnolégica (catching-up) con politicas que, bajo una vision sis-
témica, conjuguen cambio estructural, absorcién tecnolégica, eficiencia
ambiental y desarrollo de capacidades.

El surgimiento y el desarrollo de los nuevos paradigmas hace la po-
litica industrial y tecnolégica ain mas necesaria que en el pasado para
evitar un rezago creciente de los paises en desarrollo. Estos paradigmas
estan asociados a fuertes economias de escala y de redes, que favorecen
la competitividad de las economias mas ricas en capital y tecnologia. Al
mismo tiempo, en otras dreas, la existencia de nichos de mercado rela-
cionados con el uso personalizado de las TIC puede disminuir la impor-
tancia de las economias de escala. En ambos casos, la complementarie-
dad entre las distintas tecnologias y el acceso a infraestructuras avanzadas
son condiciones para sostener la competitividad en los nuevos sectores
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y no perderla en las actividades existentes. La construcciéon de ventajas
comparativas dinamicas depende decisivamente de la inversién publicay
de politicas que impulsen la inversion privada y faciliten la coordinacion
entre agentes e instituciones (incluidos los que actian en el campo de la
ciencia y la tecnologia) para obtener efectos de sinergia.

A partir de las ensenanzas de los paises en desarrollo que lograron
un cambio estructural virtuoso, pueden senalarse algunos componentes
de la dimensién tecnolégico-productiva que son caracteristicas deseables
en un proceso de transformacion estructural hacia la igualdad: i) el de-
sarrollo de procesos de aprendizaje, ii) la expansion simultinea de la
productividad y el empleo, yiii) el viraje hacia un perfil productivo viable
para la eficiencia dindamica.

1. Los procesos de aprendizaje

Aligual que para la moderna teoria del crecimiento, entender las causas
de las diferencias en las tasas de crecimiento entre paises y regiones fue
el punto de partida de los trabajos pioneros de la CEPAL. En ellos se ob-
servaba que la difusion lenta y desigual del progreso técnico a escala in-
ternacional generaba estructuras econémicas muy distintas en diferentes
regiones del mundo y, asi, se conformaba lo que se denominé el sistema
centro-periferia. El progreso técnico se originaba en un comienzo en
los centros, donde la innovacién y la difusiéon de tecnologia avanzaban
a la par de la aparicién de nuevos sectores econémicos y de la construc-
cién de nuevas capacidades. Surgia y se reproducia asi una estructura
productiva diversificada, cada vez mas intensiva en conocimientos, en la
que los nuevos empleos y los aumentos de productividad alcanzaban de
manera mas o menos uniforme el conjunto del sistema productivo. Por
ese motivo, la estructura del centro no sélo era diversificada, sino tam-
bién relativamente homogénea (con pequenas brechas de productividad
intersectoriales) al ser capaz de absorber la mayor parte del empleo en
sectores de alta productividad.

A la inversa, en la periferia, el progreso técnico llegaba de forma li-
mitada a pocas actividades y creaba espacios para escasos sectores, con
una baja densidad en materia de eslabonamientos productivos, lo que
daba lugar a una estructura poco diversificada y mucho mas heterogénea
(con grandes brechas de productividad entre sectores). Esta estructura
no era capaz de ofrecer empleo a una amplia proporcién de trabajadores
que encontraban refugio en actividades de baja productividad, como el
subempleo o las actividades de subsistencia. Desde la perspectiva estruc-
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turalista, el tema central radicaba en como acelerar la difusiéon de tecno-
logia y la construcciéon de nuevas capacidades, de forma de redefinir la
estructura periférica y tornarla mas diversificada y homogénea.

Los pioneros en la teoria del desarrollo —incluidos los propios apor-
tes de la CEPAL- anticiparon correctamente muchas de las ideas que
la teoria econémica dominante s6lo aceptaria anos después (como, por
ejemplo, que la estructura importa y que la dindmica tecnolégica puede
acentuar las divergencias existentes). Aun asi, cabe advertir que, cuando
surgieron las contribuciones fundamentales a la teoria del desarrollo,
la comprensién que se tenia de la dinamica del progreso técnico era
todavia algo limitada. En particular, no existia una teoria microeconé-
mica del aprendizaje y de la innovacién que hiciera inteligible, de forma
rigurosa y consistente con los procesos histéricos concretos, la macrodi-
namica del desarrollo. Aun no estaba del todo claro cudles eran las ba-
rreras de la difusion tecnologica ni como las politicas podian promover
la convergencia tecnolégica. Esta situacion se modificé hacia fines de los
anos setenta con las teorias evolucionistas del cambio técnico.

En la actualidad, existe una comprension mas acabada de los determi-
nantes de la convergencia a niveles internacional y regional. En la litera-
tura se destacan los siguientes aspectos que ayudan a entender las dificul-
tades que enfrenta el proceso de convergencia tecnologica y productiva
de los paises en desarrollo con los paises avanzados:

¢ El aprendizaje es localizado y las empresas aprenden en el
entorno de las competencias y capacidades tecnolégicas (base
tecnologica) ya existentes.

¢ El aprendizaje tiene un fuerte componente tacito, de modo
que, en muchos casos, la tecnologia no puede copiarse o
transferirse de forma codificada (mediante manuales o
instrucciones, por ejemplo), por lo que la experiencia en la
produccioén es crucial.

® La innovacion y la difusién de tecnologia deben entenderse
como procesos muy ligados, ya que no hay difusion si las
empresas imitadoras no se esfuerzan por adaptar y mejorar la
tecnologia de punta en funcién de las condiciones especificas
de sus mercados y capacidades. Esto es valido no s6lo para las
grandes innovaciones y los nuevos paradigmas, sino también
para la difusion de las tecnologias maduras. Los casos exito-
sos de convergencia se caracterizan, precisamente, por un
esfuerzo continuado para usar la tecnologia externa como
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plataforma para el aprendizaje local y no como sustituto.
Por ello, no debe trabajarse sobre el supuesto de que existe
una separacion radical entre innovacion y difusion ni entre
innovaciones o adaptaciones incrementales e imitacion (Katz,
1997; Cimoli y Katz, 2003).

® En el aprendizaje hay marcados rendimientos crecientes que
explican fenémenos de gran acumulacién de capacidades,
por una parte, y de un mayor rezago, por la otra. Las empre-
sas que innovan o adoptan la mejor tecnologia en un perio-
do determinado son las que tienen mas probabilidades de
innovar o adoptar nuevas tecnologias en el periodo siguiente,
lo que puede generar circulos virtuosos —o viciosos, en el
caso de las empresas rezagadas— de aprendizaje, innovacion,
difusion y crecimiento (Arthur, 1994).

® Los rendimientos crecientes no sélo ocurren a nivel de la
empresa, sino que también pueden observarse en toda una
industria o un pais. Estos rendimientos se explican por com-
plementariedades entre activos productivos y tecnolégicos, la
construccion de instituciones y los diversos mecanismos de re-
fuerzo mutuo entre inversion, progreso técnico y crecimiento
(Rosenstein-Rodan, 1961; Ros, 2012). Este proceso acumula-
tivo ya habia sido enunciado en la ley de Kaldor-Verdoorn,
segun la cual los aumentos de produccién provocan au-
mentos de productividad. Su validez se ampli6é en algunos
estudios posteriores para abarcar la influencia de una amplia
gama de procesos de aprendizaje que fueron identificados y
analizados en la literatura. Entre estos procesos se destacan no
so6lo el aprendizaje por experiencia o por la practica (el clasico
mecanismo identificado por Arrow, 1962), sino también los
aprendizajes por uso (learning by using), por interaccion (lear-
ning by interacting) , por exportacion (learning by exporting) y por
observacion (learning by observing), entre otros.

Entender el papel que desempenan los rendimientos crecientes en el pro-
greso técnico es fundamental para la formulacién de politicas industriales.
En la medida en que hay fuerzas que tienden, endégenamente, a repro-
ducir el patrén de produccion y aprendizaje dominante, es muy dificil que
el sistema econémico en un pais periférico logre escapar por si solo de
una trampa de bajo crecimiento. Fenémenos como la dependencia de la
trayectoria, el bloqueo y la histéresis son muy importantes en relacion con
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el cambio técnico y la especializaciéon. Por ese motivo, las politicas indus-
triales y tecnolégicas son necesarias para redefinir incentivos y estimular
el cambio estructural frente a un cuadro de inercia y de reproduccién
endogena de las estructuras asociadas al bajo crecimiento (Cimoli y Rovi-
ra, 2008). El enfoque convencional, centrado en la resolucién de fallas de
mercado, resulta insuficiente para concebir el tipo de intervencion estatal
y el conjunto de politicas necesarias para alterar ese cuadro inercial.

El progreso técnico no se distribuye de manera uniforme en todos
los sectores: algunos presentan mayores tasas de innovacion y estimulan
mas que otros la difusion de tecnologia en todo el espectro productivo.
Hay una clara relacion entre el esfuerzo agregado de investigacion y de-
sarrollo en una economia y el peso que en ella tienen los sectores inten-
sivos en conocimiento. Algunos sectores son productores de innovacio-
nes, mientras que otros, dominados por los oferentes, las adquieren de
los primeros (Pavitt, 1984). La incorporacion de innovaciones requiere
esfuerzos tecnologicos especificos y no es un proceso en que la empresa
adoptante sea un receptor pasivo. Sin embargo, el liderazgo tecnologico
se da donde se concibe y produce la innovacién. La capacidad de inno-
var o de generar aumentos de productividad no tiene una distribucién
uniforme entre los sectores y la evidencia muestra que las trayectorias
tecnologicas y de construccion de capacidades relevantes para un sector
se encuentran en otros sectores frecuentemente distantes.

En términos generales, la preocupacion de la teoria del desarrollo res-
pecto de la estructura productiva y de las brechas tecnologicas y de pro-
ductividad (tanto externas como internas) ha sido confirmada en la li-
teratura posterior. El papel central de los rendimientos crecientes —y su
corolario, la existencia de procesos acumulativos y la dependencia de la
trayectoria— es reconocido en la mayoria de los modelos de divergencia
internacional, asi como en los modelos de la nueva geografia econémica
que hoy representan el enfoque dominante en economia regional. Sobre
la base del conjunto de factores antes resenados acerca de la microeco-
nomia del aprendizaje, es posible considerar el lado de la oferta de una
forma distinta a la convencional. Dado que existen mecanismos internos
que convalidan el patrén tecnolégico y productivo, el papel de las politicas
publicas es construir instituciones y estimulos diferentes a los emanados
de las senales de mercado. Ellos deben facilitar la coordinacién de largo
plazo entre los agentes que innovan y difunden tecnologia y estimular la
canalizacién de recursos hacia actividades que generen mas aprendizaje
y su difusion a las empresas mas rezagadas, que suelen ser las de menor
tamano. En algunos casos, estas instituciones complementan el sistema de
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precios, mientras que en otros generan las distorsiones necesarias para
escapar de la dependencia de la trayectoria (Amsden, 1989; Wade, 1990;
Chang, 2003).

El progreso técnico emerge de un proceso de interaccién, de prueba
y error y de intercambio de informaciones en que participa un conjunto
amplio y heterogéneo de agentes que muchas veces tienen objetivos, re-
glas y estructuras diferentes (por ejemplo, entidades publicas, empresas,
universidades y centros de investigacion). La existencia de un marco ins-
titucional, formal o informal, que coordine la interaccién de esos agen-
tes y promueva comportamientos cooperativos a favor de la innovacion
y la difusién es necesaria para estimular el progreso técnico (Metcalfe,
2001). Es preciso explotar ciertas externalidades que s6lo se alcanzan si
existen mecanismos apropiados de coordinacién, sobre todo en la trans-
formacion hacia un patrén de crecimiento sostenible. En todo esto, las
politicas industriales y macroeconémicas juegan un papel central. Detras
de los distintos patrones de desarrollo que se observan en cada pais y
periodo histérico se encuentra la diversidad de politicas e instituciones,
asi como de caminos hacia la eficiencia dindmica.

ii. La dindmica de la productividad y el empleo
Para saber si un cambio estructural favorece el desarrollo es necesario
analizar como cambian en el tiempo los niveles de productividad y em-
pleo. En un proceso de cambio estructural virtuoso, la productividad y
el empleo se expanden al mismo tiempo —aunque no necesariamente a
la misma velocidad- sin que se generen presiones insostenibles sobre el
sector externo.

La dindmica del empleo es un elemento central en todo proceso de
cambio estructural. Como consecuencia de la marcada heterogeneidad
que caracteriza a las economias de nuestra region, una parte significativa
de la fuerza de trabajo se encuentra en condiciones de informalidad o
en actividades de subsistencia. Este contingente de trabajadores tiene
muy baja productividad, lo que afecta de forma negativa la distribucion
del ingreso y el ingreso medio de la economia. Con el cambio estructural
virtuoso se crean nuevos sectores y actividades que absorben la reserva de
trabajadores en empleos mas productivos, de mayor calidad y mejor re-
munerados. La fuerza que reduce la heterogeneidad es la diversificacion
asociada al cambio estructural.

Mientras que en paises mas dinamicos de fuera de la region se obser-
va la continuidad, a lo largo del tiempo, de los aumentos del empleo y
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la productividad, en América Latina y el Caribe se registran periodos
en los que predomina la creacién de empleo (con rezago o caida de la
productividad) y otros en los que resulta preponderante el aumento de
la productividad, con muy baja generacion de empleos. De este modo,
tendieron a configurarse en la regién patrones de crecimiento en los
que no se consiguié combinar, a largo plazo, un elevado crecimiento del
empleo (prerrequisito parala reduccion de la brecha interna de ingresos
y la pobreza) con el aumento de la productividad (prerrequisito para la
disminucién de la brecha de productividad frente a un mundo en plena
revolucién tecnolégica). Una condicién necesaria, con frecuencia pa-
sada por alto desde la perspectiva convencional, es que el crecimiento
simultaneo del empleo y la productividad requiere inexorablemente el
surgimiento de nuevas actividades productivas —es decir, una mayor di-
versificacién productiva—.

iii. El perfil productivo necesario para la eficiencia dindmica

El perfil productivo de las economias de la region presenta las debilida-
des propias de los patrones especializados en pocos productos y de bajo
contenido tecnolégico. Esta caracteristica incorpora fragilidad a las tra-
yectorias de crecimiento, lo que las hace mas vulnerables, por ejemplo,
a choques externos. También limita las potencialidades de la insercion
internacional de las economias de la region. Un componente deseable
en el proceso de cambio estructural es generar estructuras productivas
mas diversificadas. Una economia diversificada estard en condiciones de
crecer de forma mas sostenida en el tiempo, con menores fluctuacio-
nes del producto, el empleo, los salarios y los flujos del comercio. Una
economia diversificada podra beneficiarse de ventajas en su insercién
internacional con las que no cuentan las economias especializadas en
pocos productos.

No compartimos el paradigma que dominé las ideas sobre el vinculo
entre recursos naturales y desarrollo en las ultimas décadas, que enarbo-
16 la bandera de la similitud entre los recursos naturales y otros factores
de produccion y afirmé que los paises que cuentan con una dotaciéon
abundante de recursos naturales deben especializarse en funcién de las
ventajas comparativas que ofrecen, sin temores a la especializacién (pri-
marizacion) derivada de ello.

En la literatura especializada y en las evidencias que presentan los pai-
ses de América Latina y el Caribe abundan los argumentos para refutar
dicha posicion. Algunos de estos argumentos provienen de nuestros pio-
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neros del pensamiento estructuralista, como Celso Furtado (1961), con
su concepcion de “consumo imitativo”, y —en anos posteriores— Fernan-
do Fajnzylber (1983), con su visiéon de “modernizaciéon del escaparate”.
Son varios los efectos negativos de la primarizacién de las economias y es
oportuno puntualizarlos.

El primero es el riesgo asociado a la emergencia de sintomas de la
denominada, por sus efectos negativos sobre el crecimiento, “enferme-
dad holandesa”, en la medida en que una especializacion excesiva en
recursos naturales dé lugar a la apreciacion del tipo de cambio real y a
la correspondiente pérdida de rentabilidad de otros sectores de bienes
transables, cuya produccién puede ser deseable por sus implicancias di-
namicas, pero deja de ser viable por un problema de competitividad.
La pérdida de sectores transables puede traer aparejada la de capacida-
des tecnolégicas y productivas importantes para el crecimiento de largo
plazo. A ello se agregan los problemas de corrupcion que surgen de la
captacion y la distribucion de las rentas proporcionadas por la explota-
cion de los recursos naturales, asociada a la llamada “maldicion de los
recursos naturales” (Sachs y Warner, 1995; Gylfason, 2004).

En segundo lugar citamos el efecto negativo que la dependencia de los
recursos naturales tiende a imprimir sobre la distribucién del ingreso.
Estos recursos suelen ser propiedad de pocos agentes, de forma que una
sociedad muy dependiente de ellos tiende a una mayor concentracion
de la riqueza. La literatura sobre la “maldicién de los recursos naturales”
ilustra ademas co6mo este tipo de concentracion puede afectar y condi-
cionar las politicas publicas. A la vez, como esta ultima variable tiene
efectos negativos sobre el crecimiento, se configura otro canal por el que
los recursos naturales comprometen el crecimiento.

Una dimensiéon menos estudiada es la de los efectos de la concentra-
cién del ingreso sobre los patrones de consumo. El tema de los patrones
de consumo en sociedades muy desiguales, y sus efectos sobre los patro-
nes de producciény el ahorro, fue presentado primero por Celso Furtado
y enfatizado luego por otros autores latinoamericanos, en particular por
Fernando Fajnzylber. Estos autores observaron como los patrones mas
sofisticados de consumo en los paises avanzados se conquistaron junto
con el desarrollo de capacidades productivas y tecnolégicas. En América
Latina y el Caribe, en cambio, tienden a difundirse con rapidez mucho
mayor las modalidades de consumo que las capacidades de produccién
y tecnolégicas. La imitacion de los patrones de consumo de los paises
avanzados por parte de las €lites y las clases medias altas latinoamericanas
tiene consecuencias potencialmente negativas sobre la acumulacion, ya
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sea porque conspira contra el aumento de la inversién reproductiva o
porque tiene un componente importado muy elevado que contribuye
a generar o exacerbar presiones sobre la balanza de pagos. Mds aun, a
medida que se expande el acceso al crédito de consumo, sectores cada
vez mas amplios se incorporan a esta dindmica. Esto supone una contra-
diccién entre la convergencia en las pautas de consumo y la persistencia
de grandes brechas de productividad e ingreso, tanto entre paises como
entre grupos sociales en cada pais.

Celso Furtado hablaba del “consumo imitativo”, concepto que aplicé
para analizar el fenémeno de la diversificacion y la sofisticacion de las pau-
tas de consumo en la periferia argumentando que tal diversificacién no
deriva de un simple ejercicio de soberania del consumidor que expresa su
racionalidad, sino que traduce y reitera la imitacion de pautas de consumo
de los grandes centros. Segun este pensador, en la periferia, el progreso
técnico y la acumulacion evolucionan de forma trabada por el consumo
imitativo y el uso del excedente que lo acompana. En su obra Cultura e
desenvolvimento em época de crise (1984) se preguntaba con elocuencia: ¢a
doénde nos llevard un proceso de crecimiento econémico cuyo dinamismo
deriva de la reproduccion indiscriminada de patrones de consumo imita-
dos de sociedades que se benefician de niveles de productividad y renta
muy superiores a los nuestros? En la misma linea, Fernando Fajnzylber
(1983) denominé “modernizacion de escaparate” al estilo superficial de la
modernizacion de los paises de la region, donde se absorben los objetos
producidos por los paises mds avanzados en lo tecnolégico sin adoptar a
la vez los patrones institucionales, tecnolégicos y de aprendizaje que los
originaron. Esto sucede, segiin ejemplifica el autor, con la mera impor-
tacion de bienes y las practicas de consumo sostenibles desde el punto de
vista ambiental sin que se generen, siquiera minimamente, las capacidades
endoégenas de las tecnologias necesarias para su produccién.

La evidencia empirica que se acumulé en la literatura sobre recursos
naturales en los ultimos anos apunta a una serie de caracteristicas que
deben incorporarse al analisis. La primera es que disponer de recursos
naturales no define que haya mas o menos crecimiento. En el largo pla-
zo, los procesos de convergencia de ingresos con los paises desarrollados
se dieron sobre la base de la diversificaciéon productiva. La segunda ca-
racteristica es que los casos de enfermedad holandesa asociados a este
tipo de especializacién no son raros en la experiencia internacional
(Sinnott, Nash y De la Torre, 2010). Dicho fenémeno se produce en
funcién de una estructura de macroprecios (tipo de cambio real y costo
laboral unitario) que reduce la rentabilidad relativa de los bienes tran-
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sables que no estan directamente ligados a los recursos naturales. Un
auge exportador de recursos naturales genera de forma endégena una
estructura de precios relativos que debe corregirse con politicas activas
—en lo estructural y en lo macroeconémico— para evitar la enfermedad
holandesa, la cual tiene un componente asociado no sélo a la dimensién
comercial, sino también a la financiera. Esta Gltima dimensién es la que
Ros (2012) denominé “enfermedad mexicana”. La elevada liquidez en
los mercados financieros internacionales jugo, en distintos momentos,
un importante papel en la tendencia observada a la apreciacion.

La tercera caracteristica negativa de la primarizacion de las economias
es que las modalidades de propiedad de los recursos naturales y de ge-
neracion, apropiacion y distribucién de sus rentas —es decir, su gobernan-
za— difieren de un pais a otro. Los problemas de cooptacién del aparato
estatal y de busqueda de rentas asociadas a la explotacion (muchas veces
predatoria) de los recursos naturales —sobre todo, energéticos y mine-
rales— representan un tema de economia politica de suma importancia
paralaregion. La busqueda de rentas también es un determinante de las
elevadas ganancias que se obtienen en los mercados financieros, fuera
y dentro de la region. El ingreso de capital de corto plazo en busca de
rentas financieras genera efectos en la apreciacion del tipo de cambio si-
milares a los producidos por los recursos naturales, con los consiguientes
efectos negativos sobre la estructura productiva, a los que se suman los
de la desestabilizaci6bn macrofinanciera.

La frase acunada por Nugent y Robinson (2010), “las dotaciones de fac-
tores no son un destino” (“endowments are not fate’), resume la discusion
anterior, ya que apunta a que los recursos naturales seran una maldicién
o una bendicion segun las instituciones y politicas que cada pais adopte.
La experiencia progresiva, en lo tecnolégico y en lo social, de los paises
nérdicos es una referencia histérica obligada en esta discusion. Tanto la
captacion y el uso de la renta como la generaciéon de una estructura de
rentabilidades relativas que permita la expansion de bienes transables no
ligados al recurso natural son problemas de construccién de instituciones
y de diseno de politicas. Y de economia politica, naturalmente.

iii.a. Estructura productiva y ciclo
La viabilidad de diversificar la estructura productiva se encuentra influi-
da, en parte, por la politica macroeconémica y la dinamica de los ciclos
que atraviesan los procesos de crecimiento. En los tltimos anos, desde
la CEPAL hemos insistido en la necesidad de considerar la coevolucién
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entre ciclo y tendencia, en la que la politica macroeconémica de corto
plazo (ciclo) incide sobre la estructura productiva (tendencia) y esta, a la
vez, condiciona el espacio disponible para la primera. Esta coevolucion
entre la estructura productiva y el ciclo econémico supone la existencia
de mecanismos de transmision mediante los cuales estas variables se in-
terrelacionan y se condicionan a lo largo del tiempo y para los que la in-
version juega un papel decisivo. El punto de partida del analisis es la idea
del predominio de la balanza de pagos en la dindmica macroeconémica
y la forma en que los factores estructurales del comercio y la especiali-
zacion se vinculan con los choques provenientes del nivel de actividad
externo, el funcionamiento de los mercados financieros y la dinamica de
los términos de intercambio.

En primer lugar, la capacidad de reaccién de la economia a choques
externos depende de su estructura productiva. El vinculo entre la estruc-
tura productiva y las fluctuaciones se visualiza con mayor claridad en
el caso de economias cuyas exportaciones dependen de pocas materias
primas, con precios determinados por el mercado internacional y suje-
tos a una demanda muy volatil, como ocurre sobre todo en los paises de
América del Sur. En este caso, el ciclo de la actividad econémica -y, por
ende, del empleo— dependera en gran medida de los avatares de unos
pocos mercados. Este es, precisamente, uno de los mecanismos que se
senalaron en la literatura para explicar por qué la dependencia de los
recursos naturales puede reducir el crecimiento de largo plazo: la volati-
lidad asociada a esa dependencia compromete la inversion, y con ella, el
crecimiento de largo plazo. Al momento de escribir este libro volvemos
a estar expuestos a este tipo de situacion.

En el otro extremo, se encuentran economias en las que existe una
alta participaciéon de la produccién de bienes y servicios intensivos en
conocimiento y, asociadas a ella, una mayor division del trabajo y una
fuerte diversificacion sectorial y de capacidades. La diversidad de cono-
cimientos y habilidades hace posible responder con mayores eficiencia
y celeridad ante un choque negativo. Se trata de una flexibilidad que
proviene del conocimiento, de cierta dinamica endégena en materia de
desarrollo de capacidades tecnolégicas y productivas y de la posibilidad
que ello abre de adaptarse mas facilmente a condiciones cambiantes.
Esto es lo que explica el aporte de la diversificacién productiva al soste-
nimiento del crecimiento del producto, el empleo y los salarios y a una
menor volatilidad macroeconémica general.

En segundo lugar, la estructura productiva afecta el ciclo por medio
de Ia tasa de crecimiento compatible con el equilibrio externo de largo
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plazo. Esta condicion se define como aquella que mantiene la relacién
entre el saldo en cuenta corriente y el PIB en niveles manejables, es de-
cir, permite obtener financiamiento internacional cuando se presentan
situaciones deficitarias. Dicha tasa de crecimiento sostenible depende,
entre otros factores, de la eficiencia dinamica de la estructura productiva
y el patréon de especializacion, que define los coeficientes (elasticidades)
de importacién y exportacion. También depende de la dinamica del en-
deudamiento externo, en tanto una parte considerable de los débitos de
cuenta corriente de las balanzas de pagos de nuestros paises se explica
por el pago de intereses y la remision de utilidad y dividendos al exterior.
Si esta eficiencia es baja y la economia crece a un ritmo que hace explo-
sivos los desequilibrios en cuenta corriente sera necesario un ajuste (una
menor absorcién), que suele concretarse en una caida del gasto auténo-
mo publico y privado en diferentes proporciones, segiin las condiciones
iniciales y los grados de libertad para la instrumentacién de politicas. En
el largo plazo, el margen de maniobra en materia de politica fiscal esta
condicionado por el espacio que proporciona el sector externo de la
economia. Sin un proceso de cambio estructural que amplie ese espacio,
resulta dificil —si se mantienen constantes las demds condiciones— au-
mentar el margen de maniobra de politica fiscal de manera de poder ac-
tuar contraciclicamente sin que se generen presiones desestabilizadoras
sobre la cuenta corriente.

En tercer lugar, la politica macroeconémica y el ciclo afectan la es-
tructura y pueden afectar el cambio estructural, en la medida en que
inciden en la magnitud y el destino de la inversién. Esto se vincula con
los mecanismos de transmisién entre la politica macroeconémicay la es-
tructura productiva, que puede afectar el uso de la capacidad instalada,
lo cual incide con fuerza en la inversion; puede afectar el crecimiento
de la demanda agregada sobre la tasa de progreso técnico (efecto de
Kaldor-Verdoorn, que relaciona los aumentos de la produccion con los
de la productividad); puede afectar los precios macroeconémicos y, con
ellos, las rentabilidades intersectoriales, lo que incide en el destino de la
inversion segun las rentabilidades esperadas; y puede generar efectos no
deseados de la inversion puiblica sobre la composicion de la inversion en
las distintas fases del ciclo. Estos efectos vinculan la politica macroeco-
némica con el monto y el destino de la inversion y, por lo tanto, con un
aspecto central del cambio estructural. Al hacerlo contribuyen a definir
trayectorias futuras de productividad y de empleo (en cuanto a niveles,
composicion y calidad) y actian como un eslabon entre el largo y el
corto plazo, entre la tendenciay el ciclo. A través de su influencia sobre
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la inversion, la politica macroeconémica, al actuar sobre la intensidad y
la persistencia de las fases de expansiéon econémica, condiciona el ritmo
de crecimiento futuro. A ello concurre la irreversibilidad de la oferta y
los rendimientos crecientes de las trayectorias tecnologicas y de cons-
trucciéon de capacidades. Es muy importante preservar y estimular estas
trayectorias. Mientras la fase recesiva de un ciclo de actividad econémica
puede destruir permanentemente la capacidad instalada (una empresa
se puede desmoronar en un dia), la fase de expansién correspondiente,
de la misma duracién, puede ser insuficiente para reponer la capacidad
perdida, sobre todo por el tiempo que requieren los procesos de apren-
dizaje personal e institucional (una empresa no se construye en un dia).

iii.b. Estructura productiva e insercién internacional

La estructura productiva de América Latina y el Caribe no ha permitido
que la region se beneficie plenamente de los impulsos dinamicos de la
demanda mundial ni de su propia demanda interna. Esta ha sido una
preocupacion permanente en el pensamiento de la CEPAL. Debido al
patrén de especializaciéon predominante, la elasticidad ingreso de las
exportaciones es muy baja en comparacién con la de las importaciones,
por lo que, cuando la regién acelera su crecimiento —condicién sine
qua non para absorber el subempleo, reducir la heterogeneidad y pro-
mover la igualdad—, surgen desequilibrios en la cuenta corriente que
pueden frenar el impulso expansivo y que muchas veces desembocan
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
las importaciones y de las exportaciones reflejan el patréon de especiali-
zacion y la densidad de su tejido productivo o estan determinadas por
ellos. Estas elasticidades contribuyen a definir la tasa de crecimiento de
largo plazo con equilibrio externo y expresan, en forma sintética, el gra-
do de articulacién que existe entre la evolucién de las demandas interna
y externa y la capacidad de atenderla endégenamente mediante la ex-
pansion de la produccion. Una estructura productiva densa, con capaci-
dad de innovacion y tecnolégicamente sofisticada, hace mas factible que
la produccion local responda de manera dinamica a la expansion de las
demandas interna y externa, y fortalece la especializacion (sobre bases
intraindustriales) a partir de una estructura exportadora mads diversifica-
da. Es en esta direcciéon en la cual se debe enfocar el proceso de cambio
estructural.
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Desde los primeros anos de la década de 2000, el patrén de especia-
lizacién de varios de los paises de la regiéon que son exportadores netos
de recursos naturales (en especial, en América del Sur, aunque también
en algunos paises del Caribe como Belice, Guyana, Surinam y Trinidad
y Tobago) hizo posible un aumento en el ritmo de crecimiento econo-
mico con una balanza de bienes y servicios superavitaria o relativamente
equilibrada, a diferencia de lo que ocurria en los anos ochenta y noventa
y a principios de la década de 2000.

Este nuevo escenario emergié por el peso creciente en la demanda
mundial de los paises asiaticos (en particular, de China) y tuvo efectos
muy distintos dentro de la region. Es favorable para la mayoria de los pai-
ses sudamericanos, unos pocos paises caribenos y, en menor medida, Mé-
xico, pero repercute negativamente en Centroamérica y parte del Caribe
(sobre todo en las economias basadas en los servicios), que tienen una
situacion estructural inversa, ya que son importadores netos de materias
primas. Mucho del impacto externo favorable asociado al crecimiento
de la demanda mundial de materias primas esta mas relacionado con el
aumento de los precios que con el incremento del volumen exportado,
lo que pone de manifiesto la vulnerabilidad de buena parte de la regién
ante una desaceleracion de la economia mundial (sobre todo de la eco-
nomia china).

La expansion de América del Sur observada en la década de 2000, has-
ta mediados de 2011 —con la excepcién de la interrupcion relacionada
a la crisis financiera internacional en 2008-2009—, no refleja un proceso
endogeno de construccion de capacidades, aunque se aprecian mejo-
ras en varios frentes. Es el resultado de nuevos patrones de demanda
mundial que dinamizaron los mercados de los bienes tradicionales de
exportacion de la subregion. En otras palabras, el mejor desempeno ex-
terno de América del Sur fue, en gran medida, el resultado del proceso
endoégeno de construccion de capacidades y convergencia de las eco-
nomias asiaticas —-no de las latinoamericanas-, que redefinieron (por lo
menos temporalmente) el mapa del comercio global, proceso del cual
los exportadores de recursos naturales se beneficiaron. América del Sur
aun debe responder al desafio de transformar estos impulsos dinamicos
exogenos de la demanda asiatica en un proceso endégeno de transfor-
macién productiva, que internalice y otorgue permanencia a las fuerzas
dindmicas del desarrollo. De esto se desprenden, ademds de la necesidad
de una accion mas decidida en el campo de las politicas industriales y
tecnologicas, la potencialidad y la actualidad de la agenda de integracion
regional, dadas las diferencias en la heterogeneidad estructural segin
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grupos de paises de la region, y de alli, la dimensién regional del cambio
estructural (de lo cual nos ocupamos mds adelante).

3.2.1.2. La dimension ambiental del cambio estructural progresivo

Otra dimension central de la trayectoria del cambio estructural progresi-
vo llamada a cumplir un papel determinante en los proximos anos es la
de la sostenibilidad ambiental.

La importancia de la dimensién ambiental y la propia nocién de de-
sarrollo sostenible fueron planteadas de manera seminal en nuestra re-
gion por Osvaldo Sunkel (1981) y cobraron vigor en el plano internacio-
nal en el ano 1987, con la publicacion de Nuestro futuro comiin —también
llamado “Informe Brundtland”-, y sobre todo a partir de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo —tam-
bién conocida como la Cumbre para la Tierra—, celebrada en Rio de Ja-
neiro, en 1992, donde se define el desarrollo sostenible como “aquel que
satisface las necesidades de las generaciones presentes de forma igua-
litaria, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para
satisfacer sus propias necesidades”.

A partir de este enunciado general del término “sostenibilidad”, sur-
gieron distintas interpretaciones y un intenso debate en torno a c6mo
hacer operativa la nocién de sostenibilidad. Se trata de un debate sustan-
cial, ya que de como se operacionalice el concepto dependeran en bue-
na medida el diseno y la implementacién de las politicas publicas, en un
campo donde se entrecruzan diversos intereses econémicos y relaciones
de poder (CEPAL - ONU, 2000). Las principales posiciones que partici-
pan en este debate son expuestas en el capitulo 5 de este libro, en virtud
de que uno de los ¢jes principales de la discusion aparece ante los pro-
blemas de cuantificar los impactos negativos en el ambiente y traducirlos
en costos y de como resolver la conservacion de los recursos ambientales
para las generaciones futuras, problemas que hacen a la discusién del
tipo de politicas publicas por implementar.

En esta seccion nos interesa llamar la atencién sobre el perfil produc-
tivo y de consumo y sus mayores o menores vinculos con principios am-
bientales. Al momento de analizar el patréon productivo y de consumo
de la regién, advertimos que en los ultimos anos se esta configurando
un nuevo patrén de consumo con implicancias ambientales, pero sin
contraparte en la estructura productiva. En gran medida, este nuevo pa-
trén surgié como imitacion de las respuestas de las economias avanzadas
a la evidencia de una creciente restriccion ambiental. En estos paises —y
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mas recientemente, en otros como el Japén y la Republica de Corea—,
la dimensién ambiental ya se manifiesta en los procesos de cambio es-
tructural. El medio ambiente y su sostenibilidad se incorporaron a la
creacion de nuevos sectores intensivos en conocimientos y tecnologia.
En este contexto, la region tiene la oportunidad de articular la eficiencia
keynesiana o de crecimiento con la schumpeteriana con el objetivo del
cuidado del medio ambiente. EI cambio estructural relacionado con la
sostenibilidad ambiental se dara en el contexto de la creaciéon de ventajas
comparativas dinamicas basadas en producciones intensivas en conoci-
miento y de menor intensidad en materiales y emisiones contaminantes.

Existe un debate en torno a la conveniencia de acelerar la penetraciéon
del nuevo paradigma tecnolégico y de cambio estructural con criterios
ambientales (lo que se conoce como “economia verde”); sin embargo,
las diferentes interpretaciones del contenido de este concepto y las di-
similes capacidades para concretarlo dificultaron el consenso sobre el
tema. Muchos paises, sobre todo los desarrollados, aceleraron la busque-
da de ventajas comparativas dindmicas de mediano plazo en los nuevos
sectores con esta orientacion, lo que amplié las brechas con los paises
en desarrollo. La ambivalencia de la técnica, generadora de bienestar
sobre la base de aumentos de productividad, pero con efectos negati-
vos sobre la biosfera, requiere una accion deliberada para resolver estas
contradicciones que escapan a la accion reguladora del mercado. Hasta
el momento, la sostenibilidad ambiental fue relegada en las prioridades
de corto plazo.

El estilo de desarrollo vigente se basa en una estructura productiva cu-
yas ventajas comparativas estdticas estriban en la abundancia y la explota-
cion de los recursos naturales, lo que sesga en esa direccion las inversio-
nes, la innovacion y el desarrollo tecnolégico y fomenta el uso intensivo
de energia, en especial de las energias fosiles. Por ello se constata una
fuerte correlacion entre el crecimiento del PIB, el consumo de energia
y las emisiones contaminantes. Este sesgo en la direcciéon del patrén de
consumo y produccién dominante, junto con la falta de internalizacién
de los costos asociados al deterioro de los recursos naturales y ecosiste-
mas, frené un cambio estructural a favor de actividades mas eficientes,
intensivas en conocimiento y de menor impacto ambiental.

Los actuales patrones de produccién y consumo son insostenibles,
pues generan grandes costos econémicos, sociales y ambientales que
erosionan sus propias bases de sustentacion material en el mediano y
largo plazo (Stern, 2007; De Miguel y Sunkel, 2011). Las proyecciones
a 2020 muestran que, si no se combinan acciones publicas y privadas
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para lograr un cambio tecnolégico profundo, la actual trayectoria de
crecimiento enfrentara restricciones ambientales cada vez mayores, que
obligaran a adoptar medidas drasticas. Los retos de la region en mate-
ria de desarrollo sostenible no cambiaron en las tltimas décadas; antes
bien, aumentaron a partir de evidencias inequivocas respecto del cambio
climatico global. EI objetivo de un desarrollo sostenible con igualdad es
lograr un crecimiento econémico con mayor productividad, que frene o
revierta la destruccion de los activos naturales y de los ecosistemas que
los albergan. Por ello, el cambio estructural que proponemos desde la
CEPAL toma en cuenta los costos externos (externalidades negativas) de
la produccion y el costo intergeneracional del deterioro de los recursos
naturales y los ecosistemas. De hecho, una direccion estratégica de la
politica industrial y tecnolégica es impulsar un cambio estructural com-
patible con la sostenibilidad ambiental. Actualmente, el tema ambiental
forma parte de la agenda publica, mas por las crecientes demandas ciu-
dadanas que por su integracion en la agenda econémica. América Latina
y el Caribe es una region privilegiada por su gran acervo de capital natu-
ral y biodiversidad, asi como por sus posibilidades de provision de servi-
cios ambientales; por lo tanto, cuenta con las condiciones naturales para
establecer las bases del cambio estructural hacia la sostenibilidad con
innovacion siempre que adopte las politicas necesarias para concretarlas.

Muchas economias latinoamericanas lograron sostener su crecimien-
to a pesar de la desaceleracion de la economia mundial, lo que abre
la oportunidad para reducir brechas en tecnologias relacionadas con el
medio ambiente. Es claro que la mayor parte del gasto en innovacion y
desarrollo y de las patentes para mejorar el medio ambiente (energias
renovables, vehiculos eléctricos e hibridos, eficiencia energética en edi-
ficios, tratamiento de aguas y residuos, entre otras) se concentra en los
Estados Unidos, el Japén y Europa, pero también es cierto que la region
lider6 algunos procesos de innovacioén tecnolégica aprovechando sus re-
cursos naturales con positivas implicaciones sociales y ambientales.

Para aumentar y acelerar la difusion tecnolégica con sostenibilidad
es necesario recuperar €l papel central de la politica publica con una
vision sistémica. Concretar esta funcion implica modificar las senales de
precios para avanzar en el cambio estructural y superar la modernizacién
de escaparate. La articulacion de las eficiencias schumpeteriana y keyne-
siana en los ambitos econémico y ambiental implica cambiar los actuales
sistemas de incentivos para modificar la especializaciéon productiva de la
region, generar nuevos sectores para el desarrollo sostenible y reducir
la vulnerabilidad a las restricciones ambientales del futuro. Esto debe ir
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acompanado de una consolidacién de la institucionalidad que supere
el enfoque reactivo de la politica ambiental, que no brinda senales de
precios adecuadas ni internaliza las externalidades. Desde la perspecti-
va de la eficiencia schumpeteriana, la ampliaciéon de las oportunidades
de inversion en tecnologias limpias (por ejemplo, con bajas emisiones
de carbono) puede estimular el desarrollo econémico a largo plazo.
Una accién intensa y rapida en este campo es capaz de generar ventajas
comparativas a mediano y a largo plazo; en caso contrario, las futuras
exigencias de los paises desarrollados, como la reduccién de la huella
de carbono, impondran los cambios de una manera mas desventajosa,
costosa y reactiva.

Para aprovechar la transicion global hacia una economia mas amiga-
ble desde el punto de vista ambiental, la regién tendra que desarrollar
sus capacidades industrial, cientifica y tecnolégica y estimular la inno-
vacion para, asi, mejorar su competitividad sistémica. En el mercado
de bienes y servicios ambientales, la region enfrenta limitaciones tanto
para desarrollar ventajas competitivas por medio de la innovacién y el
desarrollo tecnolégico como para alcanzar, aun usando tecnologias ma-
duras, costos competitivos en los procesos productivos y los servicios. Sin
embargo, una regién que cuenta con gran diversidad de recursos natu-
rales y cuyos pueblos originarios poseen amplios conocimientos sobre el
uso de la biodiversidad y los ecosistemas tiene una ventaja competitiva
que le permitiria reducir la pobreza, proteger el medio ambiente y crear
sectores internacionales de punta, en la medida en que esas ventajas sean
valorizadas y se proteja su propiedad. América Latina y el Caribe tienen
la oportunidad de cerrar las brechas de infraestructura con insumos y
productos sostenibles, sobre todo en las areas de transporte, agua y sa-
neamiento, vivienda y energia, y contribuir asi a mejorar las condiciones
de vida de los sectores mas pobres. Si bien la transicién hacia una infraes-
tructura sostenible es urgente en muchas partes de la region, esta urgen-
cia se intensifica en las zonas mds vulnerables al cambio climdtico. Pese a
que muchas medidas de construccién de infraestructura ambientalmen-
te sostenible son inclusivas y beneficiosas para los involucrados, los paises
enfrentan obstaculos y deficiencias institucionales para implementarlas.
Los procesos incompletos de urbanizaciéon también ofrecen oportuni-
dades productivas que se pueden conjugar con avances en la dimensiéon
ambiental. Ademas, la construccién de ciudades sostenibles contribuye a
lograr un mejor ambiente de negocios, eficiente, competitivo y flexible
al cambio estructural, y trae beneficios sociales que incentivan nuevas
formas de demanda.
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En sintesis, la necesidad de transitar hacia un modelo de desarrollo
que situe la igualdad en el centro de sus acciones y avance de forma si-
multanea en los ambitos del desarrollo social, el crecimiento econémico
y la sostenibilidad ambiental pone la regién y el mundo ante un impe-
rativo de cambio. La conformacién de un paradigma que privilegiase
el desarrollo sostenible con equidad seria convergente con el cambio
estructural si se consolidaran politicas activas y mecanismos efectivos de
gestion econémica que reflejasen el costo de la degradaciéon ambiental,
la pérdida de biodiversidad y los altos contenidos de carbono que ponen
en riesgo la seguridad climadtica global.

3.2.1.3. La dimension social del cambio estructural progresivo:

empleo, territorio y distribucion para la igualdad

La dimension social del cambio estructural se expresa en las mejoras que
una estructura productiva que se desarrolla en el sentido que plantea-
mos imprime en el mercado de trabajo, en el ingreso de los trabajado-
res y de los hogares y, finalmente, en las condiciones de bienestar de la
poblacion.

Una estructura productiva se vuelve mas compleja cuando se diversi-
fica con una participacion creciente de actividades intensivas en conoci-
miento. Esto favorece la igualdad de tres maneras. Primero, permite que
la economia esté en condiciones de elevar su productividad y su compe-
titividad y, de esa forma, sostener el crecimiento y expandir el empleo
de calidad. Segundo, una economia compleja genera estratos interme-
dios de productividad que estan ausentes en las economias mas simples,
donde gran parte del empleo se concentra en sectores de muy baja pro-
ductividad, muchas veces informales, que tienen un impacto negativo
sobre la igualdad. Para finalizar, la desigualdad se asocia a la distribucién
de la educacion y de las capacidades entre los agentes econémicos. Esta
distribucién no se da en el vacio, sino en el marco de ciertos procesos
productivos. Las estructuras complejas requieren mas trabajadores ca-
lificados, sin lo cual la oferta de estos no encontraria su demanda y los
estimulos a la educacién caerian con rapidez. Una dindmica en pos de la
igualdad, vinculada al cambio estructural, supone un mercado de trabajo
en que la creciente oferta de trabajadores calificados encuentre una de-
manda igualmente activa. De este modo, los trabajadores podrian captar
una mayor parte de las ganancias de productividad, bajo la forma de
mejores salarios reales, en la medida en que se fortaleciese su poder de
negociacion.
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Cuando el cambio estructural redunda en reducciéon de brechas de
productividad, diversificaciéon de la estructura productiva e incremento
agregado de la productividad, el mundo del trabajo se beneficia —en tér-
minos de igualdad— porque se reducen las brechas salariales; se amplia el
alcance de la proteccion social, por via contributiva, hacia distintos secto-
res de la sociedad porque se hace extensivo el empleo de calidad; mejora
la fiscalidad gracias a un crecimiento mads sostenido y dinamico, lo que
permite reforzar la accion redistributiva del Estado; y se extiende el acce-
so a servicios diversos por efecto del mejoramiento de la infraestructura.

Ademads, una economia integrada en torno a una matriz productiva de
mayores diversificacion e intensidad de conocimiento implica también
una sociedad en que es politicamente mds viable establecer pactos entre
actores diversos para hacer mads igualitaria la apropiacién de riqueza que
se deriva de los saltos en productividad. En la medida en que el empleo
se formaliza y se hace mas productivo, esto facilita dialogos entre los acto-
res del mundo laboral, lo que constituye un soporte institucional basico
para avanzar en la plena titularidad de derechos sociales. Es decir, el
cambio estructural propuesto, que implica el estimulo de actividades de
alta productividad, constituye una politica distributiva por excelencia.

En el largo plazo, el conjunto de politicas de desarrollo econémico
que impulsarian el cambio estructural virtuoso constituyen iniciativas
distributivas en sentido amplio. Este cambio estructural brindaria opor-
tunidades de empleo en sectores de mayor productividad, asi como in-
crementos generales de los niveles de empleo. Se produciria un incre-
mento de los ingresos de la poblacién y, por ultimo, una distribucién
mas igualitaria al final del proceso.

Sin embargo, en el corto y el mediano plazo, el incremento de la de-
manda de trabajadores calificados para los sectores de alta productividad
en expansion podria producir un aumento de la desigualdad laboral vy,
por ende, de la desigualdad total. Durante el transito hacia economias
mas homogéneas y con mayores niveles de productividad, el alto peso
del sector informal en los mercados laborales de la regiéon continuara
constituyendo el principal desafio para la proteccion social, ambito en
que existen todavia profundos déficits que cubrir. También pueden pro-
ducirse fricciones significativas en el mercado de trabajo, que debe con-
tar con mecanismos de proteccién de los trabajadores mds vulnerables
frente a estas contingencias. Los impactos positivos del cambio estructu-
ral deben articularse con instituciones propias del mundo laboral, como
el salario minimo y la negociacion colectiva, de manera de contribuir al
cumplimiento de los derechos especificos del empleo de calidad y, a la
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vez, a la apropiaciéon mds igualitaria de los frutos del progreso y los incre-
mentos en productividad (desarrollamos y profundizamos la propuesta
de politicas en el capitulo b).

Del mismo modo, senalamos que las transformaciones que el cambio
estructural, en su dimensién tecnolégico-productiva, imprime en la ge-
neracion de empleos de calidad con mayores niveles de ingreso y co-
bertura en seguridad social son generales para la poblacién econémica-
mente activa; sin embargo, en la trayectoria de lograr reconocimiento
reciproco e igualdad de género se deben profundizar las instituciones
que viabilizan el acceso de las mujeres a los puestos de empleo comba-
tiendo la segregacion vertical y horizontal, persiguiendo la igualdad de
ingresos laborales y promoviendo la distribucion igualitaria, entre varo-
nes y mujeres, del tiempo para las actividades de trabajo no remunerado
al interior de los hogares.

i. El componente territorial

Una de las manifestaciones particulares de la heterogeneidad en Amé-
rica Latina y el Caribe es la gran diferencia en los grados de desarrollos
econdémico y social que muestran los diversos territorios de cada pais,
donde existen localidades con niveles de vida similares a los de los pai-
ses desarrollados y lugares con un atraso marcado y preocupante. En el
capitulo 2 presentamos esta caracteristica como una dimensién de la he-
terogeneidad estructural, pues esta se reproduce como parte del circulo
vicioso de crecimiento heterogéneo.

Una de las fuentes de esta desigualdad se produce por rigideces es-
tructurales en materia de concentracion espacial de la riqueza y dina-
mica de las disparidades territoriales. Una dimensién particularmente
importante de la heterogeneidad es la dindmica de la produccién rural
y agropecuaria, con sus consecuencias sobre la eficiencia dindmica (key-
nesiana y schumpeteriana). La poblaciéon que habita en zonas rurales es
significativa, y alli prevalecen atin remuneraciones inferiores al salario
minimo y sin proteccion social, familias mas numerosas, autoempleo e
ingresos que oscilan al ritmo de las cosechas y del clima. También son
criticas las brechas estructurales entre actividades orientadas a la expor-
tacion, con altos niveles de inversion y de tecnologia, y las explotaciones
de economia campesina, con bajos niveles de productividad, pero que
contribuyen a la oferta de alimentos en la region.

Otra dimension es la propia heterogeneidad que se genera en las
grandes ciudades, donde predomina, por causa de la multiplicidad pro-
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ductiva, la segregacion residencial, por la cual diferentes grupos socioe-
condémicos de una ciudad o metrépoli viven de manera separada, con
escasa o nula convivencia, reproduciendo en los planos social, politico
y cultural la légica del “enclave” que se aprecia frecuentemente en el
ambito productivo. En el caso extremo, cada espacio residencial dentro
de una ciudad presenta una total homogeneidad socioeconémicayy, a la
vez, se diferencia por completo de los espacios donde residen los otros
grupos socioeconomicos.

A la segregacion espacial se suma en muchos casos una segregacion y
atomizacion administrativa, con una desigual distribucion de los servicios
publicos y del acceso a la educacién y el conocimiento, sobre todo en los
grandes centros urbanos que no cuentan con una administracioén centra-
lizada, sino que funcionan como un agregado de municipios o gobiernos
locales que, dados los recursos de que disponen, replican y potencian las
diferencias. A esta situacion se anade la desercion de los estratos medios
del ambito de los servicios publicos, la creciente segmentacion de los
espacios no residenciales de encuentro social, los débiles vinculos de los
estratos bajos con el mercado laboral y la estigmatizacion de los barrios
pobres. Varios de estos mecanismos se deben a la inaccién o a la ausencia
del Estado, por lo que la respuesta estratégica consiste en reactivar su
intervencion urbana. Los circulos viciosos de la segregacion urbana se
consolidan al acentuarse las diferencias en el grado de cobertura, y en
la calidad de la infraestructura y el equipamiento social se incrementa
la desigualdad en la calidad de vida y en el acceso a las oportunidades.
Especificamente, se reducen las posibilidades de movilidad social en una
ciudad donde las personas de menores recursos tienen como contexto
cotidiano un entorno de pobrezay precariedad laboral. En este sentido,
la localizacién geografica del hogar afecta las oportunidades, a raiz de
los efectos que la interaccién social ejerce en los comportamientos y los
resultados individuales.

La heterogeneidad territorial latinoamericana reclama estrategias selec-
tivas y diferenciadas. En este sentido, definimos lo territorial como parte
de una dimensién del cambio estructural virtuoso. Lo deseable es que el
desarrollo local, entendido como un proceso desde abajo hacia arriba,
ponga en movimiento el potencial endégeno para construir territorios
con mayores creacion y movilizacién de las capacidades propias. Las si-
nergias entre los agentes publicos y privados, entre los distintos niveles
de gobierno y entre los sectores productivos locales y los mercados mas
amplios son un componente esencial para activar el desarrollo territorial.
Este afan debe complementarse con los esfuerzos nacionales que, a través
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de las politicas de descentralizacion y asignacion territorial de recursos,
tratan de potenciar el desarrollo de las regiones mas rezagadas y atender
sus necesidades mas apremiantes. Asi, la dialéctica entre la movilizaciéon
desde las propias regiones y las politicas nacionales de cohesion territorial
debe crear circulos virtuosos entre el capital social y la politica publica
para fortalecer las capacidades de desarrollo especificas que los territorios
demandan. Para avanzar hacia una transformacién productiva que con-
verja también fronteras adentro de la region, se deben promover encade-
namientos que permitan conectar los sectores menos productivos con los
mas productivos y den lugar a una mayor incorporacion del progreso téc-
nico, al acceso a mercados y crédito y al desarrollo de capacidades. Esto es
fundamental para dinamizar los sistemas productivos locales, constituidos
sobre todo por microempresas y pequenas industrias de baja productivi-
dad, en los que la idea de aglomeracién y formacién de complejos produc-
tivos (clusteres) pasa a ser un elemento esencial de la transformacion. En
este sentido, la pertenencia territorial constituye un activo simbolico fun-
damental para que las empresas interactien en un espacio local comin y
produzcan un doble efecto: dinamismo productivo e integraciéon social.

3.2.1.4. La dimension regional del cambio estructural progresivo

Otra de las tesis fundamentales del pensamiento cepalino es tributaria
de Raul Prebisch (1949) y su concepcion sobre la tendencia al deterio-
ro de los términos del intercambio. La débil insercién internacional de
la region fue identificada como una fuerte restriccion al crecimiento, a
partir de lo cual desarrolla su teoria sobre la evolucién de los términos
del intercambio: el lento desarrollo tecnolégico de los productos prima-
rios (base de las exportaciones de los paises de América Latina) vincula-
do a los industriales generaba una relaciéon de intercambio deteriorada
para los productos de base agricola y de plantaciéon. Los productos in-
dustriales se encarecian en términos relativos a los primarios y resultaban
una pérdida en el intercambio del comercio internacional, segun las es-
pecializaciones del centro y de la periferia.

La visién de que la estructura productiva de la region era esencial-
mente heterogénea —y que ello se transformaba en un limitante para
el crecimiento— es una de las ideas fuerza de la CEPAL desde entonces.
La heterogeneidad de la estructura productiva se asociaba a bajas pro-
ductividades sectoriales en una amplia gama de actividades (las menos
tradicionales). Diversificar la estructura productiva y reducir su hetero-
geneidad requeria industrializacion. A la vez, el proceso de industriali-
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zacion precisaba inversiones cuyo financiamiento se topaba, en muchos
casos, con la insuficiencia del ahorro interno. Completando el circulo
vicioso, que los clasicos del desarrollo asociaban a las “trampas de bajo
crecimiento”, las bajas productividades se traducian en la imposibilidad
de aumentar la tasa de ahorro para financiar nuevas inversiones. Estos
eran los limites para el proceso de acumulaciéon de capital y el creci-
miento, a los que habria que anadir la siempre latente problematica de
la restriccion externa. En efecto, la incipiente industrializacién por sus-
titucion de importaciones, si bien aliviaba la demanda de importaciones
de productos industriales, generaba nuevos ingresos y nuevas demandas,
que mantenian (no resolvian, por lo menos no a corto plazo) la vulne-
rabilidad del sector externo. Esto marcaba la tendencia al desequilibrio
estructural del balance de pagos.

La dinamica del modelo centro-periferia que Prebisch retrataba en sus
analisis seminales se explicaba por los efectos del proceso que denomi-
né “propagaciéon universal de la técnica” capitalista de produccién, en
el que se confrontaban la etapa muy avanzada del desarrollo capitalista
de los grandes centros y el estado pre- o semicapitalista en el que se en-
contraba una parte considerable de América Latina. Estos contrastes se
debian al largo tiempo transcurrido desde la Revolucién industrial en el
momento en que los paises de la region iniciaron su proceso de indus-
trializacion. En ese tiempo, el progreso industrial habia sido muy signi-
ficativo y habia ensanchado la brecha entre los centros muy avanzados y
los paises periféricos, donde la técnica moderna sélo habia penetrado en
las actividades de exportacion, relativamente aisladas del resto de las ac-
tividades productivas (enclaves). Sobre la base de este analisis, Prebisch
concluia que el estimulo deliberado a la industrializacién era una politi-
ca necesaria en la periferia para absorber el incremento de la poblacion
y para mejorar la productividad y los niveles de vida de manera generali-
zada. Si se lograra la modernizacién tecnolégica se obtendrian mejores
condiciones de vida para la poblacién en su conjunto, como lo habian
logrado las sociedades desarrolladas.

El analisis de Prebisch no ignoraba la limitaciéon que significaba la es-
trechez de los mercados internos de la regién (considerados en aisla-
miento) para un proceso de industrializacion eficiente, y senalaba que,
a medida que se avanzara en el proceso, habria que abordar industrias
cada vez mas complejas, para las cuales la dimensién del mercado cons-
tituia un factor primordial de productividad. Para Prebisch (1981), la
debilidad principal del proceso de industrializacién latinoamericano
residia en que se habia desarrollado en compartimentos estancos, den-
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tro de los cuales cada pais trataba de hacer lo mismo que su vecino,
sin mayores especializacion ni potenciaciéon del comercio reciproco; de
aqui su insistencia en la formacién de un mercado comun: un proceso
de industrializacion eficiente dependia de la ampliaciéon permanente y
sistematica de los mercados. Esta es la funcién que cumplian las formas
progresivas de integraciéon econémica.

El mercado comun regional era concebido por Raul Prebisch como
un amplio esfuerzo, negociado y racional, de especializacion y reciproci-
dad industrial, orientado a los objetivos fundamentales de mejorar el in-
tercambio tradicional de productos primarios y asegurar la industrializa-
cion racional de los paises latinoamericanos. Para conciliar la exigencia
de un mercado comin —mayor intercambio reciproco y especializaciéon
mediante la liberalizacién del comercio intrarregional- con la necesidad
de una mayor proteccién media para los paises de desarrollo incipiente
y menor productividad, Prebisch recomendaba un régimen de concesio-
nes especiales; este constituiria una excepcion al principio de la nacién
mas favorecida, en el sentido de que la rebaja o la eliminacién de dere-
chos que un pais avanzado acordara con otro de desarrollo incipiente
no se extenderian a todos los demas paises miembros del mercado co-
mun, sino s6lo a estos ultimos. Esta excepcién no s6lo beneficiaria el
desarrollo de las economias mads atrasadas, sino que permitiria a los avan-
zados ir mucho mas lejos en el otorgamiento de concesiones especiales
a estas economias si tales concesiones no se extendiesen a otros paises
avanzados. El principio de reciprocidad significaba que los paises mas
competitivos debian tomar medidas complementarias de liberalizacién
para estimular sus propias importaciones industriales provenientes de
los de menores desarrollos relativos y menos competitivos.

En la actualidad, tal como lo plante6 Prebisch en sus escritos sobre
integracion latinoamericana, las posibilidades de diversificar la estruc-
tura productiva y exportadora de la region vuelven a estar muy ligadas a
las perspectivas de su proceso de integraciéon regional con base en una
mayor densidad de los eslabonamientos productivos. El comercio in-
trarregional se caracteriza por ser mas diversificado y mds intensivo en
manufacturas, por tener un mayor contenido tecnolégico, por resultar
mas accesible para las pymes y por crear relativamente mds empleo que
el comercio con otras regiones; esto en contraste con otras regiones del
planeta, de un comercio mas basado en bienes y servicios finales que
intermedios, sintoma del bajo grado de integraciéon productiva de los
paises de la region. El comercio intrarregional constituye, por tanto, un
eslabén crucial no sélo para la integracién regional, sino también para
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los avances nacionales en las estrategias de cambio estructural para la
igualdad, que requieren la diversificacion de las estructuras producti-
vas que no podran prosperar si no se intensifican los canales de comer-
cio intraindustrial. Es imprescindible, desde esta perspectiva, partir de
una concepciéon moderna de la integracion, apoyada en la creacién
competitiva de cadenas de valor regionales; de alli surge el consenso
que se viene gestando en la regién para asignar un rol mas destacado
a los temas de integraciéon en la base productiva impulsando cadenas
de valor regionales o subregionales. Esta agenda, promovida desde los
albores del pensamiento de la CEPAL, representa hoy en dia un de-
saffo atin mayor, atento a las distintas reglas del juego reinantes a nivel
global y dada la vertiginosidad de las transformaciones tecnolégicas y
demogrificas en curso.

En las ultimas décadas, las economias de la regiéon tendieron a inser-
tarse en cadenas de valor gobernadas por empresas globales. Una de
las caracteristicas de esta forma de valorizacién del capital es la explo-
tacion de recursos productivos (recursos naturales y mano de obra de
bajo costo) en los paises donde abundan, muchos de ellos localizados
en América Latina y el Caribe, sin desarrollar mayores encadenamientos
productivos ni promover una mayor complejidad tecnolégica en estos
lugares. En virtud de ello, en términos generales, la region sigue tenien-
do una fuerte especializacion en actividades directa o indirectamente
basadas en la explotaciéon de los recursos naturales y las importaciones
de bienes complejos tienden a aumentar no sélo a raiz de la profundiza-
ci6én del patrén de especializacion mencionado, sino también como con-
secuencia de la afluencia de IED. La estructura productiva sigue siendo
en esencia desequilibrada e imponiendo limites objetivos a los procesos
de inclusion social.

En contraposicion, en los paises centrales se sigue concentrando bue-
na parte de las funciones de comando, control y concepcién, entre las
que se incluyen las finanzas, los servicios productivos, la instruccién y
el desarrollo de las capacidades tecnolégicas. La especializacion en el
centro sigue siendo en bienes y servicios complejos, con una importante
exportacion hacia destinos de producciones primaria y secundaria. En su
irrupcién en los paises de la region, las cadenas globales de valor, aun-
que cumplieron la funcién de generar empleo en periodos de altas tasas
de desempleo, produjeron en gran parte de los casos empleos directos
con calidades subestandares, amparados en normativas especificas, y em-
pleos indirectos escalonados en procesos de tercerizacion y “cuarteriza-
cién”, con predominio de relaciones laborales precarizadas.
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En este esquema de relaciones productivas, los paises periféricos
quedan subordinados a la hegemonia de los capitales globales, repro-
duciendo actividades que se caracterizan por su escala repetitiva, de es-
caso desarrollo tecnolégico y reducido valor agregado, al clasico estilo
centro-periferia.

Si los paises de la region se encuentran comprometidos con una pro-
puesta de cambio estructural progresivo, uno de los pilares para ello es
el fortalecimiento de las cadenas de valor regionales, planteadas como
estrategias de cambio estructural regional. Las cadenas regionales pue-
den contribuir a diversificar la produccion y ampliar la participacién
en aquella parte de la estructura productiva con mayor intensidad en
conocimientos o con una tasa de crecimiento de la demanda mas eleva-
da, lo que permite mayores eslabonamientos y trayectorias de eficiencia
dindmica, en el sentido planteado antes. Conjuntamente, posibilitan
la reduccion de la heterogeneidad estructural, en la medida en que la
dinamica de crecimiento impulse la incorporacion de nuevos eslabo-
nes y servicios en la cadena, es decir, que promueva la innovaciéon y sus
efectos de irradiacién eslabonada. Los paises de la region con mayor
grado de desarrollo industrial, que se encuentran mejor posicionados
para encarar procesos de cambio estructural productivo, tienen la posi-
bilidad de impulsar el dinamismo de la cadena en la cual se integraran
las economias mas pequenas, que, si bien pueden carecer de recursos
e infraestructura para gobernar transformaciones productivas basadas
en la innovacién, son capaces de integrar esta dinamica con la partici-
pacién de sus pymes en algunos eslabones especificos.

Como factor promotor de un cambio estructural virtuoso, la insercion
en cadenas de valor puede crear nuevos sectores o actividades (en esla-
bones y entre ellos) que absorban la reserva de trabajadores en empleos
que se aspira que sean mds productivos, de mayor calidad y mejor remu-
nerados. Esta es la manera de romper la vinculacién existente entre la
heterogeneidad estructural y la desigualdad del ingreso en el mercado
laboral. Por esta razén, como insistié6 la CEPAL en los ultimos anos, las
politicas de apoyo a las cadenas de valor tienen la responsabilidad de
crear condiciones que garanticen una insercion virtuosa de los actores
productivos con mayores restricciones, y no insercion degradada (en lo
sociolaboral y en lo tecnolégico).

Estos encadenamientos productivos plurinacionales, en la medida en
que resulten competitivos, daran lugar a un nuevo proceso de sustitucion
de importaciones, pero sobre bases genuinas de innovaciéon y competen-
cias dinamicas, con amplia diferencia respecto de los procesos pasados,
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que se encontraban amparados por barreras administrativas carentes de
planificacién y que resultaron en acomodacién de ganancias empresaria-
les y limite a la innovacién y el crecimiento de la productividad.

Uno de los objetivos principales del estimulo a las cadenas de valor
regionales es aprovechar su potencial para incrementar la productivi-
dad (generaciéon de economias de escala, acceso a nuevas tecnologias
de informacion y fortalecimiento de las pymes) y robustecer la relacién
del crecimiento exportadory el crecimiento econémico, que redundaria
en mas y mejores puestos de trabajo y mejores salarios y condiciones
laborales.

3-3. HACIA LA CREACION DE INSTITUCIONES
PARA LA IGUALDAD Y EL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO

El ideario renovado de la CEPAL plantea las instituciones como herra-
mientas fundamentales para viabilizar el cambio estructural progresivo y
lograr la igualdad en sus multiples dimensiones. En segmentos anterio-
res de esta seccion mencionamos la funcionalidad de diversas politicas
en el camino hacia la igualdad, contenido que desarrollamos y profundi-
zamos en el capitulo 5 al presentar “la agenda para el futuro” y el papel
de los pactos. En esta parte nos ocupamos de presentar la funcionalidad
del sistema de instituciones, en tanto y en cuanto la interaccién entre
estructura productiva e instituciones genera distintas trayectorias de pro-
ductividad e igualdad; es por ello que el sistema de instituciones debe
coevolucionar con las transformaciones estructurales progresivas para
lograr un proceso de desarrollo sustentable.

En América Latina y el Caribe existe, con grandes diferencias entre
paises, una combinacién de estructuras e instituciones cuyo resultado
son economias de productividad baja y segmentacion alta, asi como so-
ciedades con desigualdades en cuanto a medios, capacidades, redes de
relaciones y reconocimiento reciproco. La conjunciéon de estructuras
poco diversificadas y de baja intensidad en conocimientos e instituciones
poco eficientes y muchas veces capturadas por los agentes de mayores
poderes econémico y politico conduce a una distribucién primaria de
recursos —aquella que surge del mercado—- altamente desigual, que, a la
vez, s6lo se ve afectada de manera marginal por el sistema tributario y las
politicas sociales. Los altos niveles de desigualdad no se limitan al espa-
cio de los medios o recursos, sino que abarcan distintas dimensiones del
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bienestar y de las capacidades de las personas y permean las relaciones
que ellas establecen. Aun cuando en la region se realizaron en el altimo
decenio importantes avances hacia el logro de una mayor igualdad, estos
progresos son fragiles. Este reconocimiento es el punto de partida. El de-
safio del proximo decenio es transitar hacia una nueva combinacién de
estructuras e instituciones que genere niveles cada vez mas altos de pro-
ductividad e igualdad, en el marco de un desarrollo cuya sostenibilidad
se juega en distintas esferas.

3.9.1. LA COEVOLUCION ENTRE ESTRUCTURA

E INSTITUCIONES EN LA DIMENSION ANALITICA

La vinculacion entre las instituciones y la estructura es compleja, ya que
ambas se influyen mutuamente e interactian de diversas maneras. En de-
terminados momentos hay consistencia o coherencia entre un conjunto
de instituciones y cierta estructura productiva o social. Estas situaciones
son transitorias por naturaleza y estan siempre sujetas a choques o a su
propia dindmica; al cambiar las bases que las sostienen, los choques im-
pulsan, a la vez, el cambio institucional y de las estructuras. En algunos
casos, el choque inicial proviene de las estructuras; por ejemplo, el surgi-
miento de nuevos paradigmas tecnologicos puede debilitar con rapidez
un arreglo institucional que parecia s6lido: ese es el caso del impacto
que las TIC tuvieron sobre diversos mercados, desde el de las telecomu-
nicaciones hasta el musical, que obligé a redefinir las bases instituciona-
les (formales e informales) de su funcionamiento.

Tal como en el desarrollo social se imbrican cambios politico-
institucionales con avances o retrocesos en el nivel de bienestar y pobre-
zay en la distribucién del ingreso y las capacidades, también el desarrollo
econémico es un proceso en que interactian cambios en las institucio-
nes y transformaciones de la base productiva y de las estructuras socia-
les. El proceso de “destruccion creadora” al que se refiere la corriente
schumpeteriana no sélo alude a la redefinicién de sectores productivos
y tecnologias, sino también a un proceso en que se construyen o modifi-
can las reglas de comportamiento y las organizaciones sociales. De este
modo, hay una coevolucion de la estructura y las instituciones en que la
transformacion de una responde a la de las otras y la condiciona.

Las estructuras productivas se definen por los sectores o actividades
econoémicos que las conforman, por la importancia relativa de estos sec-
tores, por el conjunto de capacidades productivas y tecnolégicas asocia-
das a ellos y por la distribucion de esas capacidades entre las unidades
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productivas. Todos estos factores determinan la distribucion de las pro-
ductividades entre agentes, tanto dentro de una economia como en rela-
cién con las empresas situadas en la frontera tecnologica internacional.
Estas estructuras productivas definen también las trayectorias de innova-
cién y aprendizaje y la dindmica de la productividad.

Las estructuras productivas moldean las estructuras sociales y, a la vez,
son moldeadas por ellas. Las caracteristicas de los mercados laborales
dependen de la estructura productiva, asi como la formacion y las capa-
cidades de los trabajadores resultan fundamentales para la consolidacion
de las distintas estructuras productivas. Educacién y demanda de capa-
cidades deben avanzar juntas, y ello requerira coordinacién entre las
instituciones del Estado, asi como entre este y el sector productivo. Las
desigualdades en los ingresos —tanto laborales como totales (resultantes
de distintas fuentes de ingresos)—y las desigualdades en la riqueza gene-
raran diferenciaciones en diversas dimensiones (patrones reproductivos
y logros en salud, entre muchas otras).

Las instituciones se definen, de acuerdo con la perspectiva institucio-
nalista, como un conjunto de reglas de comportamiento (formales o in-
formales) hacia las que convergen las expectativas de los agentes y que
organizan o estructuran su interaccién. Las reglas formales incluyen las
leyes y los decretos en que toman forma las politicas, asi como las normas
superiores que definen el sistema politico y social (por ejemplo, las cons-
titucionales). Las reglas informales son patrones de comportamiento y
formas de sociabilidad, muchas veces tacitas, que estructuran la interac-
cién y permiten su mayor previsibilidad.

3.3.2. LA COEVOLUCION ENTRE ESTRUCTURA

E INSTITUCIONES EN LA HISTORIA RECIENTE DE LA REGION

La historia econ6émica reciente de la regién dio lugar a una combinacién
de estructuras e instituciones que hoy muestra sus limitaciones. Un cam-
bio decisivo se produjo a comienzos de los anos ochenta, cuando las insti-
tuciones construidas durante la fase de crecimiento con liderazgo estatal
se vieron sacudidas por la crisis de la deuda externa y la imposicion de
un nuevo paradigma institucional y de crecimiento, con una fuerte carga
ideoldgica, contraria a toda pretensiéon de intervencién estatal. Las res-
tricciones impuestas por la crisis actuaron de manera simultdnea por el
lado fiscal y por la balanza de pagos, lo que agudizé el conflicto distribu-
tivo. La restriccion fiscal redujo de forma drastica la capacidad del Esta-
do, mientras que los compromisos de la deuda deprimieron la inversion
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tanto publica como privada, con la consecuente reduccién de las tasas
de crecimiento. Estas restricciones, a las que se sumé la condicionalidad
impuesta por los acreedores en las sucesivas rondas de renegociacion de
la deuda, conformaron el marco institucional que emergio a fines de la
década de 1980 y principios de la de 1990. El sesgo de este nuevo marco
institucional fue claramente favorable al mercado y se destruyeron las
instituciones y capacidades de la fase de industrializacion liderada por el
Estado. Dentro de este nuevo marco de instituciones disenadas para salir
de la crisis, se dio inicio al periodo de las reformas de ajuste estructural
que alcanzo su auge en la primera mitad de los anos noventa.

En estas reformas se privilegiaron las privatizaciones de empresas pu-
blicas y la liberalizacién comercial y financiera y se otorg6é un mayor pa-
pel alas fuerzas del mercado en los mas diversos dmbitos de la economia,
incluso en los de la educacién y la salud. En torno a estos vectores se
construyeron las nuevas instituciones. Se esperaba que el cambio insti-
tucional generara una estructura productiva mas “acorde” con nuestra
realidad socioeconémica, basada en las ventajas comparativas proporcio-
nadas por las dotaciones de mano de obra barata y recursos naturales. En
la esfera productiva lleg6 a argumentarse que la mejor politica industrial
era no tener politica industrial y que la asignacion de recursos basada en
las ventajas comparativas estaticas bastaria para asegurar el crecimien-
to del producto y la productividad en el mediano y largo plazo. En el
campo social, muchos paises privatizaron buena parte de la provision de
servicios y los sistemas de educacion y proteccion social, con el argumen-
to analogo de que la competencia en un mercado de servicios sociales
conduciria a abaratar los costos, mejorar la calidad y ampliar el acceso. A
la luz de veinte anos de experiencia, los frutos no fueron los esperados.

Como suele ocurrir, el movimiento hacia una nueva combinacion de
estructuras e instituciones en la década de 1990 no fue lineal ni estuvo
libre de retrocesos, y se produjeron combinaciones complejas con las
instituciones del periodo anterior. La liberalizacién comercial plena o la
privatizacién completa no llegaron a algunos sectores concentrados con
peso en la produccién y el empleo —como, por ejemplo, la industria au-
tomotriz en algunos paises— o con peso en la generacién de saldos expor-
tables e ingresos fiscales (desde el cobre chileno hasta el petréleo brasi-
leno y el mexicano). La crisis mexicana de los anos 1994 y 1995 mostr6
que avanzar hacia mercados menos regulados —en particular, en el plano
financiero— no necesariamente conduce a resultados mas eficientes. Al
contrario, la desregulacion absoluta produjo desequilibrios que demora-
ron en ser corregidos y ocasionaron costos sociales elevados y pérdidas
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de producciéon y empleo. A medida que los resultados de las reformas
se mostraban mas desalentadores, en muchos paises surgié una suerte
de “fatiga de reformas”, que las fren¢ a finales de los anos noventa. Los
efectos de las sucesivas crisis del Sudeste Asidtico (1997), Rusia (1998), el
Brasil (1999) yla Argentina (2001), sin duda, contribuyeron a ese cambio
politico e institucional. Surgieron nuevas orientaciones como expresion
de una menor confianza en las fuerzas espontaneas del mercado y una
reconsideracion de las potencialidades de la regulacion del Estado, tanto
en lo referente al desarrollo productivo como en cuanto al dinamismo
econdémico y el bienestar social. Al mismo tiempo, durante los anos no-
venta, la comunidad internacional tendié a instalarse en una visiéon del
desarrollo orientada a cautelar los derechos de distintos grupos sociales
mediante las correspondientes obligaciones de los Estados. Es entonces
cuando surge, con fuerza creciente, la preocupacién internacional por
la vinculacion entre medio ambiente y desarrollo y se intensifica la parti-
cipacion de la sociedad civil.

Sobre este escenario impacté un nuevo choque exégeno: la irrup-
cién de China como gran jugador mundial, el cambio de los patrones
de comercio y el aumento de los precios del petréleo y, desde 2006,
de otras materias primas. La reconfiguracién del sistema de precios e
incentivos tuvo impactos heterogéneos sobre la estructura productiva
de la region. En los paises de Centroamérica y México se dieron un
deterioro de los términos de intercambio y una mayor presién competi-
tiva de los productos manufacturados chinos (en sectores intensivos en
mano de obra) en el mercado estadounidense, lo que fue parcialmente
compensado por aumentos de los precios del petréleo (en el caso de
México) y un incremento en las remesas de los trabajadores emigrados.
En los paises de América del Sur, ricos en recursos naturales, se pro-
dujo un efecto positivo, asociado a mejores términos de intercambio
—sobre todo en el caso de los exportadores de minerales— y al mayor
dinamismo de sus exportaciones. En los paises que se beneficiaron de
la bonanza de los recursos naturales se alcanzaron tasas de crecimiento
mayores y se produjeron impactos positivos sobre los niveles de empleo
formal. En consonancia con la vigencia de la democracia, se aplicaron
distintas politicas distributivas, desde el aumento del salario minimo
hasta sistemas de transferencias focalizadas en los sectores mas pobres.
Los resultados fueron positivos, como se vera mas adelante, y con ello
se lograron avances significativos en la reduccién de la pobreza y el de-
sempleo, mejoras en la distribucion del ingreso y ampliacion del acceso
a los sistemas de proteccion social.
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Dos aspectos comunes a la mayoria de los paises, a pesar de la hetero-
geneidad de las instituciones latinoamericanas, se destacan. El primero,
muy positivo, es de caracter institucional y se refiere a la consolidacion
de la democracia politica. La propia dinamica de la democracia redundoé
en una mayor visibilidad de las demandas sociales y, complementaria-
mente, en una mayor preocupaciéon de los gobiernos por incluir secto-
res mas amplios de la poblacion en los beneficios del crecimiento. Las
profundas desigualdades distributivas, tanto de recursos como de redes
de pertenencia y reconocimiento, generaron descontento y favorecieron
preferencias electorales en pos de cambios en programasy formas de go-
bernar desde fines del siglo pasado. La pugna distributiva y los reclamos
por mayor titularidad de derechos removieron el mapa politico latinoa-
mericano y lo social se situ6 en el centro de muchas agendas de gobierno
y ofertas electorales.

El segundo aspecto se vincula con la rigidez de la estructura de la ofer-
ta y se refiere a la falta de politica publica para promover mayores di-
versificacion y complejidad del aparato productivo. Tanto los cambios
institucionales impulsados por las reformas de los anos noventa como
el choque externo de la década de 2000 significaron un refuerzo del
patrén de ventajas comparativas estaticas prevaleciente y, en ausencia de
politicas explicitas y decididas de promocion de sectores intensivos en
conocimientos, se tradujeron en un bajo o nulo dinamismo de la diversi-
ficacién productiva. En distintos grados, la matriz productiva de los pai-
ses se traslad6 de modo predominante hacia bienes de baja tecnologia
y elevado uso de mano de obra —como las actividades de ensamblaje en
México, Centroameérica y el Caribe—, hacia las exportaciones de recursos
naturales (reprimarizacion) en los paises de América del Sur y hacia el
empleo en sectores productores de bienes y servicios no transables. El
auge de los recursos naturales genero rentas extraordinarias que no fue-
ron aprovechadas de manera cabal para lograr el cambio estructural para
la igualdad que la region necesita. Las politicas industriales, alli donde
existen, fueron principalmente una reaccién ante demandas puntuales
de sectores afectados por la competencia externa, sin llegar a consolidar-
se como impulsoras del cambio estructural. No se enfatizé la absorcion
de los nuevos paradigmas tecnolégicos como una dimensién central de
las politicas, ni estas representaron una estrategia articulada para inser-
tarse de forma dinamica en el mercado mundial. Si bien se impulsaron
con éxito politicas a favor de diversas dreas productivas, agricolas, indus-
triales y de servicios y se avanzé en la conformacién de instituciones que
tienen impactos sociales muy positivos, lo cierto es que sigue pendiente
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la construccion de una institucionalidad nueva, orientada al desarrollo,
en la que los objetivos de la productividad y la distribucién se conjuguen
de forma armoniosa.

3.9.3. DESIGUALDAD E INSTITUCIONES

Las instituciones actiian sobre las estructuras sociales, y especificamente
sobre la igualdad, en diversas instancias. En primer lugar, la distribucién
del ingreso resultante del mercado ya esta afectada por la intervencion
estatal (o por su ausencia) a través del establecimiento de minimos sa-
lariales, la negociacién entre trabajadores y empresas y la regulacion de
los grados de concentracion en los mercados de bienes y servicios, en-
tre otros factores. Todos ellos tienen consecuencias directas sobre la de-
sigualdad del ingreso primario.

De las instituciones del mercado de trabajo que intervienen en la for-
macioén de los ingresos, la negociacion salarial y los salarios minimos son
las tradicionales. La institucién de la negociacion salarial desempena un
papel fundamental en la distribucién del excedente; los datos empiricos
indican que la negociacion centralizada se asocia con menores niveles
de desigualdad salarial entre los trabajadores abarcados, sobre todo en el
seno de cada sector. Este potencial igualador de la negociacion colectiva
es mayor en las economias formalizadas, ya que tienen mas trabajadores
incluidos, asi como en aquellas con un mayor grado de sindicalizacion.
La negociacion salarial implica también que los salarios sean mayores
0, lo que es equivalente, una mayor capacidad de los trabajadores para
apropiarse de lo generado en el proceso productivo; por lo tanto, el
fortalecimiento de la negociaciéon colectiva resulta fundamental para
facilitar que los aumentos de productividad se traduzcan en incremen-
tos salariales, lo que repercute favorablemente en la participacion de la
masa salarial en el ingreso total al disminuir las brechas de desigualdad
econdmica.

Otro aspecto relevante del mercado laboral es la instituciéon de una
politica de salarios minimos. La adopcion de salarios minimos —o su in-
cremento cuando ya fueron implementados— suele producir un aumen-
to de los salarios de trabajadores de menores ingresos, lo que contribuye
a reducir la desigualdad. De este modo, las instituciones influyen en la
configuracion de las remuneraciones que perciben los participantes del
proceso productivo, sobre todo de los rendimientos del trabajo y del ca-
pital, asi como de las diferencias entre ambas fuentes de ingresos y las
existentes al interior de cada una.
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En segundo lugar, las intervenciones publicas redefinen la distribu-
cion generada por el mercado a través de instrumentos como los impues-
tos y las transferencias. Estos son mecanismos que inciden directamente
en la distribucién del ingreso disponible de los hogares. La transicion de
las brechas entre los ingresos individuales —o entre los rendimientos del
trabajo y del capital- a la desigualdad entre los ingresos de los hogares
esta mediada por este conjunto de politicas publicas de redistribucién
de ingresos, que tiene su fuente en la tributacién y en las transferencias
y que puede influir en el acceso a los activos no productivos de los miem-
bros de los hogares. En politicas publicas, las transferencias contributivas
(pensiones) y las no contributivas son fuentes importantes del ingreso
familiar total y, segtin su grado de progresividad, pueden contribuir o no
para un mayor nivel de igualdad. Algo similar sucede con la tributacién
directa, ya que por esta via también se produce una redistribucion de los
ingresos de los hogares; por tanto, en la medida en que predomine un
perfil de politica tributaria-fiscal progresivo, esto contribuird con una
mayor igualdad de los ingresos disponibles en los hogares. Los activos
no productivos forman parte de la riqueza de las personas y los hogares
y son generadores de flujos de ingresos muy concentrados (intereses,
utilidades, rentas). La politica tributaria también interviene —o puede
hacerlo- en el grado de acceso o de disponibilidad de las personas a este
tipo de ingresos.

Por ultimo, una parte muy importante de la accién redistributiva del
Estado se desarrolla a través de mecanismos que pueden considerarse
indirectos, como el gasto publico en educacién y salud, que no afectan
el ingreso disponible actual de los hogares, pero tienen un profundo
impacto, diferido en el tiempo, en la medida en que promueven las capa-
cidades humanas y facilitan la insercién futura en el mercado de trabajo.

La evidencia indica que existe un largo camino por recorrer en la re-
gion en materia de reduccion de desigualdad por la via fiscal-tributaria.
Mientras que en los paises de la OCDE se alcanza, en promedio, una
reduccién del 35% del indice de Gini de la distribucién del ingreso de
los hogares a través de impuestos y transferencias, en América Latina y el
Caribe la reduccion media es del 6%. Muchos paises de la region tienen
niveles de desigualdad en el ingreso de mercado similares a los que pre-
sentan diversos paises con mayor grado de desarrollo (por ejemplo, los
Estados Unidos, Israel, Italia, Francia, Espana, Grecia, Portugal, Reino
Unido e Irlanda), pero no corrigen esas asimetrias, por lo que el resul-
tado final es una desigualdad mucho mas elevada en la regién. En gran
medida, esto se debe a que los mercados laborales en América Latina y
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el Caribe registran altos niveles de informalidad, lo que se traduce en el
largo plazo en un acceso muy limitado a las pensiones.

3.9.4. DINAMICAS SOSTENIBLES ENTRE PRODUCTIVIDAD

E INSTITUCIONES EN POS DE LA IGUALDAD

Las estructuras productivas e instituciones a favor de la igualdad pueden
combinarse de distintas formas y generar diferentes dinamicas. El cru-
zamiento de indicadores de estructuras productivas complejas en cono-
cimientos con indicadores de esfuerzo de las instituciones por corregir
desigualdades y proteger a sectores vulnerables y con indicadores de de-
sigualdad de ingresos nos presenta un panorama acerca de los diferentes
vinculos entre eficiencia productiva e igualdad.

La evidencia nos muestra que no es necesario renunciar a la igualdad para
ser mas eficientes. Los paises mas igualitarios son los que registran una ma-
yor productividad y los que mads invierten en corregir las desigualdades
derivadas del proceso competitivo. El niicleo esta compuesto principal-
mente por los paises escandinavos, que combinan una estructura pro-
ductiva compleja con una institucionalidad que limita los efectos con-
centrados del mercado y redefine, en gran medida, los resultados.

En segundo lugar, las evidencias revelan que las instituciones juegan un
papel clave en la distribucion. Considerando que los paises escandinavos se
destacan por la complejidad de sus estructuras productivas, hay un grupo
de paises que tienen estructuras tan complejas como los escandinavos,
pero menos igualdad. Estos son Australia, Canadd, los Estados Unidos e
Irlanda. La diferencia esta en los niveles mas altos de gasto social de los
escandinavos. La institucionalidad y las decisiones de la sociedad acer-
ca de cuanta desigualdad esta dispuesta a tolerar importan y dejan una
huella clara en los patrones de desigualdad, aun en paises de similar
complejidad productiva. Esto es valido también para los paises asidticos,
muchos de los cuales lograron rapidamente reducir la desigualdad por
medio del cambio estructural y la creacién continua —a lo largo de mu-
chas décadas— de empleos de productividad creciente. Pero para acercar-
se a posiciones como la de los escandinavos, ademas de la productividad
y el empleo, es necesario que eleven su gasto social.

En tercer lugar, la experiencia comparada muestra que el gasto social no
es suficiente para alcanzar los estadios mas elevados de la igualdad. La politica
de la productividad debe ir de la mano de la politica de la distribucién.
Muchos paises latinoamericanos elevaron su gasto social en la década
de 2000 y lograron reducir la desigualdad, a pesar de las deficiencias en
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cuanto a la composicion del gasto social. Pero la continuidad en la reduc-
ci6én de la desigualdad requiere el cambio estructural y la disminucién
de la informalidad; sin ello surgen desequilibrios que limitan la genera-
ciéon de empleos. Estos desequilibrios pueden aparecer en la cuenta co-
rriente, en el campo fiscal o en el comportamiento de los precios. A ello
contribuye el hecho de que el aumento de la productividad en América
Latinay el Caribe fue mucho mds débil que en otras regiones. Entre 1990
y 2010, la linea de la evolucion de la productividad es casi horizontal en
la region, mientras que la de los demas paises (europeos, asidticos, de
América del Norte) tiene una tendencia claramente positiva.






4. El estado de situacion de

la heterogeneidad estructural,

los logros de igualdad y el cambio
estructural progresivo

La region se encuentra hoy en una suerte de encrucijada his-
torica. A pesar de que en el dltimo periodo de crecimiento se logroé re-
cuperar la capacidad de generacion de empleo, se redujo el desempleo
abierto y disminuy6 la desigualdad de ingresos de los hogares, las bre-
chas estructurales no se cerraron de manera significativa ni estan posicio-
nadas en una trayectoria de cambio estructural progresivo.

En este capitulo nos ocupamos de presentar evidencias que ilustran en
qué posicion nos encontramos en América Latina y el Caribe respecto de
los principales nicleos problematicos planteados y cual fue la dinamica
en los ultimos anos. Nuestro objetivo es exponer de modo sintético esta
caracterizacion a partir de una seleccioén acotada de indicadores, ya que
estos temas se encuentran ampliamente documentados en los tres docu-
mentos que componen la “Irilogia de la igualdad”.

En la primera seccién caracterizamos como se presenta, en la actuali-
dad, la heterogeneidad de la region, asi como las brechas y desigualdades
que la atraviesan: las brechas productivas interna y externa, con sus im-
pactos en el empleo y los ingresos; las brechas de género; y los patrones
de consumo y sus desigualdades.

En la segunda secciéon exponemos lo que denominamos “déficits”
en los logros de la igualdad, con un enfoque multidimensional de la
(des)igualdad como punto de partida. Respaldados en el concepto de
igualdad con base en derechos que desarrollamos en el capitulo 2, nos
dedicamos a presentar las evidencias de los logros alcanzados y a puntua-
lizar los principales déficits.

En pos del mismo objetivo, en la seccién 4.3 presentamos los mayores
déficits que se observan en la region para el desarrollo de un cambio
estructural progresivo. Con un tratamiento similar al del concepto de
igualdad y la identificacion de sus déficits, presentamos aqui una carac-
terizacion cualitativa y un conjunto de evidencias seleccionadas, que dan
cuenta de la inmensa tarea que deben emprender los paises de la region
para lograr el desarrollo con igualdad.
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4.1. LA HETEROGENEIDAD Y LAS BRECHAS PERSISTENTES

La teoria estructural del desarrollo se plantea el desafio de explicar por
qué ciertas regiones o determinados paises permanecen rezagados desde
el punto de vista de sus ingresos per cdpita y por qué ese atraso es acom-
panado de una marcada desigualdad distributiva, tanto dentro del pais
Ccomo con respecto a otros.

En los trabajos pioneros de Raul Prebisch, el problema de la hetero-
geneidad estructural emerge como una dimension clave para la inter-
pretacion del subdesarrollo en la region. El autor elige como principal
variable explicativa la difusién lenta y desigual del progreso técnico a
escala internacional. A partir de ese movimiento dispar surgen dos es-
tructuras polares, el centro y la periferia, que se perpetian de manera
endogena en el tiempo. Esta interpretaciéon fue mantenida y ampliada
por otros autores cepalinos, como Celso Furtado y Anibal Pinto, quienes
se ocupan de conceptualizar este fenémeno, el cual se instituye como
uno de los elementos que identifican el pensamiento latinoamericano
en materia de teoria de desarrollo. El concepto de heterogeneidad es un
componente definitorio de la estructura de relaciones entre la periferia
y el centro y, por ende, es explicativo tanto de la condiciéon de subdesa-
rrollo como de la persistencia de este. Su interacciéon con las dinamicas
tecnologicas y de comercio contribuye a reproducir esta estructura en
el tiempo. En otros términos, la heterogeneidad constituye un compo-
nente de un sistema dindmico de relaciones que genera y reproduce las
estructuras del centro y de la periferia.

La heterogeneidad estructural puede definirse como una situacién en
la que existen amplias diferencias en cuanto a niveles de productividad del
trabajo, tanto entre sectores de la economia como al interior de cada sec-
tor. Estas diferencias deben ser suficientemente notorias como para que se
produzca una nitida segmentacién del sistema productivo y del mercado
laboral en estratos diversos, con condiciones tecnologicas y de remunera-
cién muy asimétricas. Si bien todas las economias capitalistas —sean estas
del mundo desarrollado o pertenezcan a regiones o paises en desarrollo—
presentan diferencias de productividad entre sus sectores productivos, lo
que distingue las economias de la periferia de aquellas del centro es que
las diferencias de productividad entre los diversos estratos son bastante
mas marcadas. En las economias de la periferia ocurre incluso que las ca-
pas de muy baja productividad absorben una parte sustancial del empleo
total, lo que refleja la modernizacion parcial e imperfecta de su sistema
productivo, con sus impactos en la desigualdad (Porcile, 2012).
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Las diferencias entre las economias desarrolladas y las subdesarrolla-
das estriban en que las primeras crecen traccionadas por la dindmica
de la productividad que resulta del proceso intenso de cambios técni-
cos que generan estructuras que adoptan nuevas tecnologias, con nue-
vos sectores y actores que diversifican la estructura econémica, la cual
se torna densa, compleja y variada. Si bien la dindmica del progreso
técnico no es igual entre sectores, y en algunos de ellos la productivi-
dad se incrementa mas que en otros, tiende a difundirse de manera
uniforme en el sistema y surge, asi, una estructura econémica que es
tanto diversificada —porque existe en ella un gran nimero de sectores
y un alto grado de divisién del trabajo— como homogénea —debido a
que las diferencias de productividad entre sectores no son elevadas ni
tienden a ampliarse en el tiempo-—.

Esta dindmica se asemeja a la definicion de Schumpeter (1934) de de-
sarrollo econémico, que se identifica plenamente con la idea de innova-
cion y sus efectos sobre la productividad y la estructura productiva a me-
dida que se instalan nuevos sectores y otros desaparecen por el impacto
de la “destruccion creadora”. La 6ptica cepalina del desarrollo coincide
con la vision schumpeteriana, dado que ambas lo conciben como un
proceso impulsado por la innovacion y marcado por desequilibrios que
redefinen la estructura productiva y la hacen mas densa; sin embargo, la
teoria estructural del desarrollo aporté una nueva dimensién a esta re-
flexion: la posibilidad de que el proceso de destruccion creadora ocurra
de manera muy desigual entre regiones y que sus efectos se concentren
s6lo en partes localizadas del sistema. Esa es la asimetria fundamental
que aborda la teoria centro-periferia y que se expresa en la afirmacion
de que la difusion de tecnologia ocurre de forma lenta y desigual a nivel
internacional (Porcile, 2012).

El progreso técnico no se difunde en la periferia de igual manera que
en el centro, ya que es absorbido Unicamente por ciertas actividades
—aquellas mas vinculadas a las exportaciones—, mientras que gran parte
de la economia permanece inalterada. Esta penetracion desigual y lo-
calizada del progreso técnico en la periferia genera una estructura pro-
ductiva trunca, con un niimero de sectores modernos que no consiguen
absorber toda la oferta de trabajo disponible. Esta estructura se califica
como especializada y heterogénea: es especializada porque existen en
ella pocos sectores, de manera que sélo se alcanza un grado muy modes-
to de division del trabajo, y es heterogénea debido a que la elevada pro-
ductividad de los sectores modernos vinculados a la exportaciéon coexiste
con los muy bajos niveles de productividad que muestran los sectores
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tradicionales o de subsistencia. En las economias periféricas, estos ulti-
mos sectores concentran buena parte del empleo, en un principio como
subempleo rural y, de modo creciente, bajo la figura de la informalidad
urbana.

Las diferencias entre las estructuras productivas del centro y las de
la periferia no radican en que no existen diferencias entre las produc-
tividades sectoriales, sino en que estas productividades disimiles en
el centro declinan a una tasa constante al pasar de un sector a otro,
sin “saltos” dentro del conjunto de sectores modernos. En la perife-
ria, por el contrario, las variaciones de productividad son abruptas o
discontinuas al pasar de un sector a otro, y los escalones reflejan una
relacion no lineal en el comportamiento de la productividad entre sec-
tores que denota las barreras (tecnologicas y de capital) que dividen
marcadamente los estratos de trabajadores. Los diferenciales de pro-
ductividad entre los sectores modernos son mas marcados que en el
centro, y la productividad es liderada por las actividades vinculadas a la
exportacion. Entre los sectores modernos y los de subsistencia hay un
gran desnivel de productividad, que también se observa dentro de las
propias actividades modernas. En la periferia, el conjunto de sectores
modernos es reducido en cantidad y absorbe una proporcién reducida
del empleo total; por fuera quedan los sectores de subsistencia, que
acusan una muy baja productividad en comparacién con los modernos
y absorben una proporcién importante del empleo. En el centro, en
cambio, el empleo en sectores modernos absorbe casi la totalidad del
empleo total.

A modo de sintesis, en las economias del centro y en las de la periferia
se observan diferencias en las productividades de los distintos sectores
productivos (lo que denominamos “brecha interna”), pero sélo en la
periferia la brecha interna responde al fenémeno de heterogeneidad
estructural. A continuacién, presentamos las evidencias sobre c6mo evo-
lucionaron la heterogeneidad estructural de la region en las tltimas dé-
cadas y la denominada brecha externa con respecto a la frontera tecno-
l6gica, aspectos caracteristicos del rezago estructural persistente.

4-1.1. HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL:

MEDICIONES ACTUALES Y DINAMICA DE LAS ULTIMAS DECADAS

La heterogeneidad estructural de la region se incrementé en las ultimas
décadas. De las dos dimensiones que existen para su estimacion y ana-
lisis, presentamos las evidencias sobre el desempeno de la dimensién
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sectorial,’ a partir de la evolucion de un indicador sintético —el coeficien-
te de variacién (CV)-,'" que estima el grado de divergencia interna de la
estructura productiva a partir de la dispersion de las productividades de
cada sector con respecto a la productividad media de la economia.

En La hora de la igualdad (CEPAL, 2010a), expusimos la evolucién de la
brecha interna de la regién entre los anos 1990 y 2008 y Ia comparamos
con la evolucién del mismo indicador que estimamos para la estructura
productiva de los Estados Unidos. En otros términos, medimos la hetero-
geneidad interna de la estructura de productividades de América Latina
y la comparamos con la heterogeneidad interna de la estructura de pro-
ductividades de los Estados Unidos con el objetivo de dimensionar las
diferencias entre la region y los estindares internacionales."!

Las evidencias muestran, en general, que la heterogeneidad de la re-
gién empeoro en estos anos, pues el CV se incremento6 sobre todo en los
anos noventa, periodo en que la apertura comercial gener6 un fuerte
aumento de la dispersion sectorial de productividades. En la década de
2000, el CV tendi6 a caer, aunque sin lograr retornar a los valores que
tenia a comienzos de la década previa (CEPAL, 2010a: 114, cuadro I11.3).

La comparacién con la evolucién de la brecha interna de los Estados
Unidos es ilustrativa, ya que confirma las caracteristicas analiticas de la
heterogeneidad estructural al evidenciar que ambas estructuras no sélo
no convergen en el tiempo, sino que su divergencia aumenta. En primer
lugar, el CV de la productividad en América Latina es sistemdticamente
mayor que su similar en los Estados Unidos (CEPAL, 2010a: 114, cuadro
II1.3), lo cual es consistente con una estructura de productividades secto-
riales caracterizada por saltos abruptos (en la periferia) y una estructura
definida mediante una curva de productividades con mayor continuidad
(en el centro).

9 Hay dos dimensiones para el analisis de la heterogeneidad estructural: la
heterogeneidad sectorial, que describe la dispersion de productividades en-
tre sectores, y la heterogeneidad entre estratos productivos, que describe la
dispersion de productividades entre agentes o empresas de un mismo sector.
Ambas resultan complementarias. En este apartado presentamos evidencias
de la primera.

10 EI CV es una medida estadistica de la dispersion relativa de un conjunto de
datos con respecto a su media. Cuando aumenta el valor del CV esto significa
que aumenta la dispersion —o la heterogeneidad- de los datos.

11 El CV, en tanto estimacion de la brecha interna, se calcula a partir de las
diferencias entre el valor de la productividad de cada uno de los grandes
sectores productivos y la productividad media de la economia.



118 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

En segundo lugar, las productividades sectoriales de los Estados Uni-
dos logran converger en el tiempo (el CV se mantiene en la década de
1990 y se reduce de forma importante en la de 2000), mientras que en
América Latina se incrementa la divergencia. Esta evolucion demuestra
dindmicas contrapuestas entre el centro y la periferia.

Para finalizar, la relacién entre la dispersion relativa de las productivi-
dades de América Latina y las de los Estados Unidos (coeficiente relativo
de brechas internas) se incrementa sistematicamente entre 1990 y 2008,
lo que evidencia que la heterogeneidad estructural no s6lo empeor6 en
la region, sino que, a la vez, empeoro en relacién con el desempeno del
centro: en 1990, la dispersion de productividades en América Latina era
un 40% mayor que la de los Estados Unidos, y se llegé a duplicar en el
ano 2008 (CEPAL, 2010a: 114, cuadro II1.3). Esto aproxima el grado en
que las estructuras respectivas incrementaron su divergencia.

El desempeno de la heterogeneidad estructural es el resultado del
comportamiento de los grandes sectores de la economia que llevan a
ampliar —o a reducir—la brecha interna. Los sectores que en 1990 tenian
mayor dispersiéon de productividad en relacion con el promedio (mine-
ria, establecimientos financieros y electricidad) son los que hacia 2008
ampliaron en mayor medida dicha dispersion. En el otro extremo, los
sectores mas rezagados, como la industria manufacturera o la agricul-
tura, muestran un desempeno mediocre en la trayectoria de reducir la
dispersion de productividades (CEPAL, 2010a: 112, cuadro IIL.1, y 113,
cuadro II1.2).

La comparacién con la estructura productiva de los Estados Unidos,
aun en estos niveles de agregacién sectorial maximos, confirma los ras-
gos persistentes de la heterogeneidad estructural en la region. El proble-
ma no radica en que los distintos sectores productivos alcancen diferen-
tes productividades —lo cual ocurre tanto en América Latina como en
los Estados Unidos debido a la distinta intensidad capital/trabajo que
exigen las actividades productivas—, sino en que, en la region, los sectores
de mayor productividad suelen ser sectores de enclave que presentan
mayores asimetrias en productividades, son exportadores de materias
primas poco diversificadas y con escasos eslabonamientos con la estruc-
tura econémica, lo que resulta en una estructura de productividades con
saltos abruptos entre sectores. Y esta es una clara representacion de la
estructura trunca de la regiéon que da cuenta de la persistencia de sus
brechas internas.

Durante la década de 1990, la heterogeneidad estructural acusé el
impacto de las politicas promercado. En la dimensién laboral conflu-
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yeron dos fenémenos que generan una gran expansion del empleo
informal urbano: la reduccién abrupta de la demanda laboral, en el
contexto de la crisis de la deuda y de las sucesivas crisis de fines de los
anos noventa e inicios de la década de 2000, y la presion de la oferta
laboral incrementada por altas tasas de crecimiento de la poblacién en
edad de trabajar. En ese periodo se registré un relativo estancamiento
de la productividad global de buena parte de las economias latinoa-
mericanas y caribenas. El fenémeno mas importante ocurrié en varios
segmentos del sector de servicios urbanos, en los que la productividad
media registré un descenso significativo, sobre todo durante los anos
ochenta, y dio lugar a lo que se denominé la “hipertrofia” del sector
terciario informal; en consecuencia, la productividad laboral media del
sector terciario, que habia registrado un marcado descenso en los anos
ochenta, no se recuper6 después.

El proceso de crecimiento econémico iniciado luego de 2003 permi-
ti6 una reduccion leve de los diferenciales sin que apareciera mayor-
mente cambio técnico: la agricultura aumenté su productividad por
contracciéon de la economia campesina, que enfrent6 restricciones en
el acceso a recursos productivos y expulsé a los jovenes, que emigraron
a otras actividades. También se observé en algunos paises un fuerte
avance de la agricultura empresarial orientada a la exportacion, lo que
explica parte del incremento de la productividad sectorial. La mineria
redujo en parte su productividad porque la elevacion de los precios in-
ternacionales atrajo la puesta en funcionamiento de nuevos yacimien-
tos de menor rendimiento. No obstante estas mejoras, la comparaciéon
a finales de la década de 2000 con los valores de veinte anos atras mues-
tra un deterioro.

4.1.2. BRECHA EXTERNA: MEDICIONES ACTUALES

Y DINAMICA DE LAS ULTIMAS DECADAS

Una segunda caracteristica del rezago de las economias periféricas se ex-
presa en la brecha externa, que refleja las asimetrias en las capacidades
tecnologicas de la region con respecto a la frontera internacional.

La vision original del sistema centro-periferia descripto por Raul Pre-
bisch (1949) sostenia que las diferencias de productividad entre ambas
partes se explican principalmente por su disparidad en materia de capa-
cidades tecnolégicas, a raiz de la difusion lenta y desigual de tecnologias
a escala internacional. La velocidad con que las economias desarrolladas
innovan y difunden tecnologia en su tejido productivo supera la rapidez
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con que los paises de América Latina y el Caribe son capaces de absor-
ber, imitar, adaptar e innovar a partir de las mejores prdcticas internacio-
nales. Cuanto mas grande es la diversificacion de la estructura produc-
tiva en sectores con mayor complejidad tecnolégica, mas dinamismo se
irradia en la intensidad del cambio estructural.

El razonamiento se asienta en la idea de que si en el patrén de especia-
lizacién de la economia los sectores mas intensivos en tecnologia tienen
mayor peso, esto permite al pafs generar mas innovaciones o imitar con
mayor rapidez las que surgen en la economia mundial, lo cual posibilita
su ingreso en los mercados de crecimiento mas dindmicos o una am-
pliaciéon mas acelerada de su participacion en los mercados externo e
interno. Al mismo tiempo, se admite que los patrones de demanda de
bienes de alta tecnologia responden mds vigorosamente a los aumentos
del ingreso que los perfiles de demanda de productos basicos o bienes de
baja tecnologia (Porcile, 2012).

La productividad relativa de la periferia en cada sector depende, en-
tonces, de la brecha tecnolégica centro-periferia, esto es, del grado de
superioridad tecnolégica del centro en cada uno de los sectores. La bre-
cha externa busca estimar estas disparidades entre capacidades tecno-
l6gicas a partir de indicadores de resultados como la productividad de
cada sector en la periferia vis-a-vis la productividad del mismo sector en
la frontera internacional o la productividad relativa total de la region en
relacién con la frontera.'?

12 La brecha externa compara la productividad que alcanz6 un sector deter-
minado (o el total de la economia) en América Latina con la que alcanz6 el
mismo sector (o el total de la economia) en la frontera tecnolégica. Deno-
minamos al indicador para estimarla “productividad relativa” entre la region
y los estandares internacionales, representados en este caso por los Estados
Unidos. Si la estimacion se refiere a algtin sector especifico, corresponde a la
brecha externa sectorial; si se refiere a la productividad total de América La-
tina vis-a-vis la de los Estados Unidos, corresponde a la brecha externa total.
En este apartado presentamos una aproximacion a esta ultima por medio de
la estimacion del indicador productividad relativa para el periodo 1990-2008.
La reduccion de este indicador significa que la productividad de la region se
aleja de la productividad total de la frontera y, por lo tanto, la brecha exter-
na se incrementa. Presentamos también la evolucion del CV del indicador
productividad relativa como una estimacion global de las disparidades de
las productividades relativas sectoriales. E1 CV estima, en este caso, el grado
de dispersion del relativo de las productividades de cada sector de la region
vis-a-vis las productividades de los mismos sectores de los Estados Unidos,
con respecto al relativo de la productividad media de la region vis-a-vis la
productividad media de los Estados Unidos. En la medida en que el CV de la
brecha externa aumenta, esto significa que los sectores que lideran —y estan
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En La hora de la igualdad presentamos una estimacioén de la evolucion
de la brecha externa total y del grado de dispersién de las brechas ex-
ternas sectoriales entre 1990 y 2008. Las evidencias confirman que la
brecha total se incrementé6 entre estos anos, en especial durante la déca-
da de 1990, y se expresa en una tendencia declinante del indicador de
productividad relativa (CEPAL, 2010a: 115, grafico IIII.1). La tendencia
decreciente significa una ampliacién de la brecha, pues indica que la
productividad se distancia cada vez mas de la de los Estados Unidos. Los
esfuerzos realizados en el altimo ciclo de crecimiento iniciado en 2003
permitieron reducirla levemente, pero el resultado final es una mayor
asimetria en las capacidades tecnolégicas globales con respecto a la fron-
tera internacional.

Las estimaciones sectoriales muestran que, si bien en todos los sec-
tores existe brecha externa, esta se tendi6é a cerrar con mayor rapidez
en aquellos que alcanzan mayores productividades sectoriales (como la
mineria, el sector eléctrico o los servicios financieros), mientras que los
sectores mas rezagados (como la industria manufacturera, la agricultura
o el transporte) ampliaron su brecha externa.

El CV de las productividades sectoriales de la brecha externa confirma
esta evolucion: su incremento entre 1990 y 2008 expresa la dindmica de
la naturaleza “dual” de las economias de la regién, donde un pequeno
numero de sectores y empresas que se actualizan a un ritmo cercano a la
frontera internacional coexiste con una mayoria de empresas y sectores
atrasados cuya brecha de productividad tiende a alejarse de los estanda-
res internacionales de forma sistematica.

ook ok

El problema del incremento de la heterogeneidad productiva es doble.
En la dimensién externa, la productividad de la mayor parte de los sec-
tores no s6lo se alejo con respecto a la frontera internacional, lo que re-
sulta en una mayor brecha externa total, sino que aumento la dispersion
del relativo de productividades sectoriales de la regién con respecto a
dicha frontera. Esto denota que creci6 la distancia entre los sectores que
cierran la brecha externa y los que la aumentan y revela diferencias de
capacidad entre sectores para aprovechar el potencial de absorcion de

mas cerca de la frontera internacional- cierran la brecha de productividad
con mayor rapidez que los sectores atrasados.
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la tecnologia de punta. Por otra parte, en la dimensién interna se incre-
mento6 la heterogeneidad estructural, medida por la dispersién relativa
de productividades sectoriales con respecto a su promedio regional, lo
cual revela que los problemas de articulacion interna empeoraron. Final-
mente, los déficits en absorcion tecnoldgica que acusa la brecha externa
interactian de forma dinamica con la heterogeneidad estructural de la
region: un CV mas alto de las brechas externas es un indicador de pro-
blemas de competitividad y de articulacién de la estructura productiva,
con efectos negativos en el ritmo y la sostenibilidad del crecimiento eco-
némico de la region.

4.1.9. LA HETEROGENEIDAD EN EL SECTOR MANUFACTURERO

Las tendencias observadas en las brechas y la heterogeneidad de los
grandes sectores de la economia adquieren relevancia cuando se obser-
va el sector manufacturero y su evolucion. En este sector, las asimetrias
tecnolégicas entre las distintas ramas de la industria no sélo repercuten
en la productividad, sino también en la especializacién productiva.

El retraso tecnolégico de la manufactura es, en parte, el resultado de
las transformaciones ocurridas en la década de 1990, momento en que se
abandonaron las politicas industriales y tecnologicas tipicas del periodo
de industrializacion por sustituciéon de importaciones (ISI) y se expuso
el sector a un amplio proceso de apertura comercial practicamente irres-
tricto. En este periodo se verifica un proceso de pérdida de capacidades
tecnolégicas y encadenamientos productivos que estuvo acompanado de
una reduccién de los gastos en investigacion y desarrollo y de un incre-
mento de la importacion de bienes de alto contenido tecnologico. Este
proceso de pérdida de capacidades tecnolégicas se produjo en conso-
nancia con la reduccién de las capacidades institucionales en el sector
publico. Como resultado, el coeficiente de apertura de la region se elevo
de manera significativa entre 1990 y 2008, al tiempo que los vinculos y la
malla de relaciones intersectoriales se volvieron menos densos, en tanto
el Estado veia disminuida su capacidad de intervencion.

Este nuevo patron estructural de crecimiento es aquel sobre el que
se asento el crecimiento del dltimo ciclo. Se trata de un patrén que ex-
hibe un conjunto mas reducido de sectores, mds espacios vacios en la
matriz productiva y menos encadenamientos, tanto productivos como
tecnologicos.

En La hora de la igualdad presentamos las evidencias del desempeno
del sector industrial de la region de América Latina con respecto al de
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los Estados Unidos. El indice de productividad relativa’® del sector in-
dustrial de América Latina en relacion con los Estados Unidos, como
estimador de la brecha externa del sector industrial, evidencia un grado
importante de rezago, pues de 1970 a 2006 se registr6 una caida (amplia-
cion de la brecha) del 40% (CEPAL, 2010a: 128, grafico I11.4).

Mostramos que entre 1990 y 2007 la industria de los Estados Unidos
registré un cambio estructural y los sectores intensivos en tecnologia in-
crementaron de modo sustancial su participacién en el producto y en la
productividad en perjuicio de los sectores intensivos en recursos natura-
les, lo cual no se observa en la regiéon de América Latina, que mantiene
su estructura practicamente sin cambios.

Los datos dan cuenta de que en 2007, al igual que en 1990, los secto-
res intensivos en recursos naturales de la region aun eran el bloque con
mayor participacion en el PIB industrial (55,6%) y, al mismo tiempo, el
de mayor productividad; por otra parte, los sectores intensivos en inge-
nieria experimentaron un leve incremento en su participaciéon en el PIB
industrial (del 18 al 23,5%), pero su productividad todavia era bastante
inferior a la de los sectores intensivos en recursos naturales (CEPAL,
2010a: 124, grafico I11.3). Los resultados de la comparacién con la trayec-
toria de los Estados Unidos son categoricos: en este pais, los sectores in-
tensivos en tecnologia aumentaron su participacion en el PIB industrial
del 46,7% en 1990 al 60% en 2007; a la vez, su productividad en 1990
era inferior a la de los sectores intensivos en recursos naturales, mien-
tras que en 2007 superé ampliamente el nivel alcanzado por este dGltimo
bloque de sectores. Esto significa que, entre 1990 y 2007, la estructura
productiva de los Estados Unidos pasé por un proceso de transforma-
cion liderado por actividades intensivas en tecnologia, lo cual no ocurrié
en nuestra region. Estos indicadores ponen de manifiesto que, por un
lado, la estructura sectorial manufacturera de la regién no sufrié trans-
formaciones considerables y, por otro, el mundo desarrollado avanzo, lo
que explica la profundizacién de la brecha externa en la mayoria de las
ramas de actividad.

Este déficit en el desarrollo tecnologico que acusa la estructura ma-
nufacturera de la regiéon es consecuencia del deterioro que sufrieron,

13 Se trata de un indice (1970 = 100) construido a partir del cociente entre la
productividad laboral de América Latina y la de los Estados Unidos. Un valor
inferior a 100 indica un aumento de la distancia entre la productividad de
los Estados Unidos y la de América Latina y, por lo tanto, un aumento de la
brecha externa de productividad.
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durante las décadas de 1980y 1990, la matriz industrial y las instituciones
de desarrollo vinculadas. En estas décadas se destruyeron aprendizajes y
capacidades tecnologicas que no fueron recuperados en la dltima etapa
de crecimiento, etapa en la cual estuvieron practicamente ausentes las
politicas activas de fomento industrial. El incremento de la produccién
en los sectores intensivos en tecnologia, y en el conjunto manufacturero
en general, fue —cuando existié— en esencia cuantitativo, sin la construc-
cion paralela de nuevas capacidades tecnolégicas. Podemos afirmar que
el aparato productivo que sostiene el crecimiento del ultimo periodo
que comienza en 2003 es cualitativamente inferior al que existia en la
region en los ciclos de crecimiento previos a los anos ochenta, asi como
es diferente el contexto institucional de fomento productivo que acom-
pana y orienta este crecimiento.

Los impactos de este deterioro son evidentes cuando se observan
indicadores de insercion externa, y también de productividades, en el
marco del dltimo ciclo de crecimiento. El incremento del coeficiente de
importaciones (en mayor medida que el de exportaciones) evidencia la
dificultad del aparato productivo industrial para competir en la mayoria
de los sectores, y no s6lo en los intensivos en tecnologia, sino también en
los intensivos en trabajo, que estan expuestos a la competencia de nuevos
productores, como los paises de Asia. Como resultado de esta debilidad,
en un contexto de aumento sostenido de la demanda interna, los balan-
ces comerciales industriales presentan déficits crecientes o una sensible
reduccion del superdvit. Fueron los elevados precios de los productos
agricolas y mineros exportados por la region los que compensaron estos
déficits (en América del Sur), situacién que, al momento de escribir este
libro, ya se percibe como insostenible si se toman en cuenta el grado de
apertura de las economias de la region y la caida de los precios de las
materias primas.'*

La pérdida de capacidades tecnoldgicas es problematica, ya que afecta
el desarrollo sectorial y la dindmica sistémica. Las ramas basadas en tec-
nologia generan efectos de derrame de conocimientos que favorecen el
aumento de la productividad en toda la estructura productiva, por lo que
la transformacion estructural que ocurrié en los Estados Unidos se asocia

14 Entre 2003 y 2008, el déficit de la balanza comercial de la industria se mul-
tiplic6 por cinco (pas6 de 30,2 a 148,5 miles de millones de dolares corrien-
tes), balanceado principalmente por la mineria, cuyo superavit paso de 40,4
a 150,5 miles de millones de délares corrientes (CEPAL, 2010a: 123, cuadro
1.8).
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con un incremento generalizado de la productividad en el conjunto de
la economia. A la inversa, los sectores de mayor productividad en Amé-
rica Latina y los que mas contribuyen a la generaciéon de valor agregado
manufacturero son los intensivos en recursos naturales, tanto en 1990
como en 2007. La expansién de estos sectores genera pocos efectos posi-
tivos en el conjunto de capacidades tecnolégicas, y su elevada producti-
vidad relativa se relaciona, sobre todo, con la disponibilidad de recursos
naturales. Si bien se trata de sectores que incorporan tecnologia, esta es
principalmente importada y su capacidad endégena de generacion de
innovacion es baja, lo que inhibe el papel dinamizador del aprendizaje.
Ademas, estos sectores tienen menor capacidad para generar eslabona-
mientos hacia atrds y hacia delante por la elevada “distancia tecnolégica”
que existe entre la actividad actual y las nuevas actividades que se preten-
den generar.

La evidencia presentada revela el fracaso de las reformas de merca-
do desde el punto de vista del cambio estructural. Los encargados de
formular esas politicas en los paises de la region consideraban que las
empresas y los sectores se adaptaban y producian de forma mas eficien-
te cuando los mercados se liberaban y los recursos podian trasladarse
sin restricciones hacia actividades mas competitivas, pero ello result6
erroneo. La pérdida de capacidades en los sectores de alta tecnologia
y tecnologia media no fue compensada por la construcciéon simétrica
de nuevas capacidades en los sectores intensivos en recursos naturales.
Los aspectos mencionados ponen en evidencia que los cambios tecno-
l6gicos en la industria latinoamericana fueron limitados e insuficientes
frente a los desafios que plantea una estructura productiva mas abierta
e integrada al comercio internacional. Esta matriz, reducida en com-
plejidad y sofisticacion técnica, es la misma en la que se sustento el
crecimiento del ultimo periodo; de aqui —en ausencia de una vocacién
mas decidida para la implementacién de politicas industriales y tecno-
l6gicas— sus limitantes.

4-.1.4. LAS BRECHAS DE PRODUCTIVIDAD Y LA HETEROGENEIDAD

EN LOS MERCADOS LABORALES: EMPLEO Y DESIGUALDAD EN LOS INGRESOS
La vinculacién entre heterogeneidad estructural y desigualdad en la dis-
tribucién del ingreso se expresa en el mercado laboral. Los salarios de
los trabajadores son el eslabon fundamental que encadena estos fenéme-
nos. En este primer eslabon, que vincula la productividad con los ingre-
sos laborales, operan también las instituciones del mercado de trabajo,
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tales como la negociacién salarial y los salarios minimos. En la transmi-
sion de estas brechas de ingresos individuales hacia la desigualdad de
los ingresos de los hogares operan tanto las politicas publicas como el
acceso a activos no productivos y los factores demograficos.

Las estructuras ocupacionales son consecuentes con las brechas de
productividad entre sectores y tamanos de empresas. Uno de los resulta-
dos auspiciosos de la Gltima fase de crecimiento econémico (2003-2012)
fue la generacion de empleo y la reduccién importante del desempleo:
la tasa de desempleo cay6 del 11,2 al 6,3% vy la tasa global de ocupacion
pasé del 52 al 57%. Asi, por primera vez en dos décadas, se revirti6 la
tendencia ascendente del desempleo. Durante este periodo se tomaron
medidas que contribuyeron a potenciar el crecimiento con un efecto
positivo en la generaciéon de puestos de trabajo (CEPAL - OIT, 2011).
Las politicas redistributivas tuvieron un efecto directo sobre la demanda
de bienes de consumo salarial y la expansion de su produccion para el
mercado interno y contribuyeron asi a la eficiencia keynesiana, sobre
todo en las economias relativamente mads diversificadas (la Argentina, el
Brasil, México). Este comportamiento, sumado al contexto internacional
favorable causado por la expansion econémica global (al menos hasta
2008) y de las economias emergentes en particular, permitié la mejora
de los indicadores del mercado laboral regional.

Los salarios reales se incrementaron en esta tltima fase de crecimien-
to, del mismo modo en que ocurrié en los anos noventa; sin embargo,
al comparar el crecimiento producido entonces con el mds reciente se
advierte que so6lo en este ultimo ciclo se combina la mejora de las tasas
de empleo con incrementos sostenidos y significativos de los ingresos
laborales. El aumento de los ingresos reales del ultimo periodo no se
explica solo por el auge econémico, sino también por el papel que cum-
plieron las politicas laborales (en especial, en varios paises de la region,
el salario minimo). También es un logro de esta ultima fase expansiva el
incremento de la proporcion de asalariados en el total de ocupados. Esta
proporciéon se habia mantenido relativamente estable durante el primer
periodo de crecimiento econémico (1991-1997) y durante el periodo
conocido como la “media década perdida” (1998-2002).

A pesar de estas transformaciones, las caracteristicas estructurales de
los mercados laborales de la region, vinculadas con la heterogeneidad
estructural, persisten en el tiempo y reflejan las brechas de productivi-
dad que presentamos antes. Esta heterogeneidad estructural constituye,
a nuestro juicio, una “fabrica de desigualdad” en la region. La fuerte
disparidad existente entre los aportes de cada sector al producto y al
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empleo se traduce en una distribuciéon también muy desigual de las ga-
nancias de productividad entre trabajadores. De esta manera, la hetero-
geneidad de las estructuras productivas regionales se refleja en brechas
importantes de productividad, una distribucién del empleo inversamen-
te proporcional a la productividad de los distintos estratos e importantes
desigualdades de los ingresos laborales.

El aumento de los ingresos reales de los trabajadores no implic6, en
la mayoria de los paises, mejoras en la participacion asalariada en el in-
greso. En términos generales, dicha participacién mostré la misma ten-
dencia a la baja que se observa a nivel internacional en la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe. Esta evidencia indicaria las limita-
ciones que afectaron la apropiaciéon de las ganancias de productividad
por parte de los asalariados en muchos paises de la region.

Las perspectivas sobre la distribucién personal del ingreso en la re-
gién son mas auspiciosas. Mientras que en la década de 1990 y hasta
inicios de la de 2000 la desigualdad present6 una tendencia creciente
en la mayoria de los paises, en los ultimos anos comenzo6 a mostrar una
tendencia decreciente, en un conjunto amplio de paises, que no parece
haberse visto alterada por la reciente crisis econémica. No es facil pon-
derar la importancia de las distintas causas que dan origen a esta nueva
tendencia, pero es reconocida la influencia de la implementacion de las
politicas redistributivas. Estas politicas, en conjunto con las politicas de
salario minimo," también tuvieron un efecto positivo en la demanda de
bienes salario y en la expansién de su produccion para el mercado inter-
no (en la seccion 4.2, presentamos las evidencias mas ilustrativas sobre
estos fenomenos).

La heterogeneidad estructural se traduce en grandes diferencias sala-
riales tanto entre sectores como entre empresas de un mismo pais de la
region y en diferencias salariales significativamente mayores entre sec-
tores y entre empresas de algunos de los paises de la regién, en com-
paracion con los paises desarrollados. Las mejoras en los mercados de
empleo sucedidas en el ultimo periodo de crecimiento (aumento del

15 En América Latina existen pocos estudios sobre el impacto distributivo del
salario minimo, pero esta evidencia indica que tienen un impacto a lo largo
de toda la distribucion (efecto farol) y, también, que los aumentos reales
tuvieron efectos distributivos igualadores. La evidencia para los casos de
Chile, el Brasil, la Argentina y Uruguay muestra que el incremento del salario
minimo implicé un aumento del salario medio y que se percibe también un
efecto igualador via compresiones en la parte baja de la distribucién en la
Argentina, el Brasil y Chile.
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empleoy de la tasa de asalarizacion) lograron impactar de modo positivo
en los ingresos laborales, pero no consiguieron una reduccién notoria
de estas brechas. Si bien las politicas laborales activas y las de salario mi-
nimo pueden amortiguar las diferenciales, no son capaces de modificar
de forma sustantiva la magnitud de la dispersién de salarios porque esta
tiene su fundamento en cuestiones estructurales, que moldean la muy
elevada heterogeneidad intersectorial y entre agentes que caracteriza
nuestra region.

4-1.5. LAS BRECHAS DE GENERO EN EL TRABAJO REMUNERADO

Y EL NO REMUNERADO DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El estudio del trabajo no remunerado requiere conceptos e instrumen-
tos de medicion especificos para dar cuenta de sus distintas modalidades,
su relacion con el trabajo remunerado y otras actividades cotidianas. Por
lo general se establecen varias categorias para medir el uso del tiempo
en las actividades que se realizan: el tiempo para satisfacer necesidades
personales; el del trabajo remunerado; el destinado al trabajo doméstico;
el dedicado a los cuidados familiares, el trabajo voluntario o el servicio
de la comunidad; y el tiempo de ocio.

Las evidencias de los estudios para la region muestran que las muje-
res trabajan mas que los hombres en todos los paises considerados, con
excepcion de Costa Rica y Honduras. Las mujeres cargan con una doble
jornada: ademas de sus responsabilidades laborales, que se incrementa-
ron en las tltimas décadas, se hacen cargo del cuidado de otras perso-
nas (ninos, ancianos), del mantenimiento de la casa y de las actividades
asociadas a la reproduccion de las personas que viven en el hogar. Los
hombres, en cambio, dedican la mayor parte de su tiempo al trabajo
remunerado y un tiempo marginal al no remunerado. Si se restringe el
analisis a la poblaciéon que se encuentra ocupada, el fenémeno descrito
se acentua: se observa con claridad la doble jornada de las mujeres, que
trabajan, segun el pais, hasta ocho horas semanales mas que los hombres.
La literatura ha identificado diferentes factores en que originan estas
grandes diferencias en la distribucion por sexo del trabajo remunerado y
el no remunerado: aspectos demograficos, politicas publicas, nivel de de-
sarrollo econémico y caracteristicas individuales. Desde una perspectiva
comparativa se puede observar una correlacién negativa entre la tasa de
empleo femenino y el tiempo promedio dedicado por la mujer al trabajo
no remunerado. También existe una correlacion positiva entre la tasa de
empleo femenino y el tiempo dedicado por los hombres al trabajo no
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remunerado. La correlacion existente da cuenta, en cierta manera, de la
division sexual del trabajo.

4.1.5.1. Las brechas de género en el trabajo remunerado

Aun cuando las tasas de participaciéon femenina aumentaron de ma-
nera sostenida en las ultimas décadas, en todos los paises de la region
son considerablemente inferiores a las masculinas y menores que las
vigentes en los paises desarrollados. Esta diferencia entre la participa-
cién de varones y mujeres en el mercado laboral se encuentra, ademas,
atravesada por factores de estratificacion social, pues las mujeres con
mayor nivel educativo, menores cargas de familia y mds recursos para
adquirir servicios de cuidado presentan las tasas de participacién eco-
némica mas elevadas.

No obstante, en los dltimos anos, y en la mayor parte de los paises de
la region, las brechas se acortaron, sobre todo por la caida de la tasa
de participacion de los varones. De este modo, las tasas de participa-
cién femenina en 2011 son, respecto de 2002, mas cercanas a las de los
hombres. El tiempo dedicado al trabajo remunerado y la brecha entre
mujeres y varones no se vieron alterados entre 2002 y 2011: las mujeres
dedicaban, en promedio, 38 horas semanales al mercado laboral y los
hombres, 44,8 horas.

Las brechas se observan en la calidad de los empleos, pues las muje-
res se encuentran sobrerrepresentadas en el empleo a tiempo parcial y,
también, en las tasas de desempleo abierto. Otra manifestacion de las
brechas se encuentra en el vinculo entre empleo y seguridad social: en
aquellos paises con mayor brecha entre la tasa de empleo masculina y
la femenina, existen menores diferencias entre las tasas de cotizacién, o
incluso mayor cotizacién de las mujeres. Esto indica que, en estos casos,
las mujeres que logran insertarse en el mercado laboral, en contextos de
muy bajas tasas de empleo femeninas en relacién con las masculinas, tie-
nen altas probabilidades de ser cotizantes, lo que sugiere un importante
proceso de seleccion en el mercado de trabajo; es decir, en los paises en
que la participacion laboral de las mujeres esta mas restringida, las mas
educadas son las que mds participan del empleo y, por lo mismo, tienen
mas probabilidad de cotizar.

En sintesis, si bien las brechas de género en las tasas de participaciéony
de ocupacion se redujeron en la mayor parte de los paises —y, en menor
medida, se achicaron las brechas en las tasas de desempleo—, todavia son
muy significativas, aun en los casos en que las mujeres revirtieron sus
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desventajas educativas. Esto ultimo implica importantes pérdidas poten-
ciales de productividad y de ingresos para los hogares.

4.1.5.2. Segregacion ocupacional y brechas salariales

Un indicador cuantitativo de la segregacion horizontal es la sobrerre-
presentaciéon de las mujeres en la tasa de empleo de determinadas ac-
tividades. En 2011, las ocupaciones que se clasifican como “femeninas”
(administraciéon publica, ensenanza, salud y servicios sociales y comer-
cio) empleaban al 70% de las mujeres, mientras que los hombres se ocu-
paban de manera primordial en la agricultura y el comercio.

En las categorias ocupacionales existen diferencias que dan cuenta de
segregacion: los hombres son principalmente asalariados y tienen una
presencia mayor entre los empleadores; las mujeres, en cambio, consti-
tuyen una menor proporcion en el trabajo asalariado y una de cada diez
esta empleada en el servicio doméstico, mientras que, para los hombres,
este porcentaje es irrelevante.

Con respecto a los ingresos laborales de unos y otras, uno de los he-
chos mas documentados en los estudios sobre diferencias de género en
el mercado laboral es la existencia de una penalizacion salarial para las
mujeres. Estas diferencias pueden deberse a distintos factores: la division
sexual de las tareas domésticas en el hogar, la discriminacién de los em-
pleadores, la segregacion educativa antes de ingresar al mercado laboral
y otros factores asociados a pautas sociales o culturales. Estas brechas
salariales parecen haberse revertido en una minoria de paises, mientras
que, en el resto, auin son significativas y no muestran una tendencia uni-
forme a la baja.

4.1.6. HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL,

PATRONES DEL CONSUMO Y ESTILOS DE DESARROLLO

Si el mundo del trabajo es clave para generar o reducir brechas de ingre-
sos, tales brechas se reflejan en el mundo del consumo, donde se mani-
fiestan las desigualdades en el acceso al bienestar y la calidad de vida. Si
el trabajo es clave de la igualdad, el consumo es clave de la sostenibilidad.
En el caso de América Latina y el Caribe, asi como en la propia CEPAL,
las preocupaciones por el “consumo imitativo” y Ia “modernidad de esca-
parate” estan presentes desde hace varias décadas y se refieren a la soste-
nibilidad econémica, dada la relacién existente entre patréon productivo
(e inversion productiva), patron exportadory la expansion del consumo,
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con una alta proporcién de bienes y servicios importados. El patrén de
consumo incide, también, en la sostenibilidad ambiental, en particular
cuando se consideran las distintas modalidades de transporte urbano.

El aumento desproporcionado de las importaciones que se produce
como resultado de incrementos del ingreso y del consumo contribuy6
histéricamente a los desequilibrios de la cuenta corriente de las econo-
mias latinoamericanas en los periodos de crecimiento. El consumo tam-
bién se vincula con la igualdad, en la medida en que una distribuciéon
justa viabiliza el acceso a los medios para lograr el bienestar. También
se relaciona con la sostenibilidad ambiental con miras a la preservacion
para las generaciones venideras, debido a los impactos negativos que
puede tener la dindmica del consumo en aspectos como la contamina-
cion, el gasto energético y la acumulacion de desechos.

La expansion del consumo fue notoria en anos recientes. En prome-
dio, para los paises de América Latina, el consumo privado per capita,
expresado en dolares constantes de 2005, creci6 entre 1990 y 2012 a una
tasa acumulativa anual del 2,4%, por encima del crecimiento del PIB per
cdpita, mayor que el crecimiento del 1,9% registrado en la década de
1990. De hecho, en los ultimos anos, el consumo constituyé uno de los
componentes mas dinamicos de la demanda agregada, y en 2012 alcanz6
los mayores niveles per capita de los ultimos veinte anos (aunque sufrié
una reciente desaceleracion). En términos generales, el promedio de
las tasas de consumo privado en la region casi triplica el de los paises de
renta media, pero no llega a ser una quinta parte del promedio de los
paises de la OCDE.

Esta expansion del consumo conlleva efectos positivos, pues parte de
este incremento se traduce en una mejora del bienestar de sectores que
tradicionalmente estaban privados de bienes y servicios que contribuyen
a mejores condiciones de vida, que permiten un mejor uso del tiem-
po v que, también, posibilitan un mayor desarrollo de capacidades. Esto
ocurre, por ejemplo, con la difusiéon del acceso a electrodomésticos y
computadoras, a educacion y salud vy, alli donde el transporte publico
es deficiente, a automoviles. No obstante, a pesar de la expansion del
consumo, los alimentos todavia representan una parte mayoritaria del
gasto (en promedio, el 40% del gasto total de los paises de la region,
mientras que en la Unién Europea representan un 25%). Ello habla de
la prevalencia en la regién de estructuras muy bdsicas de consumo para
una proporcién importante de la poblacién.

La alta desigualdad de la region en términos de ingreso se constata
también cuando se considera el gasto. En efecto, la distribucion del gasto
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per capita de los hogares seguin el quintil de ingreso pone de manifiesto
notorias disparidades: el quintil de mayores ingresos gasta entre cuatro y
ocho veces mas que el primer quintil.

Si bien la situacion actual es distinta del contexto histérico en que la
CEPAL plante6 su reflexion sobre el consumo en décadas pasadas, exis-
ten riesgos recurrentes que no pueden soslayarse; entre ellos, las limita-
ciones que impone al crecimiento de la regién un patrén de consumo
expansivo que tiene un elevado componente importado. Si bien en anos
recientes los paises han logrado estabilizar su trayectoria de consumo y
disminuir la volatilidad del producto, la volatilidad relativa entre ambos
agregados ain es un rasgo distintivo de la regién en el contexto inter-
nacional. Esto plantea a futuro incertidumbres sobre la sostenibilidad
del incremento del consumo, pues la combinacién de alta volatilidad y
preponderancia del consumo privado deja expuestos los flancos de vul-
nerabilidad ante diversos choques externos.

En cuanto al acceso al financiamiento para el consumo, el crecimiento
del crédito es positivo, dado que ofrece a mas familias oportunidades de
reasignacion intertemporal de su consumo para hacerlo mas acorde con
sus necesidades. Pero, por otro lado, los consumidores son susceptibles
de caer en trampas de sobreendeudamiento, al mismo tiempo que altas
tasas de penetracion del crédito pueden acrecentar el efecto de choques
adversos. Esto plantea un problema de sostenibilidad de la expansion del
crédito, al que estd mas expuesta la poblacion endeudada, que dispone
de menos activos. En términos de igualdad, debido a las asimetrias de in-
formacion y de acceso al crédito en general, los costos del financiamien-
to son mas altos para aquellos sectores de menores ingresos. Ademas,
la utilizacién del crédito esta distribuida de modo desigual por deciles
(incluso en términos relativos al gasto o al ingreso de cada estrato): tien-
de a ser minima en los deciles bajos y maxima en el tercio superior de la
distribucio6n.

Otra fuente de inquietud que genera la estratificacion del consumo
es que los estratos mas altos, favorecidos por la concentracion de rique-
za, tienden a encapsularse en un consumo muy dinamico de servicios
privados de alto costo y de bienes de lujo, con un alto componente de
importaciones. Se deteriora asi la “calidad de la sociedad”, por cuanto se
restringen las relaciones grupales a sus niveles diferenciales de consumo
y se exacerban las brechas de bienestar entre consumidores de bienes y
servicios privados de mayor nivel y consumidores de servicios publicos
de niveles inferiores. Los datos muestran que el gasto de los deciles supe-
riores en términos proporcionales es mayor en rubros como transporte,
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educacion y salud (precisamente, aquellos en que existe un claro déficit
en la provision de servicios publicos).'

Si bien la expansion del consumo debe entenderse en parte como una
potencial expansion del bienestar, el fuerte énfasis en el consumo priva-
do de bienes importados, con alta intensidad de gasto energético y con-
taminacion del aire, enciende varias senales de alerta. (Desarrollamos
esta problematica en el punto 4.3.2 de este capitulo; aqui s6lo menciona-
mos algunas de estas senales.)

La primera es que el sesgo hacia el consumo privado, mas estratificado
segun ingresos, va en detrimento de la prestacion de servicios publicos
de calidad. Ello no aporta a la igualdad, pues esta, como valor compar-
tido, tiene mas arraigo cuando el bienestar de la sociedad se aborda de
manera conjunta y se plasma en pactos fiscales que, luego, se traducen
en la prestacion de servicios y bienes publicos que todos usan y consu-
men (retomamos el tema de los pactos mas adelante). Por otro lado, la
“fuga” hacia el consumo privado, sobre todo en rubros como el transpor-
te, la salud y la educacién, no allana el camino hacia la cohesién social ni
hacia el logro de un pacto fiscal con sesgo redistributivo. Inversamente,
cuando el Estado consigue proveer buenos servicios con alcance univer-
sal en materia de salud, educacién, transporte, seguridad, servicios ba-
sicos y medio ambiente, la cohesion social y el bienestar redundan en
una mayor predisposiciéon a los compromisos reciprocos y reducen la
tendencia a eludirlos.

La segunda senal de alerta se refiere a la sostenibilidad econémicay de
transformacion productiva, en la medida en que se consolidan un patrén
de produccién intensivo en materias primas y un patrén de consumo
intensivo en bienes elaborados importados. Este fenémeno no es nuevo
en la region, pero hoy adquiere redoblada fuerza porque se relaciona
directamente con el consumo de energia y la sostenibilidad ambiental.

De hecho, la tercera senal de alerta es la del impacto sobre el medio
ambiente. En contraste con el patréon sesgado hacia el consumo por via
privada, una solucién publica y concertada, con énfasis en alternativas
compartidas, generard menor emision de gases y consumira menos ener-

16 El cociente entre la proporcion del gasto por rubro y el gasto total del déci-
mo decil de ingreso y del primer decil de ingreso, alrededor del ano 2006,
arroja para los gastos de transporte una diferencia de 2,7; para los gastos en
salud, una relacion de 2; y para educacion, una relacién de 5,1; es decir, la
proporcion del gasto en transporte del tltimo decil equivale a casi tres veces
la proporcién del decil mas pobre.
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gia no renovable, al tiempo que propiciara una mayor disposiciéon de
los actores para establecer pactos en torno a matrices energéticas mas
amigables y sostenibles desde la perspectiva ambiental. Orientar las dina-
micas del consumo en aras de mayores igualdad y sostenibilidad (econo-
mica, social y ambiental) requiere avanzar en varios dmbitos.

Un primer ambito es el pacto fiscal con sus dos caras, a saber, la re-
forma tributaria y la provision de servicios publicos para posibilitar con-
sumos ligados con estrechez al bienestar. Para mejorar esta provision se
necesitan mas recursos, que se captan a través de los impuestos; para que
la ecuacién ejerza un efecto positivo sobre la igualdad deben aplicarse
impuestos progresivos, al mismo tiempo que deben prestarse servicios
para extender el acceso a los sectores mas desposeidos. Un pacto social
en torno a esta moneda de dos caras es, a la vez, medio y fin de una ma-
yor cohesion social.

Un segundo ambito es el de las orientaciones estratégicas para equili-
brar la expansién del consumo con la inversién productiva. Una socie-
dad de alto consumo, pero poco diversificada en su produccién y muy
dependiente del valor de sus materias primas, es una sociedad poco
sostenible.

Financiar el consumo con el auge de los productos bdsicos tiene sus
limites. Es preciso un acuerdo para que la expansion del consumo en
favor de un mayor bienestar general vaya acompanada de la inversion
necesaria para conformar una estructura productiva que, mediante el
empleo, promueva una mayor inclusion social y, por efecto de su diversi-
ficacién, cobre mayor resiliencia frente a los choques externos. El equili-
brio entre el consumo y la produccién, asi como la dinamica de ambos,
son también clave para sostener los equilibrios de cuenta corriente en el
largo plazo.

En otras palabras, deben conjugarse los cambios en el patrén de con-
sumo con el esfuerzo por elevar la tasa de inversion y por modificar su
composicion. Es muy dificil cambiar los patrones de demanda si no se
cambian los de oferta. La inversion baja y dirigida hacia sectores no tran-
sables o productores de recursos naturales sujetos a la llamada “loteria”
de los productos basicos poco contribuira a reducir la volatilidad del con-
sumo o a reorientarlo hacia procesos y productos menos contaminantes.
Una expansion de la oferta —a precios mas bajos— de bienes y servicios
que han sido procesados respetando el medio ambiente debe acompa-
nar el esfuerzo por educar al consumidor y por reducir desigualdades.
En ese sentido, generar —mediante la politica industrial- los incentivos
clave para elevar la inversién en los nuevos sectores es condicion indis-
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pensable para hacer viable una transformacién de las modalidades de
consumo.

Un tercer ambito se relaciona con las externalidades del patron de
consumo en términos ambientales y energéticos. Es necesario gravar la
contaminacién y el consumo energético excesivo para favorecer la pro-
mocién de una mayor solidaridad con las generaciones futuras. Hoy es
evidente que el consumo “posicional”, el aumento progresivo del parque
automotor, la expansién del gasto de energia por encima del crecimien-
to del PIB per capita y los desechos que origina un mercado de obsoles-
cencia planificada plantean serios problemas de contaminacién del aire,
congestion del espacio urbano, acumulaciéon de desechos no degrada-
bles y presiones intensas sobre la matriz energética, como se tratara mas
adelante; por lo tanto, el vinculo entre el consumo y sus repercusiones
para las generaciones futuras también debe ser objeto de un pacto so-
cial que comprometa los actores de manera solidaria y condicione las
pautas de consumo con vision de futuro sostenible. La “ciudadania am-
biental” implica, en este sentido, derechos y obligaciones. Todos somos
consumidores y ciudadanos, pero el consumo no debe convertirse en un
sucedaneo de la ciudadania. No podemos ser consumidores a costa del
sentido de ciudadania, y por eso es importante alcanzar un mejor equi-
librio entre el consumo privado y la prestacion de servicios publicos, asi
como entre la calidad de vida de hoy y la que es necesario preservar para
manana. EI consumo debe ser ciudadano, de modo que debe concebirse
colectivamente en una légica de bienestar y sostenibilidad.

ok ok

Los hechos estilizados y las evidencias que se rescataron para ilustrar el
estado de situacion de la heterogeneidad estructural en la regiéon remi-
ten a la 6ptica del vaso medio lleno o medio vacio. Por una parte, des-
tacan la evolucién favorable de la tendencia de la altima década en los
principales indicadores del mercado laboral: aument6 el empleo, cay6
el desempleo y se incrementaron la productividad laboral y la formaliza-
ci6én; asimismo, se elevaron los ingresos de los trabajadores y disminuy6
la dispersion de estos ingresos, lo que, al menos en algunos de los paises
de la region, se vincula al fortalecimiento de la institucion del salario
minimo. Asimismo, la mejora de los ingresos, por efecto de la mayor
generacion de empleo y de una mejora de los ingresos de los hogares, fa-
vorecio la expansion del consumo y el acceso de los hogares a un mayor
bienestar en este sentido. Desde la perspectiva de género, se observa una



136 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

reduccion de la brecha en la tasa de participaciéon de mujeres y de hom-
bres, como también en el empleo y en el acceso a la seguridad social.

Por otra parte, la rigidez de la estructura econémica cierne una som-
bra sobre los auspicios de la reciente coyuntura. Los Gltimos datos dispo-
nibles muestran un menor dinamismo en los indicadores del mercado
de trabajo; ello obliga a preguntarse por la sostenibilidad y la progresion
de los avances recientes mencionados. Esto resulta preocupante, puesto
que las caracteristicas mas estructurales de los mercados laborales de la
region se mantuvieron basicamente inalteradas. Persiste la alta heteroge-
neidad productiva, que, junto con la debilidad de las instituciones labo-
rales, deriva en una alta heterogeneidad salarial. Las brechas de género
siguen siendo altas y la segregacion ocupacional en perjuicio de las mu-
jeres no se modific6 de forma significativa. La dindmica del consumoy la
elevada elasticidad ingreso de las importaciones de bienes de consumo
-y, en especial, de automotores— cuestionan la sostenibilidad del creci-
miento, tanto en lo que respecta a la conocida restriccién externa como
a su impacto ambiental.

4.2. LA IGUALDAD MULTIDIMENSIONAL Y SUS DEFICITS

Laregion de América Latina y el Caribe logré progresos significativos en
los anos pasados en algunas dimensiones de la igualdad, que se alcanza-
ron con velocidades diferentes, de acuerdo con la profunda heteroge-
neidad que existe entre los paises. En los ultimos tiempos, los avances
encuentran limites, ya para sostenerse, ya para expandirse. Se plantean
grandes desafios para mantener la ruta ascendente en el camino hacia
la igualdad asociada a la plena titularidad de derechos y ampliarla a los
diversos ambitos en que dicha igualdad se juega. En las siguientes pagi-
nas, exponemos un conjunto acotado de evidencias con el objetivo de
testimoniar los avances y limites que presentan los paises de la regién en
la consecucion de esta agenda.

4.2.1. LA IGUALDAD DE MEDIOS

Las novedades del ultimo periodo de crecimiento econémico, en compa-
racion con el de la década de 1990, son la combinacién de mejoras en las
tasas de empleo con un aumento sostenido y significativo de los ingresos
laborales y la reduccion de la desigualdad de ingresos. A partir de co-
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mienzos de la década pasada, la mayoria de los paises de América Latina
revirtio la tendencia de aumento de la desigualdad y registr6 descensos
de los indices de Gini, aun cuando la region todavia es la mas desigual
del mundo. Entre 2002 y 2011 se observa que 15 paises de la region, de
un conjunto de 17, redujeron este indice. Tal punto de inflexién en la
dindmica distributiva obedece sobre todo a la evolucién de los ingresos
per cdpita; mas especificamente, a los provenientes del mercado laboral
al haberse reducido la brecha salarial entre trabajadores calificados y de
baja calificacion.

Las causas de esta reduccion de la desigualdad constituyen atin una
cuestion abierta a debate. Existen diferentes interpretaciones. Se cree
que la menor desigualdad podria ser resultado del crecimiento de la
oferta de trabajadores calificados, lo cual resultaria un logro. Otros es-
tudios la atribuyen a la desaceleracion de la demanda relativa de trabajo
calificado en ese periodo, lo cual estaria relacionado con un desempeno
mediocre en las ramas de actividad mas complejas —o intensivas en co-
nocimiento—, en muchos casos asociado al sesgo reprimarizador de la
estructura productiva, que habria favorecido la demanda de fuerza la-
boral no calificada e impulsado a la baja la llamada “prima salarial” por
educacion. Si esto fuera asi, la composicion sectorial, altamente condi-
cionada en economias centradas en la explotacion de recursos naturales
en los paises de América del Sur o en el ensamblaje en los de América
Central y México, generaria una mayor demanda relativa de trabajadores
de baja calificacién, con lo que se reduciria la brecha por “retornos a la
educacion”. Esa dindmica, en lugar de representar una convergencia del
desarrollo y la igualdad, revelaria un relativo estancamiento de la pro-
ductividad, que, junto con el patrén de especializacion predominante,
no contribuiria a estimular la progresiéon conjunta de la educacion, la
diversificacion productiva y el desarrollo de capacidades. Si bien la evi-
dencia no es aun concluyente, el debate esta abierto y resulta clave para
comprender la dindmica distributiva y su interaccion con el desarrollo
tecnolégico-productivo.

En general, la caida de la desigualdad del ingreso a partir de 2002-
2003 no estuvo acompanada de una mayor participacion de la masa sala-
rial en el PIB total; es decir que no cambi6 la distribucién funcional del
ingreso, que indica el reparto del ingreso nacional entre trabajadores y
propietarios del capital. Las mejoras distributivas en los hogares no sig-
nificaron, en general, un reparto mas igualitario en este sentido. S6lo en
la Argentina, el Brasil y Costa Rica aumento la participacion de la masa
salarial en el PIB total. De esta manera, la apropiacion de los frutos del
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crecimiento y del aumento de la productividad por parte de los distintos
agentes productivos no concurre hacia una reduccién de brechas, lo que
plantea desafios de politicas para avanzar en este componente estructu-
ral de la igualdad.

En sintesis, existe evidencia auspiciosa en relaciéon con la inflexién
que desde hace una década ha llevado a los paises de la regiéon a una
tendencia de mejoramiento en la distribucién personal del ingreso. El
incremento de los ingresos laborales y la mejora de su distribucién, com-
binados con un rol mas activo del Estado en politicas de transferencias
y una reduccion de las tasas de dependencia (en buena medida, debido
a la creciente incorporacién de la mujer al empleo remunerado), son
senales positivas. Ahora bien, la reduccién de brechas entre ingresos la-
borales resulta positiva cuando surge de pactos laborales y de una institu-
cionalidad que vela por reducir esas diferencias, pero es preocupante si
responde a un perfil productivo dominado por la dindmica de la deman-
da de empleo no calificado. La evolucién de la distribucién funcional
del ingreso también deberia encender luces de alarma al no observarse
una recuperacion de la participacion de los ingresos laborales en el PIB
luego de varias décadas de apropiacion regresiva de los frutos del creci-
miento y de los aumentos de la productividad por parte de los distintos
agentes econoémicos.

En cualquier caso, puede concluirse que la region avanzo6 hacia mayo-
res niveles de igualdad en las condiciones de habitabilidad y en el acceso
a bienes duraderos.

4-2.2. LA IGUALDAD EN CAPACIDADES

Con respecto a las desigualdades reproductivas, medidas por la inciden-
cia de la maternidad adolescente, el nimero de hijos por mujer en la re-
gion cay6é de manera marcada y a lo ancho de la sociedad, de modo que
se redujeron las brechas en cuanto a niveles de fecundidad. Sin embar-
go, el calendario reproductivo, en particular el del primer hijo, aun se
inicia mas o menos temprano, sobre todo en adolescentes de sectores de
menores niveles de ingresos y educacion. Esto resulta inquietante debido
a las adversidades que entrana tener hijos durante la adolescencia, mads
aun cuando un alto porcentaje refleja embarazos no deseados. La proba-
bilidad de ser madre en la adolescencia, medida a través del porcentaje
de madres entre mujeres de 19 y 20 anos, presenta grandes diferencias
segun los quintiles. A modo de ejemplo, en la Republica Dominicana, la
probabilidad es cercana al 70% en el primer quintil en las zonas rurales,
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y en la Reptblica Bolivariana de Venezuela alcanza el 60%, mientras que
en el quintil superior urbano es del 15,7% y el 10,8%, respectivamente.
En el periodo intercensal se reduce, por lo general, la probabilidad de
ser madre adolescente en ambos quintiles (con escasas excepciones),
pero las brechas entre estos quintiles aumentan en la mayoria de los
paises.

Las distintas brechas distributivas presentadas en este apartado permi-
ten comprender la multidimensionalidad que subyace tras la igualdad en
clave de capacidades. No es s6lo cuestion de cerrar brechas en cuanto al
acceso en el sistema de educacioén formal para avanzar hacia una mayor
igualdad en el plano de las capacidades. Ademas de los aprendizajes,
aspectos tan diversos como la conectividad en las TIC, la nutricién, los
derechos reproductivos, el hacinamiento y el acceso a bienes duraderos
configuran un panorama complejo en el que distintos aspectos pueden
interactuar, sea para reforzar la desigualdad, sea para revertirla. Las evi-
dencias presentadas muestran cierta persistencia en las brechas estructu-
rales de desigualdad, y, mas alld de las mejoras observadas en promedio,
son varios los casos en los que el indicador mejora para el pais, pero no
se altera o incluso empeora cuando se mide la brecha entre los niveles
extremos (quinto quintil y primer quintil) de la distribucién del ingreso.

4-2.9. RECONOCIMIENTO RECIPROCO E IGUALDAD RELACIONAL

Cuando se consideran los aspectos relacionales de la igualdad, los resul-
tados no son positivos. Por ejemplo, en promedio, el grado de segrega-
ci6én escolar en el sistema primario y el secundario de América Latina
aumento6 en las ultimas dos décadas. En Pactos para la igualdad (CEPAL,
2014b) se presentan las evidencias a partir de indices de segregacion. El
indice de segregacion escolar aument6, en promedio, de 0,151 a prin-
cipios de los aflos noventa a 0,167 a principios de la década de 2010.
De los 14 paises incluidos en la muestra, en 10 se registraron aumentos
del indice de disimilitud, vale decir, de segregaciéon educativa de los sec-
tores de menores ingresos. En ningun pais se registraron reducciones
significativas en diversos indicadores de segregacion escolar analizados
para la década de 2000, periodo en que todos los paises redujeron la de-
sigualdad de ingresos y mejoraron en otras dimensiones del bienestar.
Los resultados sugieren que, en promedio, el grado de segregacién esco-
lar en el sistema primario y el secundario en América Latina aument6 en
las ultimas dos décadas; también dan cuenta de que creci6 el grado de
segregacion escolar entre la red publica y la privada.
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Esta disimetria es preocupante si se piensa en la dinamica distributi-
va y de inclusién social con miras al futuro. Hay que considerar que la
segregacion educativa estratifica por partida doble o en dos tiempos: en
primer lugar, durante el proceso educativo, por la socializacién entre
pares, las diferencias de calidad de la oferta y el clima educacional di-
ferenciado segin las escuelas y las zonas donde se asientan; en segundo
lugar, la segregacion discrimina posteriormente en el aprovechamiento
de los logros educativos para la insercion en el mundo laboral, tanto por
las brechas en cuanto a redes de relaciones adquiridas en la comunidad
escolar y su extension hacia las familias como por la diferenciacién en
el reconocimiento simbélico y las brechas de prestigio segtin el lugar en
que se haya estudiado.

Otro ambito de segregacion es el residencial, que implica que los
diferentes grupos socioeconémicos de una ciudad o metrépolis viven
de manera separada, con escasa convivencia. En Pactos para la igualdad
(CEPAL, 2014b) presentamos evidencias a partir del indice de disimili-
tud de Duncan, calculado segin las rondas censales de 2000y 2010, para
estratos por nivel educativo y para estratos de ingresos. Los resultados
revelan una mayor segregaciéon para el grupo con educacién alta (su-
perior o mds) para todas las ciudades analizadas. Estas cifras confirman
el patron de localizacion exclusiva de los grupos mas acomodados en
las ciudades de la region, que suelen residir en barrios bien conectados
con los centros comerciales y financieros de sus ciudades, relativamente
autosuficientes en materia de servicios y con precios de suelo y vivien-
da elevados, los que actdan como fuerza expulsora de hogares pobres
o barrera de entrada para personas u hogares pobres. Este relativo en-
capsulamiento de los grupos acomodados tiene serias repercusiones en
su vinculacién con el resto de la sociedad y es ademas un mecanismo
poderoso de reproduccion de la riqueza y de la concentracion del poder
econémico, con lo que ello implica para la profundizacién de la convi-
vencia democratica.

Los resultados por estratos de ingreso revelan que el indice de disi-
militud del decil mas pobre es menor que el del decil mas rico, aunque
la diferencia se redujo en el periodo de referencia. Esto significa que el
grupo mas rico (décimo decil) vivi6 mas “encapsulado” que el mas pobre
(primer decil); vale decir, que tuvo menos interacciéon en su zona de
residencia con miembros de otros grupos sociales. Este hecho responde
mas a un fenémeno de autosegregacion de los sectores altos, que puede
repercutir sobre otros aspectos de la agenda del desarrollo, incluidas las
resistencias a una estructura tributaria mas progresiva que, al tiempo que
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afecte la distribucion del ingreso, permita ampliar la oferta de bienes
publico y meritorios fuera de las zonas residenciales de altos ingresos.

4.2.4. RECONOCIMIENTO RECIPROCO, GENERO Y AUTONOMIA

En la seccion 4.1.5 presentamos las evidencias mas significativas que ilus-
tran las brechas de desigualdad de género, en especial aquellas vincula-
das al trabajo remunerado y no remunerado. Ahora nos centramos en
la carencia de ingresos propios segin sexo, ya sean ingresos laborales o
provenientes de la seguridad social, pues esta caracteristica refleja la falta
de autonomia econémica con perspectiva de género y muestra grandes
diferencias en detrimento de las mujeres.

La proporcién de mujeres sin ingresos propios en la regién bajoé desde
el 42% en 2002 hasta el 32% en 2011, mientras que la de hombres en la
misma situacion se redujo desde el 15% hasta el 13% en igual periodo;
sin embargo, un tercio de las mujeres de 15 anos de edad y mas que no
estudian no logran generar ingresos y son econémicamente dependien-
tes, lo que afecta con gravedad su autonomia econémica y, por ende,
sus posibilidades de superacién de la pobreza. Diez paises presentan un
descenso de la proporcién de mujeres sin ingresos propios: la Argenti-
na, el Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Honduras, México, Panama,
Republica Dominicana y Uruguay. En los demas paises, el descenso del
indicador se explica s6lo por el aumento del nimero de mujeres de 15
anos y mas que no estudian.

La caida de la proporcién de mujeres sin ingresos propios es mucho
mayor que el incremento de la participacion laboral femenina. Hay ba-
rreras estructurales que impiden a las mujeres ingresar al mercado de
trabajo, entre las cuales se destaca la ausencia de sistemas integrales de
cuidado. De hecho, la tasa de actividad femenina se mantuvo relativa-
mente estable, lo que implica que una gran parte de la disminucién re-
gistrada en el indicador se debe a los ingresos provenientes de transfe-
rencias del Estado.

Tal como se analiza en Cecchini y Madariaga (2011) y en CEPAL
(2013a), los programas de transferencias condicionadas puestos en
marcha en los paises de la regiéon en la primera década del siglo XXI
se caracterizan por ser “feminizados”, en el sentido de que son, sobre
todo, las mujeres quienes reciben los beneficios. Si bien estos programas
permitieron que las mujeres se convirtieran en actores esenciales de la
politica social, presentan caracteristicas que dificultan la erradicacion de
las causas fundamentales de la desigualdad de género: reflejan una vi-



142 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

sion maternalista, que consolida el rol de las mujeres como cuidadoras y
como mediadoras entre el Estado y la familia sin promover mecanismos
que les permitan una participaciéon econémica independiente de la asis-
tencia. Por otra parte, un efecto que puede considerarse positivo y que
se recoge en la literatura es que, dado que estas transferencias se dirigen
de preferencia a las madres, pueden modificar la relacién de poder en
los hogares.

Con respecto a las pensiones de seguridad social, si bien en la ultima
década se redujeron las brechas de cotizacion entre asalariados y asala-
riadas en la mayoria de los paises de América Latina, persisten todavia
grandes diferencias por sexo entre personas de 65 anos y mas que reci-
ben pensiones. Asi, en un total de 16 paises con informacion disponible,
la poblaciéon de 65 anos y mds que contaba con pensiones pas6é de un
42,4 a un 46,2% en los hombres entre 2002 y 2011, mientras que, en el
caso de las mujeres, se incrementé de un 32,4 a un 38,1% en el mismo
lapso. El monto de las pensiones es sistemdaticamente superior entre los
hombres, dado que la discontinuidad en la cotizacién es mucho mayor
en las trayectorias laborales de las mujeres debido a la maternidad y las
actividades de cuidado y a su insercion mas precaria en el empleo; es
decir, la posibilidad de que una proporcién cada vez mayor de muje-
res logre el pleno ejercicio de su autonomia depende en gran parte de
disminuir las brechas de empleo, pues s6lo de este modo se lograran la
generacion de ingresos propios, el acceso a la proteccién social contri-
butiva, el desarrollo de capacidades y la sociabilidad ampliada mds alld
del hogar.

4-2.5. LA CUESTION INDIGENA Y LA DESIGUALDAD
América Latina y el Caribe es una regién de una gran diversidad étnica,
lingtiistica y cultural en la que viven al menos 670 pueblos indigenas que
en conjunto representaban, segiin estimaciones de la ronda de censos de
2000, entre 30 y 50 millones de personas (CEPAL, 2006). En la ronda de
censos de 2010 se incorporo, con diferentes alcances, la pregunta sobre
autoidentificacion o autoadscripcion; el resultado fue, en general, una
estimaciéon mayor respecto del peso de la poblacién indigena en paises
como México, donde esta pasaria de 6,1 a 16,9 millones de personas vy,
en términos relativos, de representar el 6,3% de la poblacién nacional a
poco mas del 15% (CEPAL, 2013b).

En todos los paises analizados, el porcentaje de poblacion indigena
por quintiles es decreciente a medida que aumentan los ingresos. El Es-
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tado Plurinacional de Bolivia y Guatemala son los paises de la region
que tienen mas poblacién indigena, lo que se refleja en todos los quinti-
les, en contraste con los demas paises de la muestra. En el primer caso,
el porcentaje de poblacion indigena en el primer quintil duplica el del
quinto quintil (76% frente a 36%).

Se registra una alta concentracion de poblacién indigena en los quin-
tiles inferiores. En los paises analizados (Bolivia, México, Perd, Guatema-
la, Chile y Ecuador), mas de la mitad de los indigenas pertenece a los dos
primeros quintiles de ingresos. Esta desigual distribucién por quintiles
se refleja en una mayor intensidad de la pobreza y la indigencia en la
poblacién indigena que en la no indigena. Se destaca Guatemala, en el
extremo superior, con una tasa que sobrepasa con comodidad la media
(72% frente a 46,56%).

En materia de salud, la desnutricion cronica —definida como el déficit
de talla para la edad- afecta a aproximadamente el 16% de los ninos no
indigenas menores de 5 anos, en contraste con el 31,5% de los nifios de
este rango etario pertenecientes a pueblos indigenas; es decir, la preva-
lencia de la desnutricion crénica es casi del doble en ninos indigenas
que en no indigenas. La brecha entre indigenas y no indigenas es ain
mas llamativa en lo que se refiere a la desnutricién crénica severa: mien-
tras que el 1,1% de los ninos no indigenas sufre de desnutricién crénica
severa, esta cifra supera el 9% entre los nifnos indigenas.

Las diferencias en cuanto a ingresos, incidencia de pobreza e indigen-
cia, logros educativos y condiciones de salud y nutriciéon plantean la nece-
sidad de conjugar politicas de reconocimiento con politicas redistributivas
y de ampliacion del acceso al desarrollo de capacidades y al bienestar para
los pueblos indigenas. Al mismo tiempo, para abatir la pobreza y cerrar las
brechas de desigualdad que padecen los pueblos indigenas es necesario
adecuar las politicas, pues en esa pobreza y esa desigualdad se combinan
factores de discriminacién econémica, social y cultural.

4.3. EL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO Y SUS DEFICITS

4-9.1. LA DIMENSION TECNOLOGICO-PRODUCTIVA

DEL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO Y SUS DEFICITS

El cambio estructural que sostiene el proceso de desarrollo es el que
diversifica la economia y amplia la participacion en la estructura produc-
tiva de los sectores con mayor intensidad en conocimientos (eficiencia
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schumpeteriana) y con mayor tasa de crecimiento de la demanda (efi-
ciencia keynesiana o de crecimiento). La combinacién de estos dos tipos
de eficiencia genera tasas mas altas de crecimiento de la productividad,
la innovacién y el empleo. Para que exista cambio estructural virtuoso
se requiere que la difusién de tecnologia y la expansiéon de la demanda
impulsen el conjunto de la economia mediante encadenamientos hacia
atrds y hacia delante. Un patrén de crecimiento que genera un “circulo
virtuoso” como el que proponemos es compatible con el objetivo de al-
canzar niveles crecientes de igualdad. Asi lo planteamos en los tres docu-
mentos que componen la “Trilogia” y lo presentamos de forma analitica
en el capitulo 2 de este libro.

Las transformaciones en la dimensién tecnolégico-productiva son cen-
trales para el cambio estructural progresivo. Lamentablemente, la regiéon
presenta déficits importantes y persistentes en esta materia, sin visos de
transformaciones, siquiera moderadas. Nos ocupamos de presentar en
los apartados que siguen un conjunto de evidencias cuantitativas y cuali-
tativas que ilustran el estado de la situacién actual.

4.3.1.1. La evolucion de la productividad y del empleo en el largo plazo
Mientras que en paises mds dindmicos de fuera de la region se observa la
continuidad a lo largo del tiempo del aumento del empleo y de la pro-
ductividad, en América Latina y el Caribe se perciben periodos de caida
de la productividad o lento crecimiento de esta. En general, en la region
se configuran estilos de desarrollo en los que ningtn pais consiguié com-
binar, a largo plazo, un elevado crecimiento del empleo (prerrequisito
para la reduccion de la brecha interna de ingresos) con el aumento de
la productividad (prerrequisito para la disminucién de la brecha de pro-
ductividad frente a un mundo en plena revoluciéon tecnolégica). Para lo-
grar un patréon de crecimiento virtuoso es necesario que este se apoye en
el cambio estructural hacia la mayor presencia de actividades portadoras
de eficiencia dindmica.

En Cambio estructural para la igualdad (CEPAL, 2012b) nos ocupamos
de presentar y documentar el déficit de convergencia tecnolégica y de
cambio estructural progresivo que sufre la regiéon en comparacién, por
ejemplo, con el desempeno de la Republica de Corea (Corea del Sur),
pais en desarrollo que suele tomarse como referencia por ser uno de los
casos mas exitosos de convergencia en la segunda mitad del siglo XX,
y también en relaciéon con un conjunto de paises europeos. Lo que se
observa y destaca es que, entre 1960 y 2010, en ningtin momento Corea
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del Sur mostré una caida en la productividad como la que sufrié América
Latina en la denominada “década perdida” de 1981-1990 y en 1998-2002.
Esta caida, en el caso de América Latina, estuvo acompanada de la pér-
dida de empleos en los sectores de mayor productividad y la migracion
de trabajadores hacia actividades de subsistencia y subempleo. Tal migra-
ci6én tendio, a la vez, a deprimir la productividad media de la economia.
Este movimiento es la otra cara de un cambio estructural regresivo. Salvo
en los anos sesenta, en nuestra region el crecimiento de la productividad
nunca supero la barrera del 2%; por el contrario, en Corea, los cambios
en el patrén de especializaciéon aseguraron una expansiéon de la deman-
da y del producto que genera empleo en actividades de alta productivi-
dad para trabajadores antes asignados a actividades de productividad me-
nor, lo que, ademas, produce una mejora en la distribucién del ingreso.
A partir de los anos noventa, el crecimiento surcoreano se sustenté
mas en la productividad que en el empleo, como era de esperar en una
economia que ya habia absorbido la mayor parte del empleo de subsis-
tencia y elevado sustancialmente los salarios reales y que competia cada
vez mds en calidad. Eso no se observé en América Latina, ni siquiera
durante el auge posterior a 2004. Mds atn, las tasas de crecimiento de
la productividad en América Latina desde mediados de los anos setenta
permanecieron muy por debajo de las alcanzadas en la década de 1960.
La dinamica de la elasticidad producto del empleo muestra la otra cara
de este proceso: mientras su estabilidad a lo largo de casi cuatro décadas
en la Republica de Corea refleja la existencia de una clara estrategia de
cambio estructural y crecimiento, en la regién existen vaivenes pronun-
ciados incluso en las economias mas exitosas. La ruptura que significo
la crisis de la deuda externa de 1982 y la subsiguiente “década perdida”
debilit6 la capacidad de acumulacién, crecimiento e incorporacion de
progreso técnico en el largo plazo, proceso que la regién recién comen-
z6 a superar a mediados de la década de 1990. La region llegé a 2010 con
una productividad del trabajo apenas superior a la que tenia en 1980,
mientras que, para una muestra de paises asidticos, esta casi se triplico.
En el caso de Europa se observa un proceso sostenido de aumento
de ambas variables, que solo se interrumpe con la crisis de 2008. Como
comparacion ilustrativa, el pais de mejor desempeno del grupo de lati-
noamericanos es Costa Rica, cuya productividad aument6 un 15% entre
1980y 2010 (y registré6 un marcado retroceso en la década de 1980). Por
otra parte, en Dinamarca, que es el pais de peor desempeno de la mues-
tra de paises en estudio fuera de la region, la productividad aument6 casi
un 70% sin haber pasado por ninguna fase de declinacién hasta 2008.
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Las economias de fuera de la regiéon también estuvieron expuestas a
choques importantes. Sin embargo, salvo en la gran depresiéon de 2008
y 2009, estos no se manifestaron en un descenso de la productividad.
Hubo casos de reduccion del producto, como en Finlandia durante el
desplome de la Unién Soviética, que era un importante mercado para
sus exportaciones, o en la Republica de Corea durante la crisis asidtica
de 1997 y 1998; sin embargo, el crecimiento de la productividad no se
detuvo hasta el final del periodo, lo que evidencia que se trata de econo-
mias muy resistentes a los choques y menos vulnerables a los vaivenes de
la economia mundial.

En los paises latinoamericanos, en cambio, los periodos de caida de la
productividad corresponden a bajas tasas de crecimiento del producto
asociadas al aumento del empleo. La contracara del bajo crecimiento de
la productividad es que el empleo que se crea es de menor calidad: mu-
chas veces es s6lo un refugio precario frente al desempleo abierto, que
no impide el aumento de la desigualdad. En resumen, el cambio estruc-
tural fue débil en América Latina y el Caribe, lo que se refleja en la ten-
dencia de crecimiento y en la evolucién de la productividad y el empleo.

4.3.1.2. Los indicadores de rezago del cambio estructural progresivo

La transformacion de la matriz tecnologico-productivo de la region de-
pende de un conjunto diverso de indicadores, o en €l se puede ver refle-
jada. En Cambio estructural para la igualdad (CEPAL, 2012b) presentamos
una serie de indicadores!” para aproximar el cambio estructural de los
paises de América Latina y el Caribe, en comparacioén con los paises de-
sarrollados y con paises en desarrollo que alcanzaron el cambio estructu-
ral (Asia). El conjunto de los indicadores muestra que la estructura pro-
ductiva de la region presenta rasgos de menores eficiencias keynesiana y
schumpeteriana que el amplio grupo de paises de referencia.

Cuando se analizan algunos paises de forma individual, los resultados
confirman el analisis por regiones. En ninguno de los paises latinoame-
ricanos, ni siquiera en los mas industrializados o diversificados, como el
Brasil y México, el indicador de intensidad tecnologia en manufacturas

17 Estos indicadores incluyen la productividad relativa del trabajo en cada pais
(wvis-a-vis las economias industrializadas), el dinamismo y la complejidad
de sus exportaciones, el nimero de patentes otorgadas y el gasto en
investigacion y desarrollo.



EL ESTADO DE SITUACION DE LA HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL... 147

relativo a los Estados Unidos (IPR)'® iguala el de los paises europeos, a
pesar de que muchos de estos son economias pequenas y con importan-
tes exportaciones de recursos naturales, como Dinamarca, Finlandia o
Noruega. El Brasil, que tiene el sector industrial mas desarrollado de la
region y un nivel de poblacién y recursos que lo convierten en una de las
mayores economias del mundo, presenta un IPR inferior al de Australia.
La Argentina, que con frecuencia se compara con Australia, se encuen-
tra muy lejos de este pais en cuanto al peso de las ingenierias. Una pe-
quena economia muy exitosa en el cambio estructural, como Finlandia,
logré un peso relativo de las ingenierias similar al de los Estados Unidos,
y lo mismo ocurre con la Republica de Corea. El bajo valor del IPR de la
region refleja la debilidad de su eficiencia dindmica; la transformacion
productiva latinoamericana ain debe recorrer un largo camino en su
proceso de desarrollo.

Lo mismo puede decirse acerca de la productividad relativa, que es
muy inferior en los paises de América Latina. Llama la atencién el bajo
desempeno del Brasil en este indicador, lo que probablemente respon-
da a las grandes diferencias regionales que existen en este pais, que
comprende zonas en que el cambio estructural fue muy intenso (sur y
centro-sur), con un notorio avance de la diversificacién y la compleji-
dad del aparato productivo, y regiones mas rezagadas. Recordemos que
—como caracterizamos en la seccién 4.1- los problemas de las brechas y
el cambio estructural tienen una dimensién externa, pero también una
interna, que es el origen de la heterogeneidad que se manifiesta a nivel
sectorial y, también, espacial.

En las economias del Caribe se presenta una situacién heterogénea.
Cuatro de los paises de mayor tamano (Belice, Guyana, Surinam y Trini-
dad y Tobago) son exportadores de productos naturales, mientras que
los restantes, incluida Jamaica, combinaron en distinta medida activida-
des de ensamblaje, turismo (en especial las Bahamas, Barbados y los pai-
ses de la Organizacion de Estados del Caribe Oriental [OECO]) v, en al-
gunos casos, servicios financieros. En el largo plazo, el principal cambio
estructural en la subregion fue el desplazamiento de la actividad desde
producciones agricolas, como azicar y banano, hacia estos servicios. En-
tre 1990y 2010, el peso de la produccion agricola en la produccion total

18 EI IPR es el indice de participacion relativa de los sectores de alta tecnologia
en el total de las manufacturas, en comparacion con la intensidad de los
Estados Unidos.



148 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

disminuyé casi dos puntos porcentuales, que no fueron compensados
por el pequeno aumento del peso de la produccién manufacturera. En
ese lapso, el sector de servicios fue el que mas contribuy6 al crecimiento
del PIB de la subregion. La pérdida de trato preferencial y de competi-
tividad fortaleci6 las actividades de distribucién frente a la produccion.

4.3.1.3. La especializacion de la matriz productiva y la (in)eficiencia dindamica:
las restricciones de los recursos naturales

En la literatura especializada se sostuvo —y se sostiene— un extenso debate
en torno a las restricciones y las ventajas de la especializacion en la explo-
tacion de los recursos naturales. La evidencia empirica que se acumul6
en los ultimos anos ofrece una serie de caracteristicas que deben incor-
porarse al andlisis. La primera es que disponer de recursos naturales no
define que haya mas o menos crecimiento. En el largo plazo, los procesos
de convergencia de ingresos con los paises desarrollados se dieron sobre
la base de la diversificacion productiva. La contribucién de los recursos
naturales al proceso de desarrollo debe evaluarse tomando en cuenta si
estos recursos fueron un factor que favorecié o comprometié de manera
significativa dicha diversificacion.

La segunda caracteristica es que los casos de enfermedad holandesa
no son raros en la experiencia internacional (Sinnott, Nash y De la To-
rre, 2010). Dicho fenémeno se produce en funcién de una estructura
de macroprecios (tipo de cambio real) que reduce la rentabilidad re-
lativa de los bienes transables que no esta ligada de modo directo a las
ventajas asociadas a la explotacién de los recursos naturales. Para evitar
tales efectos son necesarias politicas industriales y macroeconémicas que
modifiquen los precios relativos a favor de dichos bienes. Un aspecto
particularmente importante en el diseno de politicas es tomar en cuenta
que, en América Latina y el Caribe, la enfermedad holandesa tiene un
componente asociado no sélo a la dimensién comercial, sino también a
la dimensién financiera. Como ya mencionamos, esta ultima es la que
Ros (2012) denominé “enfermedad mexicana”. La elevada liquidez en
los mercados financieros internacionales jugé, en distintos momentos,
un importante papel en la apreciacion.

La tercera caracteristica es que las modalidades de propiedad de los
recursos naturales y de generacién, apropiacion y distribucién de sus
rentas (la gobernanza de los recursos naturales) difieren de un pais a
otro. La busqueda de rentas asociadas a la explotacion de esos recursos
—sobre todo, energéticos y minerales— introduce la dimension de la eco-
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nomia politica en la agenda de desarrollo. En el caso del sector minero
y de hidrocarburos —y con frecuencia en el de la tierra— hay una fuerte
concentracion de la propiedad de los recursos. Muchas veces, el propio
Estado es propietario de la totalidad de los recursos naturales o de una
parte importante de estos, como sucede con el petréleo en la Argenti-
na, el Brasil, Ecuador, México y Venezuela, con el gas en Bolivia o con
el cobre en Chile. En otros casos, son grandes empresas, nacionales o
extranjeras, las que deben ser tributadas para captar parte de la renta
minera o petrolera. Crear instituciones capaces de captar esas rentas y
de orientarlas de manera que contribuyan al aprendizaje, la diversifica-
cién y la construccion de capacidades es el desafio mas importante de
las politicas para evitar la enfermedad holandesa (estos mecanismos de
apropiacién de rentas, que pueden ser una fuente muy importante de
financiamiento de las politicas publicas, se consideran en el capitulo 5,
cuando presentamos la “agenda para el futuro”).

Como vimos en el capitulo 3, la discusiéon anterior puede resumirse
en la frase acunada por Nugent y Robinson (2010): “Las dotaciones de
factores no son un destino”, en el sentido de que los recursos naturales
seran una maldicién o una bendicion segun las instituciones y politicas
que cada pais adopte. Tanto la captacion y el uso de la renta como la
generacion de una estructura de rentabilidades relativas que permita la
expansion de bienes transables no ligados al recurso natural son proble-
mas de construccién de instituciones y de diseno de politicas.

El proceso de cambio estructural requiere diversificar la estructura
productiva, extender el abanico sectorial mads alla de la explotacién de
los recursos naturales; por ejemplo, si la diversificacion tiene lugar ha-
cia empresas que implementan proyectos de ingenieria en el pais para
el sector minero se esta frente a una actividad que crece al amparo de
la mineria, pero que requiere capacidades y conocimientos que no se
generan espontaneamente a partir de la produccién minera. Lo mismo
ocurre, verbigracia, con la fabricacion de componentes o maquinas que
se usan en dicha produccién. En ambos casos, si bien se mantiene una
proximidad con la base competitiva que proporciona el recurso na-
tural, hay un salto cualitativo en términos del tipo de capacidad pro-
ductiva, de capital fisico, de capacidades y aprendizaje humano y de
trayectoria tecnolégica que se genera. Algo de esto ya ocurre en las
industrias agroalimentarias de la Argentina, el Brasil y Uruguay, pero no
en la medida de todo su potencial. Estas capacidades y trayectorias seran
muy distintas a las de la base productiva inicial, y es posible que de ellas
deriven nuevas actividades y bienes que tengan poco que ver con dicha
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base. Mas adn, tener cierto grado de diversificacion inicial puede ser una
variable importante para explicar la intensidad de la transformacién y de
la interaccion con los sectores de recursos naturales. La diversificacion
inicial hace posible la interaccion; tal es el caso de las capacidades gene-
radas por Petrobras en el Brasil, las cuales se desarrollaron sobre la base
de una estructura industrial ya diversificada.

El potencial tecnolégico en los sectores intensivos en recursos na-
turales cambi6 con los nuevos paradigmas tecnolégicos liderados por
las TIC. Estas abren “ventanas de oportunidad” para los paises en de-
sarrollo, dada la importancia que en ellos tienen la agricultura y la
mineria, pero su aprovechamiento implica la construccién de nuevas
capacidades en dreas del conocimiento cuyo progreso fue historica-
mente bajo en las economias en desarrollo. La evolucion de los sec-
tores tradicionales es cada vez mas inseparable del aumento de capa-
cidades en sectores de punta. El acceso, la apropiacién y el uso de las
TIC forman parte de un sistema en que las complementariedades son
fundamentales; asi, por ejemplo, aunque la difusién de los teléfonos
celulares en las zonas rurales de América Latina y el Caribe permite
hoy que la agricultura regional salte etapas en términos de desarrollo
tecnologico, los ingresos, el nivel de educacién y la integracion de los
productores en redes y cadenas de valor todavia representan limita-
ciones para el acceso a las TIC. Por otra parte, la difusion de paquetes
tecnolégicos que incluyen estas tecnologias incorporadas a la maqui-
naria agricola y a servicios prestados por técnicos especializados opera
como catalizadora de la difusién tecnolégica en el sector. No obstante,
la tasa de adopcion y éxito de las nuevas tecnologias atiin depende del
desarrollo de capacidades internas que permitan a los productores se-
leccionarlas, implementarlas y utilizarlas de forma correcta e interac-
tuar y aprender con ellas. El desarrollo de encadenamientos demanda
avanzar desde actividades principalmente consumidoras de innovacio-
nes hacia actividades que las produzcan, que pueden, por esa razon,
impulsar y redefinir las condiciones de eficiencia y competitividad de
las primeras.

Las evidencias muestran que en aquellos paises donde hubo un patrén
virtuoso de desarrollo —es decir, que el empleo y la productividad crecen
de forma conjunta y progresiva en el tiempo-, este estuvo muy asociado
al cambio estructural. En los casos de la Republica de Corea y de los
paises europeos del grupo de economias maduras intensivas en recursos
naturales, el desarrollo estuvo vinculado a un proceso muy intenso de
transformacién productiva hacia actividades intensivas en conocimien-
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tos, con efectos sobre el conjunto de la economia. El resultado no fue
s6lo el incremento del empleo, sino también un crecimiento estable del
producto con aumentos persistentes de la productividad. Por el contra-
rio, en la matriz de patrones de desarrollo presente en la region —cuyos
resultados se describieron en el punto 4.3.1.1 de esta secciéon— se identi-
fica de forma sistemadtica un casillero vacio: la ausencia de experiencias
que combinen crecimiento del empleo y productividad de forma soste-
nida en el tiempo.

4.3.1.4. Matriz productiva, insercion internacional

y crecimiento en el largo plazo

La especializacién internacional influye en el crecimiento de largo plazo.
Para que se estabilice la tasa de crecimiento se requiere que la dinami-
ca de las exportaciones e importaciones sostenga los saldos en cuenta
corriente con relacion al PIB en niveles sostenibles. En esto influyen el
perfil de la matriz productiva y su grado de complejidad tecnolégica en
relacion con el resto del mundo.

La difusion limitada del progreso técnico (a nivel internacional y den-
tro de las propias economias en desarrollo) genera una estructura pro-
ductiva escasamente diversificada, con exportaciones muy concentradas
en pocos productos basicos, sin una internalizacién de las actividades
mas intensivas en conocimientos. En general, si se observan periodos lar-
gos, se constata que los bienes en que la regién se especializa muestran
una baja elasticidad ingreso de la demanda de exportaciones. Esta ten-
dencia de largo plazo no impide que existan fases mads favorables en el
corto plazo, como pudo apreciarse desde alrededor de 2006 hasta tiem-
po muy reciente. A la inversa, la escasa diversificacion de la estructura
productiva hace que la elasticidad ingreso de las importaciones sea muy
alta; sobre todo debido a la ausencia de encadenamientos en su matriz
productiva, la regiéon depende mucho de las importaciones para invertir
y acumular capital. A esta presién sobre las importaciones se suma un
comportamiento muy imitativo en el consumo.

Asi, el determinante mas importante de las elasticidades reside en la
forma en que la estructura productiva es capaz de responder a la de-
manda interna y a la de origen externo. Una elevada elasticidad ingreso
de las exportaciones frente a la elasticidad ingreso de las importaciones
corresponde a una estructura productiva que se moldea con éxito en el
tiempo para atender los mercados o segmentos dinamicos de la deman-
da mundial y nacional de bienes y servicios.
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Interesa resaltar aqui la dimensién estructural subyacente a la evolu-
ci6én de las elasticidades: la respuesta de las importaciones al crecimiento
y la capacidad de sostenerlas con una expansion igualmente dinamica de
las exportaciones —capaces de arrastrar el resto del aparato productivo
con una pauta de elevado crecimiento— estan asociadas a la eficiencia
dindmica de la economia; esto es, a la complejidad, la diversificacion y la
intensidad de conocimientos de la matriz productiva.

Desde la perspectiva de nuestro abordaje del cambio estructural, hay
una secuencia légica que parte de laidea de que es necesario internalizar
las actividades y los sectores de mayor intensidad en conocimientos y que
la reduccion de las asimetrias tecnologicas y de productividad con el res-
to del mundo requiere la transformacion paralela del conjunto de bienes
y servicios que la economia produce. Este proceso de transformacion
de la estructura productiva amplifica las posibilidades de especializacion
internacional sobre la base del comercio intraindustrial.

A la inversa, una muy alta concentraciéon en la produccién de pocos
bienes homogéneos, de baja intensidad en conocimientos, reduce los
espacios de la especializacién. La mayor intensidad en conocimientos de
una estructura productiva no sustituye el comercio, sino que lo amplia
y potencia.

La combinacién de las transformaciones en la economia mundial y las
politicas adoptadas en la region a nivel interno modificé las elasticidades
ingreso de las exportaciones e importaciones a lo largo del tiempo. En
América del Sur, la elasticidad ingreso de las exportaciones permanecio
por debajo de la elasticidad ingreso de las importaciones hasta mediados
de la década de 2000. En Centroamérica hubo una mayor diversifi-
cacion de las exportaciones, con efectos favorables sobre el cociente de
elasticidades, que super6 la unidad desde finales de los anos noventa. La
razén de este cambio radica en una mayor diversificacion de la estructura
productiva de Centroamérica, donde se destaca especialmente el ensam-
blaje en zonas francas, otras exportaciones agropecuarias no tradicionales
e inversiones en diversos servicios, como el turismo. Mientras tanto, un
choque de signo contrario se genero6 por la caida de los términos de inter-
cambio, asociada a los precios mas elevados de los recursos naturalesy a la
competencia asidtica en los productos intensivos en mano de obra.

En América del Sur, hacia el final del periodo, los nuevos patrones
de demanda que surgieron de la expansion asiatica —y, sobre todo, chi-
na— favorecieron a los exportadores de recursos naturales; con ello se
elevo la elasticidad ingreso de las exportaciones y mejoro el cociente de
elasticidades, que se aproximo a la unidad a finales de la década de 2000.
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En la medida en que el desarrollo tecnolégico avanza aceleradamen-
te, la region progresa con lentitud, sin modificar —o incluso empeoran-
do- su posicion relativa. América Latina no ha corrido a la velocidad
suficiente, y los indicadores de estructura, productividad y aprendizaje
asi lo revelan. EI primer factor destacable es la tendencia declinante de
la productividad laboral relativa hasta 2004. En ese periodo, la region
perdi6 terreno con relacién a los Estados Unidos. Esto ocurri6 tanto en
América del Sur como en Centroamérica. La recuperacién a partir de
2004 es alentadora, pero aun insuficiente.

En lo que respecta al nimero de patentes por millén de habitantes, se
registra desde fines de los anos noventa una tendencia positiva, mas clara
en América del Sur. De todas formas, ese aumento es mucho menor que
el que se observa en otras regiones del mundo, sobre todo en Asia.

La tendencia declinante de la productividad relativa en Centroamé-
rica y el bajo namero de patentes reflejan el hecho de que el aumento
del cociente entre las elasticidades en esa subregion deriva, en bue-
na medida, de las exportaciones de zona franca, que generan pocos
encadenamientos productivos y tecnolégicos con el resto de la econo-
mia. La diversificacion tuvo un efecto positivo en las exportaciones de
Centroameérica, pero persiste como un gran desafio para las politicas
industriales.

Un reto similar enfrenta América del Sur, donde la mejoria del co-
ciente de elasticidades al final del periodo tampoco refleja un proceso
endogeno de construccion de capacidades, sino que fue el resultado de
nuevos patrones de demanda mundial que dinamizaron los mercados
de bienes tradicionales de exportacién de esta subregion; en otras pa-
labras, el cociente de elasticidades mas alto en América del Sur es el
resultado del proceso endogeno de construccion de capacidades y con-
vergencia de las economias asidticas —no de las latinoamericanas—, que
redefinieron, por lo menos temporalmente, el mapa del comercio global
en un sentido que benefici6 a los exportadores de recursos naturales de
la region. América del Sur atin debe responder al desafio de transformar
estos impulsos dinamicos exégenos de la demanda asiatica en un pro-
ceso endogeno de transformacion productiva que internalice y otorgue
permanencia a las fuerzas del desarrollo.

Si se analiza el perfil tecnolégico del comercio, sobre la base de la
clasificaciones de los bienes seguin su complejidad tecnolégico-sectorial
(productos primarios o basicos, manufacturas basadas en recursos natu-
rales, manufacturas de baja tecnologia, de mediana tecnologia y de alta
tecnologia [Gouvea y Lima, 2010]), se observa que:
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* en los sectores de mediana y alta tecnologia, las elasticidades
ingreso de la demanda de exportaciones son mas elevadas
que en los otros sectores. Este resultado es compatible con la
idea de que las eficiencias keynesiana —o de crecimiento-y
schumpeteriana van juntas;

¢ las elasticidades mas bajas son las de los productos basicos,
mientras que las elasticidades de las manufacturas intensivas
en recursos naturales son, en promedio, muy similares a las
elasticidades de las manufacturas de baja tecnologia; y

® los cambios en las elasticidades ingreso de las exportaciones
se asocian a aumentos de los sectores de media y alta tecnolo-
gias en las exportaciones totales.

En suma, la estimacion de las elasticidades ingreso de las exportaciones e
importaciones refleja cambios en el peso de los sectores de la economia,
clasificados segtn su intensidad tecnolégica. Por otra parte, el cambio
estructural redunda en que la composicion de las exportaciones e impor-
taciones se altere con el tiempo y redefina las elasticidades ingreso del
conjunto de la economia.

4-3.2. LA DIMENSION AMBIENTAL DEL CAMBIO ESTRUCTURAL

PROGRESIVO Y SUS DEFICITS

Una de las dimensiones centrales que debera cumplir un papel funda-
mental en los anos venideros es la sostenibilidad ambiental, para lo cual
se entrelazan la orientacién de la estructura productiva y las caracteristi-
cas del patron de consumo. Describimos ambos aspectos en el capitulo 2
de este libro, al analizar la dimension ambiental del cambio estructural
y los componentes que serian deseables en una trayectoria de desarrollo
como la que proponemos desde la CEPAL. La caracterizacién cualitativa
y las evidencias de los déficits en sostenibilidad ambiental que presentan
los patrones de produccién y de consumo de la regién son preocupantes.
A esto nos dedicamos en los apartados que siguen.

4.3.2.1. Patron de especializacion en recursos naturales,

consumo de energia y emisiones de carbono

El perfil de especializaciéon de la regiéon es un aspecto recurrente que
destacamos en nuestros analisis de heterogeneidad estructural, tanto en
lo que se refiere al conjunto de la estructura productiva como a la del
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sector industrial. En la seccion 4.3.1, al describir la heterogeneidad de
la industria manufacturera, brindamos evidencias que ilustran la espe-
cializacion de la estructura industrial de América Latina en sectores in-
tensivos en recursos naturales, a diferencia de los Estados Unidos, que
presentan una especializacién en sectores intensivos en ingenieria.

El perfil productivo de la region esta en tensién permanente no soélo
por sus dificultades para lograr convergencia productiva a causa de que
su perfil de especializacion se encuentra anclado en un sector de lento
avance en innovacion y productividad, sino también por su deficiente
sostenibilidad ambiental, en la medida en que los sectores intensivos en
recursos naturales se caracterizan por concentrar la mayor participaciéon
en el consumo energético industrial.

En La hora de la igualdad presentamos evidencias sobre la evolucion
del patréon de especializaciéon y consumo energético para un conjunto de
paises de la region (el Brasil, Chile, Colombia y México) y su situacion
relativa con los Estados Unidos (CEPAL, 2010a: 133, grafico IIL.5). Se
utiliz6 el indicador de intensidad energética (cantidad de energia consu-
mida por valor agregado industrial) junto con el de eficiencia productiva
(producto por ocupado), aplicados a cada uno de los tres sectores en los
que se clasific6 la produccion industrial (bienes intensivos en recursos
naturales, intensivos en ingenieria, intensivos en trabajo). Sobre la base
del objetivo de lograr un patrén de desarrollo virtuoso y sostenible en el
tiempo, lo cual supone incrementos sostenidos de la eficiencia produc-
tiva con reduccion de la intensidad energética, se comparé la estructura
del conjunto de paises seleccionados de América Latina con la estruc-
tura industrial de los Estados Unidos para los periodos 1996-1997 y 2006.

El grupo de sectores de mayor productividad en América Latina es el
de recursos naturales, que concentraba en 1996 el 73,8% del consumo
energético industrial y en 2006 habia incrementado dicha participa-
cién al 76,6%. Por el contrario, los sectores de mayor productividad
en los Estados Unidos son los intensivos en ingenieria, que de 1997
a 2006 redujeron del 28,4% al 24,1% su participacién en el consumo
total de energia. También en los Estados Unidos estos sectores son los
que consumen mayor proporcion de energia industrial, pero no son
los de mayor productividad. En otros términos, asi como en los paises
analizados para la region de América Latina se observa un patrén de
especializacion industrial que consume cada vez mas energia por uni-
dad de producto, con niveles mds bajos de productividad relativa, en
los Estados Unidos se verifica la situaciéon opuesta, como consecuencia
de la especializacion productiva.



156 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

Si la productividad define el patréon de especializacion de los paises,
el refuerzo de este patrén en los Estados Unidos hacia los sectores mas
productivos generaria un modelo de desarrollo virtuoso y fomentaria las
actividades de alto contenido tecnolégico, como las intensivas en inge-
nieria, que son mds dindmicas en términos de productividad; a la vez, se
mejoraria la eficiencia energética, ya que el fomento de estas actividades
implica un cambio estructural positivo también en términos de energia.
En los cuatro paises de América Latina analizados, por el contrario, el
refuerzo del patréon de especializacion en los sectores mas productivos
(recursos naturales) promoveria actividades con una dinamica mas lenta
en términos de innovacién y productividad y generaria un aumento de la
demanda de energia, dadas las caracteristicas de estos sectores en cuan-
to a la intensidad del uso de este recurso. Los elementos mencionados
conducen la regiéon a aumentar el consumo de energia por unidad de
producto respecto de los Estados Unidos, sin que se reduzca al mismo
tiempo la brecha de productividad.

Por ultimo, hay que considerar la relaciéon positiva entre el aumento
del consumo de energia por unidad de producto y el incremento de
las emisiones de gases de efecto invernadero. Por razones econémicas y
sociales, el modelo productivo incentivé patrones de producciéon y con-
sumo altamente dependientes de las energias fésiles: al mismo tiempo
que aumenta el consumo de energia, este aumento del porcentaje de
carbono en la matriz energética genera un patrén insostenible, que la
comunidad internacional comenzara a castigar por la via econémica y
comercial. En el ambito externo, a medida que los patrones de consumo
de bienes y servicios con menor contenido de carbono se afiancen en
nuestros mercados de destino aumentara la presion sobre los procesos
de produccion segun las emisiones que generen en su ciclo de vida; por
ejemplo, Alemania, los Estados Unidos, Francia, Gran Bretana, Japon y
Nueva Zelandia ya pusieron en marcha iniciativas relacionadas con el
etiquetado de carbono en los empaques de productos y servicios (Sama-
niego y Schneider, 2009).

Ademads de buscar insertarse en procesos productivos mas dinamicos,
la region deberia realizar avances tecnologicos graduales, pero constan-
tes, que permitan limitar la huella de carbono de sus exportaciones y de
la economia en su conjunto. Uno de los principales retos sera transfor-
mar los incentivos actuales para cambiar la rentabilidad relativa y dirigir
la demanda de los consumidores hacia insumos y productos con menor
contenido de carbono. El Programa de las Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente (PNUMA) lanz6 en 2009 una propuesta para documentar
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este nexo y llamé a innovar en cuanto a las medidas de politica econ6-
mica para lograr una reactivaciéon con bajas emisiones de carbono, sobre
todo respecto de la oferta energética, la demanda de movilidad, el mane-
jo de residuos y la agricultura. Con esto se busca estimular las opciones
con mayores beneficios econémicos y climaticos de forma simultanea
y reorientar las politicas y los incentivos econémicos hacia una mayor
eficiencia energética y una matriz de energias mds limpias —o libres, al
menos, de carbono— (PNUMA, 2009).

4.3.2.2. Patrones de consumo, restriccion externa y vulnerabilidad ambiental
La relacion estrecha que existe en la regiéon entre un patrén de con-
sumo expansivo con un elevado componente importado y el flujo de
recursos centrado en la exportaciéon de productos basicos constituye
una ecuacion cuya sostenibilidad es, al menos, incierta. Esto plantea a
futuro incertidumbre sobre la sostenibilidad del incremento del con-
sumo, pues la combinacién de alta volatilidad y preponderancia del
consumo privado deja mas expuestos los flancos de vulnerabilidad ante
diversos choques.

En Pactos para la igualdad (CEPAL, 2014b) presentamos estimaciones
sobre el comportamiento de la elasticidad de la demanda de importacio-
nes. La franja de bienes que registra las elasticidades ingreso mas eleva-
das dentro de la canasta de importaciones son los bienes de consumo en
general y los automotores de pasajeros en particular. La estimacion de
la elasticidad ingreso de las importaciones de automotores de pasajeros
para el periodo 1980-2010 arroja un valor de 3,8, que se reduce a 2 cuan-
do el periodo se acota a 2000-2010. Lo mismo ocurre con la estimacion
de la elasticidad ingreso de las importaciones de bienes de consumo en
general, que se reduce de 2,8 a 1,7.

Las elevadas elasticidades ingreso de las importaciones de bienes de
consumo y de automoéviles resultan problematicas en diversos sentidos.
Por un lado, pueden poner en riesgo la sostenibilidad del crecimiento re-
gional en la medida en que, para evitar la restriccion externa, se requiere
que la elasticidad producto de la demanda de importaciones en los pai-
ses sea inferior a la elasticidad producto de la demanda de exportaciones
por parte del resto del mundo. La aparente tendencia a la disminucién
de la elasticidad ingreso de las importaciones de bienes de consumo y
de automéviles en la ultima década podria ser una buena senal en ese
sentido. Por otro lado, para sostener el dinamismo de las importaciones
se requiere mantener un financiamiento externo, que en la region es-
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tuvo asociado, principalmente en la dltima década, a las exportaciones
de productos primarios. Estas exportaciones fueron intensivas en el uso
de recursos naturales, lo que suscita interrogantes respecto de la soste-
nibilidad econémica futura de la matriz productiva y sus consecuencias
ambientales, en especial para las generaciones venideras. También plan-
tea dudas mds coyunturales acerca del probable freno del dinamismo de
los precios de estos recursos naturales, cosa que se advierte al momento
de escribir este libro. Por otro lado, la elevada elasticidad ingreso de las
importaciones de vehiculos automotores y el consumo asociado de com-
bustible originan serias externalidades negativas desde el punto de vista
urbano y ambiental y se transforman en una restricciéon que ya resulta
muy relevante en distintas ciudades de la region.

Una sociedad de alto consumo, pero poco diversificada en su produc-
cion y altamente dependiente del valor de sus materias primas, es una
sociedad poco sostenible. Financiar el consumo con el boom de los pro-
ductos basicos tiene sus limites. Es necesario un acuerdo en el sentido
de que la expansion del consumo a favor de un mayor bienestar general
vaya acompanada de la inversién requerida para conformar una estruc-
tura productiva que, por medio del empleo, promueva una mayor inclu-
sion social y, por efecto de su diversificacion, provea mayor resiliencia
frente alos choques externos. El equilibrio entre el consumo yla produc-
cion, asi como la dinamica de ambos, son también claves para sostener
los equilibrios de cuenta corriente en el largo plazo.

4.3.2.3. Patrones de consumo y déficit ambiental en las ciudades

El patron productivo y de consumo en las ciudades es intensivo en com-
bustibles fosiles. Como consecuencia, mas de 100 millones de personas
en la region estan expuestas a niveles de contaminacién atmosférica que
exceden los limites establecidos en las recomendaciones de la Organiza-
cién Mundial de la Salud (OMS) (Cifuentesy otros, 2005), lo que redun-
da en serios problemas de salud. Las emisiones de material particulado,
incluidos sus precursores, como el diéxido de azufre y los 6xidos de ni-
trégeno, tienen distintos origenes.

El transporte es la fuente principal de contaminacién directa e indi-
recta por arrastre y levantamiento. La pavimentacién de calles, la re-
duccion del contenido de azufre de los combustibles y la mejora de
su calidad, los sistemas de revisién técnica de vehiculos y las medidas
para modernizar el parque automotor son algunas acciones que van
en la linea correcta para resolver estos problemas, pero que necesitan
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ser reforzadas. El parque de camiones y autobuses es extremadamente
numeroso y su manutencion, deficiente, y la creciente congestion con-
tribuye a incrementar las emisiones, las pérdidas productivas y otras
externalidades negativas.

La segunda fuente mas importante de emisiones son las fuentes fijas
o emisiones industriales, aunque en la mayoria de las ciudades afectadas
se han impuesto normas y estandares cuyo cumplimiento es controlado.
La situacion geografica de algunas ciudades, como Santiago de Chile o
Ciudad de México, donde las caracteristicas climaticas y topograficas son
desfavorables para la ventilacion, genera episodios de inversion térmica
que reducen la capacidad de dispersion natural de los contaminantes y
conducen a situaciones criticas de exposicion de la poblaciéon.

La poblacién urbana de la region enfrenta, por tanto, una doble carga
ambiental: los riesgos de la contaminacion del aire y de la congestion,
relativamente recientes y crecientes, se anaden a las amenazas tradicio-
nales asociadas a la falta de acceso a agua segura y la inadecuada dispo-
sicion de los desechos. Aunque en la regién se avanz6 en la provision
de agua potable y saneamiento, en especial en los ndcleos urbanos, atin
unos 130 millones de personas carecen de estos servicios, cifra similar a
la de las personas que viven en tugurios. Sélo el 14% de las aguas servidas
es tratado, y en el caso de la basura, la cifra llega a un escaso 23%. En los
altimos treinta anos, el volumen de residuos sélidos producidos en la re-
gion se duplicé y la proporcién de materia inorgdnica y téxica aumento.
Estas condiciones, en un entorno de pobreza, generan fuertes impactos
sobre la salud. Las enfermedades intestinales son una de las principales
causas de mortalidad infantil en la region, y su incidencia varia de forma
directa y significativa con los niveles de pobreza y de manera inversa con
el nivel de cobertura de saneamiento, al igual que con el de acceso al
agua potable. Asimismo, en los paises donde aumento el tratamiento de
las aguas servidas se produjo una notable reducciéon de enfermedades
como la hepatitis, el colera o la fiebre tifoidea.

Un elemento de particular vulnerabilidad es la elevada proporcion
de urbes asentadas en el borde costero o junto a cauces hidricos que
desembocan en €él muy contaminados; al mismo tiempo, cerca de la
mitad de la poblacién de la regién vive a menos de 100 km de la costa.
No es de extranar, por tanto, que la degradacién del borde costero y
la contaminacién de los mares sean uno de los grandes problemas am-
bientales de la region. Las presiones de la poblacién y el desarrollo de
la infraestructura en general y, en particular, de la destinada al turismo
costero afectaron de forma significativa los ecosistemas costeros y ma-
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rinos. Los arrecifes de coral también estan gravemente afectados: en el
Caribe, el 61% de los arrecifes estd amenazado por la presion del turis-
mo y la contaminacién, entre otros factores. A la vez, la pérdida de estas
barreras naturales incrementa la vulnerabilidad de los asentamientos
humanos riberenos frente a fenémenos meteorolégicos. En general,
los océanos de la region estan afectados por la contaminacién hidri-
ca procedente de actividades urbanas y agricolas que se desarrollan
tierra adentro (lo que incrementa los niveles de nutrientes y genera
problemas de eutrofizacion), por la expansion urbana y la ausencia de
tratamiento de las aguas servidas, por la falta de control de descargas
procedentes de barcos y de los derrames de petréleo y por la disminu-
cién de los caudales de agua procedentes de los rios, lo que incrementa
el nivel de salinidad.

En el marco de estos problemas y desafios que hoy enfrenta la region,
tanto desde los gobiernos como desde los movimientos sociales urba-
nos y la academia, la “cuestiéon urbana” se replantea desde una nueva
perspectiva: el derecho a la ciudad como macro bien publico. Este se
entiende como el derecho de todos los habitantes de las ciudades a la
igualdad social, el disfrute de los bienes urbanos, la ampliacién y el goce
del espacio publico, el medio ambiente sano, la democracia participa-
tiva y deliberativa, el reconocimiento de la diversidad y las relaciones
interculturales en contextos urbanos. Esta nueva vision inspira de mane-
ra incipiente procesos de planificacion, desarrollo y legislaciéon urbana.
Casos ya emblematicos son los de ciudades como Medellin y Bogotd, en
Colombia; Rosario, en la Argentina; Curitiba y Porto Alegre, en el Brasil,
y la Carta de la Ciudad de México por el derecho a la ciudad. Para finalizar, es
de creciente importancia el papel del ordenamiento territorial y la zoni-
ficacién ecolégica y econémica para lograr un desarrollo sostenible de
las ciudades, de tal manera que se evite la superposiciéon de actividades
econdémicas en los paises con alta dotaciéon de recursos naturales. Ello
tendra, ademas, impactos positivos en la disminucién de los conflictos
socioambientales.

4-8.9. LA DIMENSION TERRITORIAL Y ESPACIAL DEL CAMBIO
ESTRUCTURAL PROGRESIVO Y SUS DEFICITS: LA HETEROGENEIDAD
TERRITORIAL Y LA SEGREGACION ESPACIAL URBANA

América Latinay el Caribe es una region eminentemente urbana. De sus
550 millones de habitantes, el 77% vive en ciudades de mds de 2000 habi-
tantes (porcentaje que se eleva a casi el 90% en el Cono Sur), y se estima
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que, en 2030, la proporcién habra aumentado al 85%. Si s6lo se consi-
deran las ciudades con mas de 20 000 habitantes, en ellas residen dos
tercios de la poblacion de la region, la tasa mas alta del mundo (CEPAL,
2012c). El sistema de ciudades de América Latina se caracteriza por una
gran diversidad de tamanos y formas de articulacion, si bien, en general,
se destacan la existencia de varias megal6polis, la marcada tendencia a la
metropolizacién y la creciente relevancia de las ciudades medias.

En la actualidad, las ciudades son los motores de las economias de los
paises de la region y la fuente de numerosos bienes publicos que resultan
decisivos para el bienestar y la cohesion social de la poblacion. Se calcula
que entre el 60% y el 70% del PIB de América Latina y el Caribe se origi-
na en areas urbanas, donde, en general, se concentran las industrias y los
servicios (CEPAL - ONU - Habitat, 2012). Esta produccion estd, ademas,
concentrada en unas pocas ciudades. En las cuarenta principales ciuda-
des de América Latina y el Caribe se genera mas de un tercio del PIB
regional; de esa proporcién, practicamente la mitad procede de cuatro
megaciudades: Sao Paulo, Ciudad de México, Buenos Aires y Rio de Ja-
neiro. Las ciudades grandes presentan, por lo general, una atomizacién
de municipios y gobiernos locales, que dificulta el proceso de gestion y
planificacién urbana (CEPAL, 2012c). Esto se debe, entre otras causas, a
que en la region se adopt6 durante décadas un modelo de gestion eco-
némica muy centralizado, que propicié la concentracién de la actividad
econdémica en torno a los centros de poder politico (CEPAL - ONU - Ha-
bitat, 2012) y generd un esquema de elevada concentraciéon econémicay
poblacional en segmentos territoriales.

En décadas recientes, el analisis tedérico de las disparidades territo-
riales se centré en dos grandes problemas: la concentracién espacial
de la actividad econémica y la poblaciéon y el nivel y la evolucion de
la disparidad general entre los ingresos, la distribuciéon de la rique-
za y las condiciones de vida de los habitantes de distintos territorios.
Desarrollamos esta problematica en el capitulo 2 de este libro, con el
tratamiento de la heterogeneidad territorial. El objetivo de esta seccion
es presentar aspectos cualitativos y algunas evidencias que describan el
estado de situacién actual.

En La hora de la igualdad (CEPAL, 2010a) y en Cambio estructural para
la igualdad (2012b) presentamos un vasto conjunto de indicadores de
heterogeneidad territorial para América Latina y el Caribe. Desde los
puntos de vista demografico y econémico, la subregiéon cuenta con una
gran cantidad de territorios pequenos, en contraste con unos muy pocos
de gran dimension. Si consideramos so6lo los grupos extremos y los datos
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relativos a 11 paises, el promedio de la poblaciéon de los 83 territorios
del rango menor del PIB total es de 245 000 habitantes, mientras que la
poblacion de los tres territorios de mayor rango es de 25,5 millones de
habitantes. Las evidencias muestran que el PIB por habitante crece de la
mano del tamafo econémico del territorio y pasa de 1635 a 3971 délares
entre los cuatro rangos de PIB inferiores, mientras que en los cuatro si-
guientes se mantiene alrededor de los 4000 délares y, en el ultimo, salta
casi hasta los 6300 dolares.

La comparacién con paises fuera de nuestra region da cuenta de
la profundidad de esta problematica. Mientras que en los paises de la
OCDE la brecha o disparidad territorial (razén entre el territorio de ma-
yor PIB y el territorio de menor PIB por habitante en un pais) no supera,
por lo general, las dos veces, en América Latina esta razén es mayor a 2
en todos los casos analizados y puede alcanzar hasta 25 veces, como en
Ecuador. Los mayores coeficientes se dan cuando se compara con zonas
agricolas rezagadas, como Morona Santiago, Piaui, Formosa o Chiapas.

4.3.3.1. El mapa de las privaciones

La heterogeneidad territorial de la actividad econémica y de la pobla-
cioén se encuentra asociada a la disparidad en las condiciones de vida de
las personas. En La hora de la igualdad (CEPAL, 2010a) presentamos estas
evidencias a través de lo que denominamos “el mapa de las privaciones”,
que muestra como se distribuyen territorialmente las privaciones sociales
en toda la subregion.

Mapeamos, por un lado, la distribucién territorial de las necesidades
basicas insatisfechas' para América del Sur y para México y Centroamé-
rica. En el caso de América del Sur, el mapa muestra una muy fuerte
concentracion de los habitantes menores de 18 anos con privaciones gra-
ves, sobre todo en las regiones andina y amazoénica, que abarcan vastos
territorios donde entre el 88,8% y el 100% de la poblacién se encuentra
en estas condiciones. En México y Centroamérica, la distribucién territo-
rial de la poblacién con privaciones graves muestra una mayor dispersion
de los territorios menos favorecidos, pero también —al igual que en las

19 Se utilizé6 como indicador el porcentaje de poblacion menor de 18 anos con
una o mas privaciones graves. Los factores que se consideraron representati-
vos de estas privaciones son: i) materiales de construccion de la vivienda, ii)
hacinamiento, iii) acceso al agua potable, iv) saneamiento, v) educacion de
los ninos y vi) presencia de medios de comunicacién o informacion.
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regiones andina y amazoénica— se observa que las zonas criticas tienden a
ubicarse donde hay una alta incidencia de la poblacién indigena, como
el sur de México y Guatemala.

Seguidamente, en un segundo mapeo de indicadores consideramos la
prevalencia de la desnutricion crénica (baja talla para la edad en ninos y
ninas menores de 5 anos). En este caso se aprecia que las carencias se dis-
tribuyen de manera muy desigual en los paises. Entre las carencias basicas,
la desnutricién infantil crénica es un buen indicador o variable sustitutiva
(proxy), pues para que se produzca de manera intensa en un territorio tien-
den a concurrir una serie de privaciones que la potencian: baja educaciéon
en la familia, ingresos acotados, falta de acceso a amplias redes sociales y
deficiente atencion sanitaria. Las mayores disparidades se encuentran en
Perd, Honduras, Guatemala y el Estado Plurinacional de Bolivia. En Peru,
la prevalencia de la desnutricién global es casi nueve veces mayor entre los
ninos y ninas de Huancavelica que entre los de Tacna, mientras que, en
Honduras, la diferencia entre las zonas de mayor y las de menor prevalen-
cia es de 35 puntos. Asimismo, mientras que en Guatemala casi el 75% de
los menores de la zona norte del pais tiene un bajo peso para su edad, en
la zona metropolitana se ve afectado el 41%; en el Estado Plurinacional
de Bolivia, Santa Cruz tiene una prevalencia del 17,7%, en tanto que, en
Potosi, esto afecta a la mitad de los menores de 5 anos.

En términos absolutos, las diferencias en el grado de vulnerabilidad
son menos pronunciadas en los paises con una desnutricion menor; sin
embargo, la probabilidad de sufrir desnutricién crénica en la Argentina
es mas de ocho veces superior en Formosa que en Tierra del Fuego, rela-
cion que en el Brasil es aproximadamente tres veces mayor entre el norte
y el sur del pais. En general, la poblacién infantil con mayor vulnerabi-
lidad nutricional se concentra en las zonas altas de Centroameérica y en
las sierras y el altiplano de los Andes. La desnutricion afecta sobre todo
a ninos de origen indigena, cuyas madres son analfabetas absolutas o no
completaron la educacién primaria y viven en condiciones de pobreza
extrema, con un limitado acceso al agua potable y los servicios sanitarios.
La vulnerabilidad es mayor en las zonas rurales que en las urbanas.

4.3.3.2. La segregacion urbana y su incidencia en la reproduccion

de las desigualdades

La elevada concentraciéon de la poblacién en areas urbanas de América
Latina y el Caribe explica que, en las ultimas décadas, las autoridades
publicas de la region hayan destinado gran parte de sus tareas de gestion
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y planificaciéon a implementar medidas que satisfagan las crecientes de-
mandas de infraestructura y equipamiento social de las ciudades, en una
tendencia a limitar, entre otras cosas, la segregacion residencial. En la
seccion 2.2.4 planteamos, en clave analitica, la problematica de la segre-
gacion urbana, y en la seccién 3.2.1 sugerimos componentes deseables
del cambio estructural que incluyan soluciones posibles a este problema.

En este caso, reproducimos las evidencias presentadas en La hora de la
igualdad (CEPAL, 2010a) a través de los mapas de segregaciéon urbana
para cuatro grandes urbes de la region de América Latina: Gran Buenos
Aires, ano 2001; Ciudad de México, ano 2000; Gran Santiago, ano 2002;
area metropolitana de Lima, ano 2007. Los indicadores aplicados fue-
ron: i) porcentaje de poblacién con hacinamiento, ii) porcentaje de jefes
de hogar con educacién bdsica, iii) porcentaje de madres adolescentes
y iv) tasa de desempleo de jefes del hogar. Los resultados son elocuen-
tes: con diferentes matices, la tendencia general es que las privaciones y
los problemas de reproduccion de la pobreza se refuerzan unos a otros
en los mismos territorios, donde persisten bajos niveles de escolaridad y
elevados niveles de hacinamiento, desempleo y maternidad adolescente.
Esta es la base territorial del circulo vicioso que reproduce la pobreza
y la marginalidad de las ciudades, donde se concentran mds de las tres
cuartas partes de la poblacion latinoamericana y caribena.

4-3-4- LA DIMENSION SOCIAL DEL CAMBIO ESTRUCTURAL Y SUS DEFICITS
Como definimos en la secciéon 3.2, la dimension social del cambio es-
tructural se expresa en las mejoras que una estructura productiva trans-
formada de manera virtuosa imprime en el mercado de trabajo, en los
ingresos y en las condiciones de vida de la poblaciéon. Fundamentamos
por qué el cambio estructural propuesto constituye en el largo plazo una
politica distributiva en si misma y por qué en el mediano y en el cor-
to plazo los impactos positivos del cambio estructural deben articularse
necesariamente con instituciones propias del mundo laboral, como el
salario minimo y la negociacién colectiva, de manera de contribuir al
cumplimiento de los derechos especificos del empleo de calidad y, a la
vez, a la apropiaciéon mas igualitaria de los frutos del progreso técnico y
los incrementos en productividad.

En este ultimo ciclo de crecimiento, la regién mejoro varios indicado-
res del mercado de trabajo y del bienestar de los hogares. Sin embargo,
esto ocurri6 sin que existiera un proceso de cambio estructural, en las
dimensiones en que lo definimos. La mayor producciéon de bienes y ser-
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vicios, la generaciéon de nuevos puestos de trabajo y la mejora en los in-
gresos laborales se produjo practicamente a partir de la misma estructura
productiva heredada de la década de 1990, de baja complejidad relativa
y desarticulada en profundidad.

Los déficits que la dimensioén social del cambio estructural deberia
transformar fueron caracterizados y evidenciados al presentar las bre-
chas actuales en los mercados de trabajo, producto de la heterogeneidad
estructural, y su expresion en los ingresos laborales y de los hogares,
seguridad social y condiciones de vida. Otro conjunto de déficits sociales
ya se present6 en la seccion 4.2.1, al evaluar los logros alcanzados en la
dimension de igualdad de medios. El profundo desafio que enfrenta-
mos en la actualidad remite al hecho de que, en ausencia de una agen-
da transformadora mas decidida, los logros alcanzados parecen haber
llegado a su limite, y ello se revela en los pronésticos que sugieren las
tendencias.

Luego del bienio 2010-2011, en que se produjo un considerable cre-
cimiento de la actividad econémica y del empleo tras el choque nega-
tivo de la crisis internacional de 2008 y 2009, los paises de la region
perdieron el impetu inicial de esa recuperaciéon y sus economias se
desaceleraron en 2012 y 2013. La tendencia se mantuvo en 2014, y los
presagios para 2015 no son demasiado alentadores. Si bien, por lo ge-
neral, no se vislumbran riesgos de crisis graves como las ocurridas en
los anos ochenta, finales de los annos noventa y principios de la década
de 2000, la desaceleraciéon parece anunciar escenarios futuros de me-
nor crecimiento.

Lo anterior implica que el mercado de trabajo también sera menos
dindmico y podria dejar de contribuir a la reduccion de la desigualdad.
La coyuntura favorable del mercado laboral ha sido, en anos recientes,
el principal factor de disminucién de la pobreza y la desigualdad en la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe. La region muestra
hoy los indicadores mas favorables de los ultimos veinte anos en materia
de empleo, desempleo y participacion, y el crecimiento del empleo ha
redundado también en una relativa mejora de su calidad, ya que ha au-
mentado la importancia de los asalariados.

Ademas, en la dltima década se redujo de forma moderada el peso del
empleo en sectores de baja productividad y aumentaron tanto los sala-
rios reales como los minimos. El cambio en esta instituciéon del mercado
de trabajo (las politicas de salario minimo) fue, en algunos paises, un
impulso relevante para el descenso de la pobreza y la desigualdad. En
contrapartida, el actual riesgo de desaceleracion del crecimiento podria
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socavar esta tendencia positiva, sobre todo en una estructura productiva
que no se diversifico ni se torné suficientemente compleja para resistir
mejor los choques.

El resultado directo de los aumentos del empleo y de los ingresos la-
borales en la region fue el descenso de la pobreza, cuya tasa en América
Latina en 2013 fue del 27,9% de la poblacién, mientras que la indigencia
se redujo a un 11,5%. De esta manera, la caida acumulada de la pobre-
za alcanza 16 puntos porcentuales desde 2002, mientras que la extrema
pobreza se redujo ocho puntos porcentuales. A pesar de estas mejoras,
una alta proporcion de la poblacion permanece en condiciones de vul-
nerabilidad porque sus ingresos son cercanos a la linea de pobreza, que
tiende a concentrarse entre ninos y mujeres.

En cuanto al desarrollo de capacidades, si bien la region registra avan-
ces en materia de cobertura, acceso y progresion de los distintos ciclos
educativos, se observa una fuerte estratificacion de aprendizajes y logros
dentro de los sistemas educativos. En la estructura del gasto social, la in-
version publica en infancia es muy baja, lo que perjudica el desarrollo de
capacidades de las nuevas generaciones, mas aun si se consideran las ma-
yores exigencias de productividad y la transicién demografica hacia so-
ciedades con niveles mas altos de dependencia debido al envejecimiento
de la poblacién.

Asimismo —como mencionamos en reiteradas secciones de este libro—,
en la region persiste la alta heterogeneidad productiva, que, junto con la
debilidad de las instituciones laborales, deriva en una gran heterogenei-
dad salarial. Las brechas de género aun son altas y la segregacion ocupa-
cional en perjuicio de las mujeres no se ha modificado de manera signi-
ficativa, y no parece revertirse la condicion especialmente desventajosa
de pueblos indigenas y poblaciones afrodescendientes en la insercion en
el mercado laboral.

En este marco de desigualdades cruzadas en lo social, la intervencién
estatal debe plantearse con firmeza en el campo productivo, en la regu-
lacion y la institucionalidad laborales, en politicas de mercado de trabajo
y en la redistribucién del cuidado. Es imprescindible la participacion de
las instituciones para mantener los logros alcanzados y para apuntalar el
desarrollo hasta que una transformacién con base en el cambio estructu-
ral comience a mostrar sus frutos.

Deben fortalecerse las instituciones laborales para avanzar hacia una
mayor formalizacién del empleo, cerrar brechas de implementacién de
la legislacion laboral, distribuir de modo mas equitativo la apropiacion
de beneficios y potenciar la autonomia en la organizacion del trabajo.
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Hay que apuntar hacia una estructura productiva distinta, intensiva en
actividades que promuevan capacidades en el mundo del trabajo y re-
duzcan brechas de productividad. Mediante politicas transversales que
abarquen desde la legislacion hasta la fiscalizacién y la comunicacion
social, se debe revertir la discriminaciéon por género y etnia en materias
de accesos, retribuciones, trayectorias y fijacion de roles. Todos estos son
desafios de largo aliento, pero la transformacién en estos ambitos es im-
postergable si se apunta a construir sociedades mas igualitarias y cuya
progresion en la igualdad sea sostenible en el futuro. Se trata de mover
coordinadamente la estructura y las instituciones en busca de circulos
virtuosos, en pro de la igualdad y la sostenibilidad; para ello, la sociedad
debe pactar una mayor creaciéon de capacidades, aprendizajes y conoci-
mientos, junto con el aumento de la inversiéon productiva. Esto lo plan-
teamos en los tres documentos que componen la “Irilogia” y fue tema
especial de Pactos para la igualdad (CEPAL, 2014b). De ello nos ocupare-
mos en el capitulo 6 de este libro.

4-3-5. LA DIMENSION REGIONAL DEL CAMBIO ESTRUCTURAL

PROGRESIVO Y SUS DEFICITS ACTUALES: HACIA LAS CADENAS

DE VALOR PLURINACIONALES

El actual contexto econémico mundial, marcado por el desplazamien-
to de la riqueza hacia las economias emergentes —en particular, las de
Asia—, dificulto los avances en materia de transformacion estructural en
América Latina, por cuanto incentivé una especializacién comercial que
no favorecié la acumulacién de capacidades productivas y tecnolégicas
en la region. El resultado es un escenario propicio para que la region
siga inmersa en la denominada “trampa del ingreso medio” (OECD -
ECLAC - CAF, 2013).

El periodo de altos precios internacionales de las materias primas,
como resultado de la elevada demanda asidtica, ha traido buenas y ma-
las noticias para los paises exportadores de dichos productos, ubicados
principalmente en América del Sur. Por una parte, esos paises se han
beneficiado con un mayor crecimiento, mejores términos de intercam-
bio y una menor inflaciéon (producto de la apreciaciéon de sus monedas
y la consiguiente disminucién del costo de los productos importados).
Por otra parte, los paises de América del Sur han intensificado su espe-
cializacién en sectores primarios, con frecuencia caracterizados por una
baja creacion directa de empleo, escasos eslabonamientos con el resto
de la economia y crecientes problemas ambientales. Al mismo tiempo, la
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apreciaciéon cambiaria asociada al auge en los precios internacionales de
productos basicos ha reducido la competitividad de sus sectores no ex-
portadores de materias primas, con lo que se han acentuado los sintomas
de la enfermedad holandesa y se ha estimulado la aparicion de burbujas
especulativas en los sectores no transables. Por dltimo, cabe mencionar los
riesgos asociados a la volatilidad de los precios de las materias primas, so-
bre los que advertimos en los tres documentos que formaron la “Trilogia”
y que ya se perciben con toda crudeza al momento de escribir este libro.

Asimismo, los paises de la region que han desarrollado una espe-
cializacién exportadora en manufacturas intensivas en mano de obra
(México y algunos paises de Centroamérica) han debido enfrentar la
tenaz competencia asidtica, en sus propios mercados y en sus princi-
pales mercados de exportacién, en particular los Estados Unidos. En
este contexto, suele afirmarse que la irrupcién en la economia mundial
de China y las demas economias asidticas, ademas de estimular el cre-
cimiento en la regién, ha favorecido su reprimarizaciéon (en América
del Sur) y la desindustrializacién (en México y América Central). En
todo caso, la dificultad para crear ventajas comparativas dindmicas en
el sector manufacturero es también un sintoma de los propios proble-
mas de productividad de la region, que han sido exacerbados por la
competencia asiatica.

La tendencia a la reprimarizacion y la desindustrializacion de la region
vuelve a poner de relieve la importancia de la integracién regional. El
proceso de cambio estructural deseado debe incluir una dindmica que
promueva dicha integracién y contribuya a la diversificaciéon productiva
y exportadoray a la competitividad de la region. El ¢je en esta dimension
del cambio estructural se encuentra, entonces, en la contribuciéon de la
propia agenda de integracién regional a la articulacion y la diversifica-
cién productiva de la region. Esta contribucion presenta varios aspectos
relevantes sobre los cuales la region tiene déficit. El primero de ellos es
el rol que puede cumplir el mercado regional integrado para la articula-
ci6én productiva. El segundo, el que puede cumplir la politica industrial.

Con respecto a la construcciéon de un mercado regional, América Latina
y el Caribe desarroll6 importantes avances en la disminucion de las barre-
ras (sobre todo, arancelarias) para el comercio intrarregional de bienes.
No obstante, persisten importantes “eslabones faltantes”, esto es, relacio-
nes intrarregionales que no han sido debidamente aprovechadas, como
el comercio entre México y el Mercosur, asi como entre esta agrupacion y
los paises centroamericanos. Los avances también son muy incipientes en
la liberalizacion de los intercambios entre el Caribe y el resto de la region.
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Por otra parte, la densa arquitectura de acuerdos comerciales dentro
de la regién ha generado un cuadro de creciente fragmentacion. Ello
se debe a que el contenido de los distintos acuerdos varia significativa-
mente, tanto en términos de la amplitud como de la profundidad de los
compromisos negociados, y ensombrece la construcciéon de normativas
comunes sobre el comercio y la inversién para el establecimiento de un
espacio regional como, por ejemplo, regulaciones referidas a propiedad
intelectual (que puede suponer una transferencia de riqueza hacia los
paises importadores netos de propiedad intelectual) o a contrataciones
publicas (que permiten la promocion de las pymes). Los intentos de
avanzar hacia una gradual convergencia de los acuerdos existentes en la
década pasada no prosperaron.

Cabe senalar que la carencia de esta convergencia regulatoria o el dé-
ficit en normativas propias para la regulacién del mercado regional de-
sincentivan, a la vez, el desarrollo de cadenas regionales o subregionales
de valor. Un factor importante en la conformacién de las principales
grandes redes de producciéon (“fdbricas”) mundiales (la “fabrica Euro-
pa”, centrada en Alemania; la “fdbrica América del Norte”, centrada en
los Estados Unidos; y la “fabrica Asia”, centrada en Jap6n y, de forma mas
reciente, en China) fueron los procesos de integracién regional profun-
da en torno a megamercados.

La apuesta por el comercio intrarregional no debe ser entendida
como un llamado al proteccionismo frente al resto del mundo. Los go-
biernos de la regiéon comparten el objetivo de promover la creaciéon y
el desarrollo de encadenamientos productivos plurinacionales suficien-
temente competitivos, de modo que, si resultan en un nuevo proceso
de sustitucion de importaciones, este sea auténtico, logrado sobre in-
novaciéon y competencias dindmicas y no sobre barreras administrativas
carentes de planificacion.

El rol de la politica industrial en la dimensién regional del cambio
estructural es decisivo. Para promover el surgimiento y el desarrollo de
encadenamientos productivos plurinacionales se requiere una integra-
cién a nivel regional de las politicas de desarrollo productivo naciona-
les; es por esto que la CEPAL sugiere la posibilidad de dar los primeros
pasos en la gestacion de politicas industriales con algunos componentes
plurinacionales. Sobre la base de estudios en que se detecten sectores o
actividades productivas con potencial competitivo en el comercio intra-
industrial o en cadenas de valor plurinacionales, seria posible hacer con-
verger en las respectivas empresas una bateria de iniciativas en diversas
areas criticas. Estas iniciativas dependeran de las especificidades de cada
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sector, y podrian incluir programas de certificacion de calidad, aspectos
sanitarios y fitosanitarios, normas técnicas, trazabilidad, deteccién y re-
duccion de las huellas de carbono y de agua y politicas de capacitacion
estrechamente vinculadas con las necesidades productivas. El logro gra-
dual de estas convergencias productivas induciria movimientos de pro-
fesionales, técnicos y mano de obra calificada entre distintos segmentos
de la cadena.

En una linea similar, los pactos regionales de desarrollo industrial po-
drian apoyar la gestacion de cadenas regionales de valor. Estos pactos
podrian incluir acuerdos de facilitacién del comercio y la inversién, me-
canismos conjuntos de promocién comercial y atracciéon de inversiones
y apoyo a la promocién de conglomerados industriales transfronterizos
mediante el financiamiento conjunto de la infraestructura requerida.



5. La agenda para el futuro

El futuro de las sociedades se construye a lo largo del tiem-
po. Una sociedad que no se educa, que no invierte en cohesién social,
que no innova, que no construye acuerdos con instituciones sélidas y
estables tiene pocas posibilidades de prosperar. Ante estos desafios, el
Estado debe ser capaz de proveer una gestion estratégica con mirada de
largo plazo e intervenir en el diseno del desarrollo nacional. Para ello
es preciso tomar en cuenta que las instituciones se desenvuelven en un
escenario de poder compartido, por lo cual la negociacién y la construc-
cién de consensos nacionales de largo alcance son, a la vez, medio y fin;
en consecuencia, el Estado debe tener la capacidad de promover un dia-
logo que le brinde mayor legitimidad para arbitrar los distintos intereses
con claridad de objetivos socioecon6émicos, con la consideracion de las
asimetrias de poder existentes entre los distintos actores sociales y la idea
de compensarlas, lo que implica mejorar las competencias regulatorias
del propio Estado, incluida su independencia respecto de los llamados
“poderes facticos”.

En el ambito politico, el Estado juega un rol protagénico al cual no
puede renunciar. Se trata de velar por mas democracia y mas igualdad,
las dos caras de la moneda de la politica. Respecto de la democracia,
el Estado debe procurar mejorar la calidad de la politica en sus proce-
dimientos, promover agendas estratégicas que reflejen la deliberacion
de un amplio espectro de actores y velar por que la voluntad popular
se traduzca en pactos que provean legitimidad politica y garanticen po-
liticas en el mediano y largo plazo. En materia de igualdad, el Estado
debe ocuparse de incrementar la participacion de los sectores excluidos
y vulnerables en los beneficios del crecimiento. El ejercicio pleno de los
derechos y de una voz publica constituye y reafirma el vinculo entre la
politica, el desarrollo y la igualdad social.

Es preciso contar con politicas que concurran a dinamizar el creci-
miento, promover el aumento de la productividad en un contexto de
diversificacion productiva, fomentar mayor articulacién y balance terri-
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torial, impulsar mejores condiciones de empleo y de institucionalidad
laboral y proveer bienes publicos y proteccién social con clara vocacién
universalista y redistributiva. Estos son retos complejos, cuyo logro insu-
me tiempo, y a los cuales se aboca la propuesta que presentamos en la
“Trilogia de la igualdad”; desafios que requieren un arduo trabajo téc-
nico y politico, de construccién de pactos sociales y de movilizaciéon del
financiamiento para el desarrollo, en pos de impulsar las economias de
la region y saldar la secular deuda de desigualdad y exclusion social que
arrastran histéricamente nuestras naciones.

En este capitulo nos ocupamos de presentar la agenda de politica para
la igualdad y el cambio estructural progresivo, fundada sobre tres pila-
res: la centralidad del Estado y de los pactos necesarios para avanzar en
dicha agenda, la gobernanza de los recursos naturales y su relacién con
la sostenibilidad del desarrollo y la estructura tributaria y su necesaria
transformacion para una distribucién mas progresiva del ingreso. Estos
pilares hablan de la orientacién que, para la CEPAL, tiene la politica
como herramienta de transformacién de las sociedades.

5.1. LA CENTRALIDAD DEL ESTADO EN LAS POLITICAS
PARA LA IGUALDAD Y EL CAMBIO ESTRUCTURAL PROGRESIVO:
LA FUNCION DE LOS PACTOS

En los tres documentos que componen esta “Irilogia” destacamos la
importancia de los pactos en una nueva articulacién entre Estado, mer-
cado y sociedad. Se trata de recalibrar una ecuaciéon que, en el pasado
reciente, dio un exceso de preponderancia al mercado. En La hora de la
igualdad (CEPAL, 2010a) planteamos la necesidad de construir pactos
sociales y pactos fiscales con mayor efecto redistributivo, que fortalezcan
el rol del Estado y de la politica para avanzar hacia una institucionalidad
laboral y social acorde con los derechos sociales

Dos anos después, en Cambio estructural para la igualdad (CEPAL,
2012b) volvimos a enfatizar la importancia de la politica para articular
los actores del Estado, el mercado y la sociedad civil en torno a la es-
trategia del cambio estructural con igualdad en nuestra especializaciéon
productiva. Subrayamos la importancia de integrar politicas macroeco-
noémicas, industriales y sociales con un solo propésito: lograr un cambio
estructural virtuoso, que suponga la diversificacion de nuestros sistemas
productivos, con igualdad y sostenibilidad ambiental.
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Para finalizar, en Pactos para la igualdad (CEPAL, 2014b) planteamos
que, para asegurar los logros sociales alcanzados en estos anos y evitarnos
otro periodo de restricciones y penurias, es preciso promover, median-
te un conjunto renovado de reformas institucionales y de politicas, una
nueva senda de crecimiento sostenible con ascendentes grados de igual-
dad, para lo cual es necesario construir pactos que permitan sostener
politicas de largo plazo.

Una vision integrada que se constituya a partir de las propuestas plan-
teadas, cuyos pilares fundamentales presentamos a continuacion, requie-
re actores que se involucren, se comprometan y coordinen acciones. Exi-
ge también una institucionalidad robusta y eficiente, capaz de regular,
orientar, seleccionar e incluso financiar gran parte de las acciones que
median entre la propuesta y su efectiva realizacién a lo largo del tiempo.
Esta institucionalidad no es necesariamente la que se pregoné desde los
centros financieros internacionales, asociada al fortalecimiento del lla-
mado “clima de negocios”, sino que se aproxima mas a la idea de un Es-
tado con “autonomia imbricada” (embedded autonomy), en el sentido plan-
teado por Peter Evans (1995); de alli la centralidad de la politica y del
Estado. De la politica, porque es necesario concertar los diversos actores
para plasmar pactos sociales que garanticen voluntad y sostenibilidad en
torno a esta opcion del desarrollo y porque la relacion entre cambio
estructural con igualdad y legitimidad politica es “de ida y vuelta”. Asi,
tanto la voluntad politica como la calidad de la politica son condiciones
—o conquistas— que deben estar en la base de un cambio profundo que
requiere acuerdos y una ética compartida para generar compromisos en-
tre actores del cambio estructural. Pero para esto es necesario también
un Estado distinto. No basta con Estados que muestren probidad admi-
nistrativa y eficiencia en el uso de recursos (si bien estas son condiciones
fundamentales para la confianza de la sociedad en la gestion publica): es
preciso también que las instituciones sean capaces, en materia sustantiva
y comunicacional, de movilizar los anhelos de bienestar y progreso de
la ciudadania desde mensajes que articulen el presente con el futuro.
Ademads, es necesario que estas instituciones cuenten con una clara ca-
pacidad para coordinar actores en torno a proyectos de largo alcance.

En América Latina y el Caribe no existe otro actor que pueda asumir
el rol de coordinacion ante la complejidad de politicas en esferas tan di-
versas como la industrial, la macroeconémica, la laboral, la social y la am-
biental, que son los componentes de la propuesta integral que se plante6
en las paginas precedentes. En la segunda década del siglo XXI, estamos
ante la evidencia —en los dmbitos nacionales, asi como en el regional y el
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global- de que la coordinacién y la regulacion son fundamentales en las
mas diversas esferas: financiera, comercial, productiva, ambiental y mi-
gratoria, entre otras. El que puede regular, fiscalizar, seleccionar y coor-
dinar a nivel nacional, tanto hacia dentro como hacia fuera, y desde una
perspectiva que abarca los distintos ambitos del desarrollo, es el Estado.

Se necesita, por otra parte, instituciones con claridad de objetivos para
impulsar muchos de los procesos que se plantearon en el marco del cam-
bio estructural progresivo con igualdad y sostenibilidad ambiental. Es
necesario proporcionar incentivos adecuados e invertir de manera deci-
dida y, a la vez, selectiva en sectores industriales con intensa incorpora-
cién de conocimientos, en actividades que absorban empleo de calidad
y sean competitivas internacionalmente y con un paradigma tecnol6gico
que garantice menor intensidad de carbono y alta eficiencia energética
y ambiental. También es indispensable invertir en capacidades humanas
para el cambio estructural y la mayor igualdad en el recambio interge-
neracional. Es imperativo forjar y financiar politicas que protejan frente
a riesgos de pérdida de ingresos y garanticen pisos de bienestar en el
transito hacia un nuevo paradigma productivo e informacional. Todo
esto requiere, ademads, nuevos pactos y arreglos fiscales que permitan
captar mas recursos para promover el dinamismo econémico vy, a la vez,
traducir ese dinamismo en una estrategia tributaria amplia y progresiva.
Esto no es tarea sencilla. La elevada desigualdad que caracteriz6 siempre
nuestra region se encuentra, en gran medida, asociada a la concentra-
ci6én de la propiedad de los recursos naturales, y es esta concentracion la
que hace dificil implementar procesos de cambio estructural que afecten
de manera negativa los intereses de los capitales asociados a este tipo de
explotaciones, incluidas las reformas impositivas progresivas.

El rol de las instituciones es ain mas importante cuando se trata de
una vision integrada del desarrollo como la que aqui planteamos. Asi,
las complementariedades o sinergias entre macroeconomia y estructura
productiva, entre territorio e infraestructura, entre ciclo econémico y
tendencia de crecimiento, entre politica social y politica laboral, entre el
corto y el largo plazo, desafian al Estado a plantearse como articular del
modo mas virtuoso posible la politica macroeconomica y la politica so-
cial y de infraestructura con las politicas industriales basadas en un nue-
vo paradigma tecnol6gico, mads intensivo en conocimientos y mas eficien-
te en lo ambiental, y, a la vez, generar las mejores condiciones para la
inclusion y la igualdad sociales. Una macroeconomia para el desarrollo
no puede disociar el manejo del ciclo y la estabilidad (real y nominal) del
cambio estructural y de un aumento de la tasa de crecimiento de largo
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plazo. Esta articulaciéon debe producirse en un enfoque integrado por
parte del Estado, que priorice de manera explicita el cambio productivo
y nivele hacia arriba las capacidades y oportunidades sociales. Por otro
lado —como ya se senal6—, las politicas sociales deben acompanar este
proceso, sobre todo en las fases temporales del cambio estructural en
que todavia no se ha logrado universalizar la via productiva como prin-
cipal camino de inclusiéon con bienestar. Igualar, invertir y proteger el
medio ambiente (la base material del desarrollo) no necesariamente se
contraponen; por el contrario, se trata de lograr articulaciones virtuosas
entre lo econ6émico, lo social y lo ambiental por medio de una renovada
diversificacion productiva, que incluya una reindustrializacién pero no
se reduzca a ella.

Con esta vision de largo plazo y vocaciéon de futuro, la propuesta de
cambio estructural progresivo 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 ge-
neraciones las que tendran que desarrollar en plenitud las capacidades
requeridas por un cambio intensivo en productividad, conocimientos y
progreso técnico, en participacion ciudadana, cultura deliberativa y cui-
dado del medio ambiente. Son ellas las que tendran que promover las
nuevas maneras de producir, organizar y comunicarse. Son ellas, tam-
bién, las que deberan velar por preservar y promover el bienestar de
todos en sociedades mas presionadas por el envejecimiento de su po-
blacién y por una urbanizacién creciente y una mayor escasez de bienes
publicos globales. Son las nuevas generaciones, ademas, las que tendran
que convivir con los efectos de varios siglos de uso predatorio de los re-
cursos naturales y con la menor capacidad de estos recursos de sostener
tasas elevadas de crecimiento. Precisamente por ello, no hay tiempo que
perder. Teniamos plena conciencia de eso al impulsar cada uno de los
capitulos de la “Trilogia”.

Entonces y ahora, mds que nunca, debe impulsarse el cambio en aras
de una mayor productividad y una mayor igualdad. Hay ritmos que se im-
ponen por la velocidad de la revolucion tecnolégica, los cambios en el
paradigma productivo, la transicién demografica, la crisis financiera y las
catastrofes ambientales. Hay experiencia acumulada para saber qué fun-
ciona y qué no. Hay amenazas crecientes a la estabilidad politica y la segu-
ridad ciudadana que deben enfrentarse acercando el futuro al presente,
extremando la accion publica y politica para el desarrollo y la inclusion
social. Hay margen en el imaginario politico, destruidos hoy los fantasmas
de modelos unicos, con renovado espacio para dibujar el futuro.
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5-2. LA GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES:
PILAR NEURALGICO PARA LA AGENDA DE IGUALDAD Y DESARROLLO

Desde la CEPAL venimos enfatizando la importancia de desenvolver una
adecuada gobernanza de los recursos naturales y el rol neuralgico que esta
juega en la construccién de una agenda para la igualdad y el desarrollo.
Esto sobresale en la region ante la proporcion de paises que se especiali-
zan en estos recursos. Una gobernanza apropiada puede transformarse en
una herramienta de politica para el cambio estructural en si misma. En
Pactos para la igualdad (CEPAL, 2014b) analizamos los riesgos y desafios a
enfrentar, desde la existencia de rentas y comportamientos rentisticos en
las élites hasta la regulacion estatal de la propiedad de los recursos natura-
les y del uso de los ingresos fiscales que derivan de su explotacion.

Tanto la sostenibilidad econémica como la ambiental estan fuerte-
mente determinadas por el perfil de la estructura productiva. Para gran
parte de la region, la importancia de los recursos naturales en dicha es-
tructura es evidente. Sin duda, el auge de la demanda internacional de
los bienes primarios (minerales, hidrocarburos, soja y otros productos
basicos agricolas) ha sido fundamental en la mejora del desempeno ma-
croeconémico y de la posicion fiscal de los paises exportadores de la re-
gion desde 2003. La region no puede desconocer la abundante dotacion
de recursos naturales con la que cuenta, pero debe estar alerta sobre los
riesgos y problemas asociados con la produccién intensiva en recursos
naturales. Estos riesgos consisten en la apreciacion de la moneda na-
cional, que abarata el precio de los bienes importados (la enfermedad
holandesa) y puede tener un impacto negativo en la industria nacional;
la “tentacion rentista”, que desincentiva la puesta en marcha de politicas
industriales para ampliar la base productiva y tecnolégica del pais; y los
riesgos asociados al manejo de grandes rentas publicas en condiciones
de debilidad institucional, poca transparencia y control social.

La casuistica muestra que persisten numerosos desafios, entre ellos
lograr una organizacion eficiente y contar con la institucionalidad ne-
cesaria para maximizar la contribucion de estos sectores al desarrollo.
Es imperativo conjugar el aprovechamiento de esta dotacién de factores
con el avance hacia una estructura productiva mds intensiva en tecnolo-
gia e innovacién y mas diversificada que mantenga el objetivo final de
alcanzar mayor igualdad en la region. Para ello es clave la gobernanza
de los recursos naturales

La gobernanza de los recursos naturales comprende el conjunto de
politicas soberanas de los paises sobre la propiedad de los recursos y la
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apropiacién y distribucion de sus rentas para maximizar la contribucién
al desarrollo sostenible. Comprende también la gestién de los conflictos
sociales y ambientales que pueden generarse por la explotacion de estos
recursos naturales. Esta gobernanza es fundamental para vincular la ex-
plotacién de los recursos naturales con el desarrollo econémico, con el
tipo de encadenamientos productivos que se generan o incentivan, con
la infraestructura que se instala y con cuanto se protege el medio am-
biente y los derechos de los pueblos y comunidades, entre otros aspectos.

En lo relativo al cambio estructural progresivo, la explotacion de los
recursos naturales plantea desafios en dos esferas distintas. Una es la ma-
triz productiva en torno a dicha explotacién y los esfuerzos por introdu-
cir mayor densidad en capacidades, innovacién tecnolégica, encadena-
mientos productivos y sinergias con otros sectores. También se deberia
lograr que la inversion en infraestructura para la explotacion y el trans-
porte de los recursos naturales generase los beneficios mas amplios po-
sibles para otros sectores productivos y para la sociedad en su conjunto.
La otra esfera corresponde a la apropiacion estatal y el buen uso de los
ingresos fiscales derivados de rentas de los recursos naturales para pro-
mover las capacidades humanas (mediante la inversion en educacion y
capacitacion) y en otros sectores productivos con un alto valor agregado
(a través de politicas industriales).

Estas dos esferas del cambio estructural progresivo pueden ejercer, a
la vez, un impacto positivo sobre la igualdad, en la medida en que se ex-
panden los logros educativos y el desarrollo de capacidades productivas,
se favorece la inclusion social a través del empleo de mayor productivi-
dad, se promueve un acceso mas amplio a servicios y conexiones diver-
sas mediante el desarrollo de una mejor infraestructura y se abultan las
arcas fiscales para lograr una mejor y mayor cobertura de los sistemas de
proteccién social. De las caracteristicas que asuma la gobernanza de los
recursos naturales dependera, en una medida considerable y por dife-
rentes vias, la suerte de la agenda de diversificaciéon productiva.

5.2.1. RECURSOS NATURALES Y DINAMICA DEL DESARROLLO

En todo proceso de desarrollo se diversifica la estructura productiva (Sa-
viotti y Frenken, 2008; Frenken y otros, 2010) y cobran un peso crecien-
te las actividades con mayor contenido de conocimientos. El rol de los
recursos naturales en dicho proceso, por lo tanto, debe ser evaluado en
términos de su contribucion al cambio estructural y a la diversificacion
de la estructura productiva. Muchos paises que se especializan en expor-
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tar recursos naturales realizan un esfuerzo considerable de aprendizaje
o absorcién tecnolégica o logran avanzar hacia sectores de mayor inten-
sidad en conocimientos.

En América del Sur, los recursos naturales y las exportaciones basa-
das en recursos naturales constituyen mas del 70% de las exportaciones
totales y su importancia relativa es mucho mayor que en los paises de
Asia en desarrollo. En contraste, Asia y las economias avanzadas tienen
valores mas altos que América Latina y el Caribe en diversos indicado-
res de valor agregado. Lo mismo sucede con las economias avanzadas
que exportan bienes intensivos en recursos naturales, que constituyen
un ejemplo de paises que, por medio de politicas adecuadas, vencieron
la supuesta “maldiciéon” de los recursos naturales. Mds que una propie-
dad de la dotacién de recursos, la aludida maldicion es fruto de cier-
to tipo de economia politica que no favorece las politicas industriales
y tecnologicas que impulsan un cambio estructural con igualdad. Una
de las variables a través de las cuales la bonanza de recursos naturales
afecta la estructura productiva es el tipo de cambio real. Las mejoras
de los términos de intercambio y una tasa de crecimiento mas elevada
pueden generar presiones a la baja sobre el cambio nominal y al alza so-
bre los precios internos nominales, tanto de bienes transables (inflacion
importada) como de no transables (efecto del aumento de la demanda
agregada). Ambos movimientos disminuyen la competitividad del pais
y pueden llevar a la desapariciéon de ciertas actividades (en especial, las
industriales). Son actividades que pierden espacio no porque las firmas
se rezaguen tecnolégicamente o caiga su productividad relativa, sino por
la apreciacion del tipo de cambio real. A esto puede sumarse el efecto de
los diferenciales de rentabilidad sobre la asignaciéon de recursos, ya que
la bonanza exportadora puede atraer recursos escasos que dejan de estar
disponibles en el sector no transable.

Otro aspecto destacable en relacién con los recursos naturales es la
posibilidad de que sus rentas sean captadas por un pequeno grupo na-
cional o transnacional o que estas se destinen a usos no productivos,
con consecuencias negativas para la economia politica del desarrollo.
En el primer caso, si se las usa para reforzar patrones de desigualdad y
segregacion social, esto puede desincentivar la educacion y la inversion
en capacidades. Por el contrario, si los Estados captan la mayor propor-
cién de estas rentas y las destinan a incentivar la inversion en educacién
o generar mayor cohesion social a través de mecanismos redistributivos
sostenibles pueden favorecer simultineamente la productividad y la
igualdad. Recursos naturales, cambio estructural e igualdad no serian
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en este caso opciones excluyentes, sino que conformarian un circulo
virtuoso.

También es importante que la inversion en infraestructura en el mar-
co de la explotacion de los recursos naturales surta efectos sistémicos po-
sitivos que promuevan mayores acceso y conexion territorial, difundan
servicios a grupos excluidos y funden bases logisticas para una mayor di-
versificacion de actividades. Sin embargo, la privatizaciéon de la mineriay
la industrializacién de la produccién agricola (por ejemplo, produccién
de soja y trigo) no generaron hasta el momento encadenamientos po-
sitivos con la infraestructura creada gracias a ese auge. De esta manera,
no se han ampliado las posibilidades de otros sectores para aprovechar
aquellas mejoras. A pesar del crecimiento econémico observado en las
ultimas décadas, los paises de la region no han logrado cerrar la brecha
histérica de infraestructura.

5.2.2. PROPIEDAD Y APROPIACION DE LA RENTA

DE LOS RECURSOS NATURALES

Los marcos legales y los instrumentos y definiciones con que se dotan los
Estados acerca de la propiedad y apropiacién de las rentas de los recursos
naturales adquieren importancia estratégica para su gobernanza. La sobe-
rania para regular la propiedad de bienes definidos como de “dominio pi-
blico” resulta crucial para asegurar que tanto los procesos de explotacién
como las rentas derivadas confluyan en procesos de “endogenizacién” de
beneficios (capacidades, tecnologia y recursos fiscales para la inversion
econémica y social) y en la mitigaciéon de externalidades negativas, como
las ambientales y el agotamiento de los recursos no renovables.

Las constituciones de los paises de la region tienden a coincidir en que
los recursos naturales, renovables y no renovables, son propiedad del
Estado e integran el dominio publico. Su explotacién no deberia estar
separada del interés nacional y el bien comun, y, por lo tanto, el Estado
deberia tener plena soberania sobre los recursos naturales y fijar las di-
ferentes condiciones de su explotacion. Dentro de esta concepcion, el
Estado otorgaria derechos (en el caso de los recursos renovables, como
el agua, serian derechos para su uso) o una concesion sobre los recursos
naturales no renovables, cuyo titular ejerceria un derecho real sobre di-
cha concesion o dicho uso, mas no sobre los recursos naturales objeto de
ese otorgamiento o esa concesion.

Los diferentes alcances y definiciones del dominio del recurso y el ca-
racter publico o privado de su explotaciéon generan distintas tensiones
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propias de cada tipo de explotaciéon. Una de ellas es la posible contra-
diccién entre los objetivos de preservar el dinamismo de la inversion y, a
la vez, lograr la progresividad de la participacion del Estado en la renta
econo6mica, entendida la progresividad como la posibilidad de que exista
una participacion estatal proporcionalmente mayor durante los ciclos
de auge de precio que generen rentas extraordinarias. El grado de pro-
gresividad de la participacion estatal depende de la regulacién y de los
esquemas de tributacion, que son muy variados en la regién y, por ende,
arrojan participaciones muy diferenciadas de los Estados en la captacion
de la renta econémica.

Un principio que deberia guiar el diseno tributario aplicado a la explo-
tacion de los recursos naturales es el de progresividad recién senalado.
Si bien se reconocen las dificultades para hacer operativo el concepto de
renta extraordinaria, esta podria concebirse como las ganancias acumu-
ladas que superasen netamente la tasa de retorno exigida en general por
la industria en la practica internacional para la realizacién de inversiones
en proyectos de explotacion en estos sectores. Una vez alcanzadas estas
tasas de retorno se justificaria que los Estados tasasen las rentas extraor-
dinarias generadas, sin afectar la dinamica de inversién ni el retorno
normal a las inversiones de capital realizadas para la explotacion de estos
sectores.

Dada lIa magnitud del auge de precios y de las indicaciones que apun-
tan a ganancias extraordinarias de la mineria entre 2003 y 2012, los go-
biernos deberian fortalecer su capacidad de fiscalizar el sector minero y
contar con indicadores independientes de rentabilidad para asegurarse
de que captan los tributos que corresponden segun los marcos legales
vigentes. LLos paises deberian avanzar hacia mayores integraciéon y coor-
dinacién de acciones para introducir ajustes progresivos al régimen fiscal
y armonizar los términos aplicados a las inversiones mineras para evi-
tar competencias espurias por las inversiones extranjeras. En particular,
debe evitarse la competencia fiscal perversa, que resulta contraprodu-
cente al mantener regimenes relativamente mas laxos que el promedio
internacional que ya cumplieron su propésito y no se adecuan al nuevo
entorno regional del sector.

No obstante la heterogeneidad de experiencias nacionales, se pueden
identificar seis tendencias generales respecto del uso de la renta extrac-
tiva apropiada por el Estado:

¢ La primera es priorizar las regiones o localidades productoras
por sobre las no productoras en la asignacién de los recursos
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a los gobiernos subnacionales, aunque en varios paises hay
mecanismos para asignar también recursos a las regiones no
productoras.

® Lasegunda tendencia general es la de gastar en el presente
los recursos, con una débil apuesta por su gestion financiera
mediante fondos destinados al ahorro, la estabilizacién o la
equidad intergeneracional.

® La tercera tendencia identificada es priorizar las regalias
sobre los impuestos en la asignacion de parte de la renta
extractiva a los gobiernos subnacionales.

¢ Una cuarta tendencia consiste en restringir o condicionar el
uso de los ingresos distribuidos a los gobiernos subnacionales
con fines de gasto de capital y no de gasto corriente. En casi
todos los paises, la legislacion vigente establece disposiciones
especificas para que los ingresos transferidos a los gobiernos
subnacionales se utilicen como gastos de inversiéon y no auto-
riza su uso para gasto corriente.

® La quinta tendencia observada es un creciente interés en la
asignacion directa de parte de los ingresos provenientes de la
renta extractiva a poblaciones vulnerables (pobres, indigenas,
adultos mayores y escolares, entre otras).

¢ Finalmente, la sexta tendencia es que en ningun pais existe
legislacion sobre la evaluacion de los impactos que gene-
ra la distribucién de los recursos provenientes de la renta
extractiva.

5.2.3. LA GOBERNANZA QUE FALTA

La region no ha aprovechado del todo su dotacién de recursos naturales
con altos precios internacionales para invertir en infraestructura fisica y
social, en desarrollo de capacidades, en diversificacién productiva con
innovacion tecnolégica y en bienestar social. La ventaja comparativa en
recursos naturales ha fomentado un mayor crecimiento econémico y la
disponibilidad de recursos financieros, pero su potencial para el cambio
estructural no ha sido capitalizado ni ha tenido en general la debida
atencion en las agendas publicas. Antes bien, el auge de los precios de
estos recursos ha contribuido sobre todo a financiar la fuerte expansién
del consumo (con alta incidencia del consumo de bienes y servicios im-
portados), en muchos casos con impactos negativos sobre el medio am-
biente, sin una mirada de largo plazo en términos de sostenibilidad eco-
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noémica o ambiental. En un escenario futuro de estancamiento o caida
de la demanda y los precios de las materias primas, que ya se percibe al
momento de editar este libro, semejante ecuacion puede producir serios
problemas externos, entre otros.

La coordinacién a través de politicas e instituciones del Estado es clave
para generar circulos virtuosos que vinculan la explotaciéon de recursos
naturales con el cambio estructural. Tal dindmica se ha logrado en paises
del mundo industrializado que han contado con abundancia de recur-
sos naturales. La gobernanza de los recursos naturales también urge para
mediar los conflictos que se suscitan entre distintos actores en las zonas
extractivas. Es necesario poner en plena vigencia mecanismos de regula-
cioén, negociacion, participacion en los beneficios y compensaciéon por
pérdidas entre los distintos actores alli donde la explotacién de recursos
naturales genera danos a grupos asentados en la zona; sobre todo porque
algunas de las inversiones dirigidas a aumentar o ampliar proyectos ex-
tractivos han conllevado altos niveles de conflictividad, dados sus efectos
en la contaminacién del agua, las tierras y el aire, los problemas territoria-
les y la falta de consulta previa e informada a las comunidades afectadas.
Tales conflictos también encarnan distintas dimensiones de la igualdad
planteadas aqui: la igualdad intergeneracional, en la medida en que la
explotacion de recursos naturales afecta el medio ambiente y la disponibi-
lidad de estos recursos para las generaciones venideras; la igualdad como
reconocimiento reciproco, por cuanto afecta tierras y recursos de pueblos
indigenas que reclaman sus derechos colectivos sobre el patrimonio an-
cestral y el uso de sus recursos; y la igualdad en términos de apropiacion
de rentas, dada la alta concentraciéon de estas rentas y su escasa difusion
en el entorno social en que se desarrolla la actividad extractiva.

Cambiar el actual paradigma de explotacién de recursos naturales
mediante una gobernanza congruente con la sostenibilidad y la igual-
dad plantea la necesidad de fijar una hoja de ruta para lograr mayor
progresividad en la participacién del Estado en las rentas por explota-
cion de recursos naturales, en particular en los ciclos de auge de precio
persistentes, como el que vivimos recientemente. Esto puede requerir
actualizar el marco tributario y una mayor coordinacién entre los pai-
ses de la region en su tratamiento de la inversion en estos sectores para
evitar la competencia fiscal, que termina lesionando una gobernanza
adecuada a los desafios aqui planteados.

Pero no s6lo es cuestion de asegurar que los Estados capten las rentas
necesarias: la gobernanza también requiere instituciones que utilicen di-
chas rentas de manera eficiente, sobre todo en inversiones especificas en
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educacion y salud, infraestructura e innovacién y desarrollo tecnolégico.
Mas atin, cuanto mds transparentes y eficientes sean la inversion publica
y el gasto social en términos de generacion de capacidades, provision de
bienestar y estimulo al progreso técnico y la diversificacion productiva,
mas cohesion se puede construir en torno a un régimen de propiedad
y de rentas de los recursos naturales que provea mayor robustez fiscal a
los Estados.

5-3. LA FISCALIDAD Y SU NECESARIA TRANSFORMACION:
LA REGION NO SOLO RECAUDA POCO, SINO QUE RECAUDA MAL

La tributacién constituye el espacio decisivo para incrementar la capaci-
dad financiera del Estado, a fin de que pueda cumplir un papel proactivo
en la promocion del desarrollo y la igualdad social. En América Latina y
el Caribe, la fiscalidad no tiene el impacto progresivo en la igualdad que
tiene en otras latitudes —como, por ejemplo, en los paises de la OCDE,
y esto explica en parte la aguda inequidad de la regién en cuanto a dis-
tribucién de ingresos y calidad de los bienes publicos. Tanto desde el
punto de vista de los ingresos como desde el del gasto publico, la funcién
redistributiva del Estado es una tarea pendiente. La intervencion directa
del Estado —a través de las transferencias monetarias y del nivel y la es-
tructura impositiva— tiene una incidencia significativa en la pobreza y en
la distribucién del ingreso. Asi, en la OCDE, el indice de Gini estimado
antes del pago de impuestos y transferencias se reduce después de este
pago alrededor de 0,15%, mientras en América Latina sé6lo se reduce
alrededor de 0,02%.

En La hora de la igualdad (CEPAL, 2010a) mostramos la sincronia que
existe entre paises mds igualitarios segun el indice de Gini y paises don-
de el componente de transferencias y subsidios es mucho mas alto como
porcentaje del PIB o donde se registran mayores tasas de impuestos a la
renta. Lo anterior no significa que haya una relaciéon unicausal entre estos
fenémenos, pues existen otros factores que afectan considerablemente
el grado de igualdad, como la mayor convergencia productiva y territo-
rial y la “acumulacion histérica” de capacidad y conocimiento, cultura y
provisiéon de bienes publicos; no obstante, la politica fiscal-tributaria del
Estado influye.
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5.9.1. HACIA UNA ESTRUCTURA TRIBUTARIA PROGRESIVA Y EFICIENTE
Tres son los factores que inciden en la capacidad de recaudacion fiscal y
en la forma en que se distribuyen estos recursos en la sociedad: la carga
tributaria, su estructura y el control de la evasiéon de impuestos. En la
region hay paises que enfrentan problemas serios respecto de alguno de
estos factores, y los hay, también, que adolecen de importantes déficits
en dos de ellos o en los tres.

En promedio, la presion tributaria de América Latina es de alrededor
del 18% del PIB, y este nivel es muy bajo tanto en relacién con el grado
de desarrollo relativo de la region como, sobre todo, en comparacion
con las necesidades de recursos que estdn implicitas en las demandas
de politicas publicas que enfrentan los Estados latinoamericanos. Con
todo, la evolucion de la carga tributaria (incluida la seguridad social)
entre 1990-2001 y 2001-2011 muestra que la presiéon media en la region
creci6 marcadamente, del 15,6% al 18,5%. Ademas, cabe destacar el
acelerado aumento de los recursos fiscales provenientes de la explota-
cién de recursos naturales en paises como el Estado Plurinacional de
Bolivia, Chile, Ecuador, México y la Republica Bolivariana de Venezue-
la. Aunque los ingresos provenientes de esta fuente son bastante mads
volatiles que el resto, permitieron aumentar la recaudacién fiscal total
media de la region a alrededor de 23,5 puntos de PIB en 2008. En los
paises del Caribe se observa un nivel de recaudacion tributaria media
del 26,3% del PIB.

La regién no sélo recauda poco, sino que, ademas, recauda mal: en
América Latina y el Caribe, menos de un tercio de la recaudacioén corres-
ponde a impuestos directos, mientras que el grueso de la carga recae en
los impuestos sobre el consumo y otros impuestos indirectos. Por eso no
sorprende que la distribucion del ingreso después del pago de impuestos
sea mas inequitativa ain que la distribuciéon primaria; asi, la diferencia
en los niveles de presion tributaria entre los paises de la OCDE y los de
América Latina puede explicarse sobre todo por la baja carga tributaria
sobre las rentas y el patrimonio en la region, ya que la carga sobre los
consumos presenta un nivel bastante similar. Si bien la recaudacién del
impuesto a las sociedades es parecida (algo mas de tres puntos del PIB
en la OCDE), las diferencias son significativas en el impuesto a la renta
(0,9 puntos del PIB en América Latina en comparacién con casi nueve
puntos del PIB en la OCDE). Como el impuesto a la renta personal es el
mas progresivo, se puede inferir que la estructura tributaria de los paises
latinoamericanos es mas regresiva que la correspondiente a las econo-
mias desarrolladas, lo que afecta de manera negativa la distribucion del
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ingreso y constituye uno de los factores que hacen de América Latinay el
Caribe una de las regiones mas desiguales del mundo.

La débil imposicion directa en la region se debe fundamentalmente a
dos razones basicas: las estrechas bases imponibles y los altos niveles de
incumplimiento. Ambas razones son consecuencia también de los tra-
tos preferenciales y las lagunas tributarias, caracteristicos de los sistemas
impositivos de la regién y que dan lugar a gastos tributarios de conside-
rable magnitud. En el caso del impuesto a la renta, en la gran mayoria
de los paises se da un tratamiento preferencial a las rentas de capital
mediante una serie de exenciones o tratamientos especiales para colo-
caciones financieras, intereses de titulos publicos, beneficios de fondos
de inversion, ganancias de capital en bienes inmuebles y acciones, como
también se observa con frecuencia un trato mas favorable para la reinver-
sién de utilidades. Estos gastos tributarios reducen las bases imponibles
y complejizan los sistemas tributarios. En este contexto no sélo dejan de
cumplirse los requisitos basicos de equidad —esto es, que las personas
con la misma capacidad de pago paguen idéntico monto de impuestos
(equidad horizontal) y que las personas con mayor capacidad de pago
paguen proporcionalmente un monto mayor (equidad vertical)—, sino
que, ademas, se generan distorsiones econémicas en materia de asigna-
cion de recursos que atentan contra la eficiencia global de la economiay
deterioran la competitividad internacional.

Ademas de la estructura regresiva de la carga tributaria, la region en-
frenta serios problemas de evasion fiscal. De acuerdo con diversos estu-
dios realizados por la CEPAL, las tasas de evasion en la imposicion a la
renta son muy elevadas en la regién y van de un 40% a un 65%, lo que
representa una brecha del 4,6% del PIB para el promedio de los paises.
Estos altos niveles de evasion atentan contra el efecto redistributivo del
impuesto a la renta. Tal como senala Jorratt de Luis (2009), la evasion
afecta la equidad horizontal, puesto que los evasores pagan, al final, me-
nos impuestos que los contribuyentes con igual capacidad de pago que
deciden cumplir sus obligaciones tributarias.

54. POLITICAS PARA UNA VISION INTEGRADA DEL DESARROLLO

El cambio estructural para la igualdad constituye una visiéon de largo pla-
zo, un “paradigma”, que reza que la politica tiene el papel de priorizar,
orientar y concertar y que el desarrollo de instituciones democraticas y
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eficientes constituye el puente entre la visién y su efectiva instrumenta-
cion. Esta vision es animada por una genuina vocacion de futuro orienta-
da a la realizacion de las generaciones venideras para el ejercicio pleno
de sus derechos y potencialidades. No existe, naturalmente, un modelo
Unico que concrete esta vision, sino que se realizara de diferentes mane-
ras de acuerdo con las especificidades nacionales. En ese sentido, man-
tenemos incolume el potencial epistemolégico y practico del enfoque
histérico-estructural al que tanto ha aportado la CEPAL. En esta seccién
se priorizan cuatro ejes: la politica industrial en el espacio del cambio
estructural; la politica macroeconémica en la creacién de un ambiente
favorable al crecimiento, la inversion y la estabilidad; las politicas sociales
y de empleo en el campo de la distribucién del ingreso y la igualdad; y la
politica regional en el rol de integraciéon productiva y comercial.

5.4.1. LA POLITICA INDUSTRIAL

Uno de los grandes anhelos de los pioneros del pensamiento estructu-
ralista cepalino fue lograr el desarrollo econémico y social de la region.
No se trataba de cualquier estilo de desarrollo, sino de uno que tuviese
la caracteristica de potenciarse y, a la vez, potenciar la diversificacion
productiva, asociada en aquel entonces al crecimiento de la industria
manufacturera. Hoy en dia, una agenda semejante abarcaria un con-
junto mas amplio de sectores, incluidos distintos servicios avanzados. La
industrializacion fundada en la “sustitucién de importaciones” se consti-
tuy6 en aquel entonces, en los albores del pensamiento cepalino, en uno
de los baluartes principales del ideario latinoamericano del desarrollo.
La implementacién de dicho ideario se topd, en la practica, con las con-
tracciones propias de todo proceso que tendia a desafiar los intereses
de las élites de la region, asi como con las limitaciones derivadas de una
reducida capacidad de intervencion estatal. Las dificultades para dar
coherencia a una agenda capaz de vincular una coalicién de poder y un
Estado capaces de sustentar las reformas indispensables para profundi-
zar la industrializacién afloraron conforme avanzaba y se complejizaba
el proceso de transformacion que, mas alla de marchas y contramarchas,
éxitos y fracasos relativos, se truncé definitivamente con el advenimiento
de la crisis de la deuda, a comienzos de los anos ochenta.

Se sucedieron muchos anos, transitamos mas de medio siglo desde
aquel sueno latinoamericano, y pasaron varias décadas desde la crisis de
la deuda. La region hizo sus apuestas, que en general no fructificaron o
no colmaron la expectativa que les dio cabida, pero se aprendié mucho
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en el camino. El afan industrialista de nuestros pioneros cepalinos sufrio
un fuerte desencanto; a tal punto que, ya durante los anos sesenta, un
clima nostalgico deambulaba en las plumas de algunos intelectuales de
la region que se preguntaban por qué habrian fracasado el movimiento
social-desarrollista y sus esperanzas industrialistas de liberaciéon nacional
y de destierro de la pobreza y de la miseria; esperanzas que parecian muy
bien fundadas (Cardoso de Mello, 1975). Se iniciaba en el campo inte-
lectual un periodo de pesimismo extendido con relacién a las perspec-
tivas y la viabilidad de proyectos de modernizacion productiva, cuando
no del propio desarrollo capitalista en las regiones atrasadas y periféricas
del sistema econémico mundial (Fiori, 1999).

Sin embargo, desde la CEPAL no bajamos las banderas, no renuncia-
mos al desafio de la diversificacién y la complejizacion productivas y, ade-
mas, doblamos la apuesta. Muchos de aquellos aprendizajes —producto de
errores de percepcion politica, sobrestimacion de capacidades publicas o
subestimacion de la magnitud de las transformaciones propuestas— ilumi-
nan un nuevo horizonte, una nueva utopia. Nuestro ideario actual excede
el objetivo del desarrollo tecnolégico-productivo, pero ain lo considera
esencial. El cambio estructural progresivo, tal como lo definimos a lo largo
de este libro, es uno de nuestros baluartes en pos de las transformaciones
que la region requiere. Una transformacion de la matriz industrial y de
la dinamica productiva, con las caracteristicas que planteamos en los tres
volimenes de la “Trilogia de la igualdad”, es condicién necesaria para el
desarrollo con igualdad; es por ello que la definicién de la agenda de po-
liticas industriales todavia esta —adaptada a los tiempos que corren— en el
centro de nuestro proyecto transformador. Nos referimos a politicas sec-
toriales que tengan el objeto de diversificar la estructura productiva, que
busquen desarrollar no s6lo nuevas empresas sino también nuevos secto-
res, cuyo resultado logre una forma mds acabada en los eslabonamientos
de la matriz productiva, con una mayor densidad tecnolégica.

El andlisis del proceso histérico que ha transitado la politica industrial
en la region, que desarrollamos a continuacién, nos lleva a ratificar la
necesidad de una urgente definiciéon de la agenda actual de politicas
industriales y tecnologicas.

Hasta la década de 1980, las politicas dirigidas a crear nuevos sectores
fueron el centro de la politica industrial. Su objetivo, que atn es vali-
do, era densificar el tejido productivo de los paises. En ese momento se
procuraba aprovechar los efectos del crecimiento de la demanda inter-
na —en particular, de la inversién—, que de otro modo se traducirian en
aumento de importaciones, con el consiguiente impacto negativo sobre
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el balance de pagos. En las décadas de 1950 y 1960, las economias mas
grandes de la regiéon avanzaron en la creaciéon de industrias de consu-
mo masivo y de bienes de consumo duradero de alto valor, como los
automoviles. Durante la década de 1970 se fortalecio la percepcion de
que los efectos de la inversion se dividian en dos: por un lado, la insta-
lacién de capacidad productiva, con impactos positivos sobre la oferta
agregada; por otro, la demanda derivada de bienes de capital, que, por
insuficiencia de una oferta interna adecuada, se traducia en demanda de
importaciones, lo que resultaba en una pérdida de los efectos de arrastre
sobre el resto de la estructura productiva. En ese momento, los concep-
tos de politica industrial, politica manufacturera y politica de fomento
a la produccion de bienes de capital estaban estrechamente vinculados.
Las politicas industriales ordenaban la expansion de la oferta interna
y concentraban los esfuerzos de planificacién o programacién a nivel
de la estructura productiva. Tres factores vinculados entre si fortalecian
ese papel ordenador: los mecanismos de fomento del sector publico se
organizaban de modo sectorial e incluso subsectorial; los intereses priva-
dos se organizaban también en camaras o asociaciones sectoriales, que
eran las principales defensoras de la estructura de proteccién comercial
—a veces, con efectos dinamizantes, y otras con efectos retardatarios—; y
las negociaciones comerciales internacionales se concretaban en listas
negativas o positivas de preferencias sectoriales. Las politicas sectoriales
se concentraron en los sectores agropecuario y manufacturero, aunque
el peso de este ultimo fue tal que se tendié a confundir el concepto de
politica industrial con el de politica para la industria manufacturera.

Tras haber ocupado esa posicion central, las politicas orientadas al
sector manufacturero perdieron legitimidad a lo largo de la década de
1980 y llegaron a quedar practicamente excluidas del conjunto de instru-
mentos legitimos de intervencion estatal para la vision de mercado que
se consolid6 en la region durante los anos noventa. La pérdida de acep-
tacion de las politicas industriales estuvo muy asociada al surgimiento de
la denominada “nueva economia politica”, que ponia el acento en las
llamadas “fallas del Estado” (en contraposicion a las “fallas de mercado”
en que se inspiraban muchas de las medidas de intervencién publica en
la economia), como el mal planeamiento, la gestion deficiente de pro-
yectos y la proliferacion de actos de corrupcion y clientelismo.?

20 Esta pérdida de legitimidad no se dio en todas partes del mundo. Asi, en
varios paises del este y el sudeste de Asia, las politicas activas con alcances
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La apertura comercial y financiera, la desregulaciéon de los mercados
y las privatizaciones de empresas publicas tuvieron fuertes repercusiones
en la estructura industrial y llevaron a un cambio en la estructura de pro-
piedad, el empleo yla dindmica empresarial, asi como en la organizacién
de los principales mercados de bienes y servicios. La politica industrial,
después de las reformas neoliberales, se circunscribié, cuando mantuvo
algan tipo de vigencia, al concepto de “politicas de competitividad”, que
apuntaban a alcanzar una mayor presencia de los productos de la region
en los mercados internacionales.

Estas politicas de competitividad, incluso las de alcance fundamental-
mente sectorial, se concentraron mas en incrementar la eficiencia de los
sectores existentes que en crear nuevos sectores o actividades, lo que es
consistente con la busqueda de una mayor penetracién en los merca-
dos internacionales, en especial sobre la base de ventajas comparativas
estaticas (recursos naturales y mano de obra no calificada). Esto se dio
tanto en paises con una estructura productiva diversificada (el Brasil y
México, entre otros) como en aquellos con estructuras mas especializa-
das. La creacion de actividades nuevas aparece s6lo de modo esporadico
como objetivo expreso de politica, asociada a la atracciéon de IED para
desarrollar plataformas de exportacion, incluidas las actividades de zona
franca y las maquiladoras.

Las politicas de competitividad de mayor aceptaciéon —es decir,
aquellas que han sido en general mejor consideradas en este contex-
to— fueron las politicas para fomentar las exportaciones (promocién
comercial) y para atraer IED, las politicas para impulsar el desarrollo
cientifico-tecnologico y la innovacién, la formacién de recursos huma-
nos —incluida la capacitacion empresarial-, el apoyo a las empresas pe-
quenas y a las microempresas y el desarrollo productivo a nivel local
o subnacional. La aceptaciéon de estas politicas se debe a su presunta
neutralidad sectorial por el hecho de incidir sobre los mercados de
factores productivos (tecnologia y formacién), y también a su impacto
positivo sobre la generacion de empleo, especialmente a nivel subna-
cional o local.

Este cambio de paradigma en la orientacion de la politica industrial
no se ha revertido del todo. La situacién actual —que en muchos casos

sectoriales e incluso focalizados a nivel de empresa se mantuvieron vigentes
hasta bien entrada la década de 1990, aunque perdieron fuerza a medida
que esos paises se incorporaron paulatinamente, con diferentes ritmos, al
nuevo régimen internacional de comercio.
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involucra una profundizacién de la primarizacién— requiere el urgente
retorno a las politicas sectoriales. El patrén de especializacion productiva
de los paises de la region ha llevado a un efecto de consolidacion o “can-
dado” (lock-in), que se manifiesta en una estructura productiva centrada
en actividades poco intensivas en conocimientos e ineficientes no sélo
desde una perspectiva keynesiana o schumpeteriana, sino también desde
la perspectiva ambiental. Las actividades que caracterizan la revolucién
tecnolégica en curso tienen un escaso peso en esa estructura, con los
consiguientes impactos negativos sobre la brecha de productividad ex-
terna y el propio dinamismo de la productividad.

Para superar esa inercia se requiere cambiar la estructura de rentabili-
dades relativas en favor de sectores intensivos en conocimientos, resulta-
do que sélo se puede obtener mediante politicas industriales orientadas
a crear nuevos sectores manufactureros, primarios o de servicios avan-
zados. Estas politicas son un componente necesario del desarrollo que
incorpora y que va mas alla de politicas de competitividad, de alcance
indiscriminado, tendientes a mejorar la eficiencia de los sectores existen-
tes. En la actualidad, a diferencia de lo que sucede en otras dreas de la
politica de desarrollo, no se vislumbra una convergencia en la posicién
de los paises de la regiéon en materia de politicas sectoriales. Mientras
que en algunos, cada vez menos, el discurso publico rechaza con vigor
esas politicas —aunque se ejercen practicas ad hoc de apoyo sectorial—, en
otros se reconoce su validez para aumentar la competitividad de activi-
dades con potencial para penetrar en mercados externos o que enfren-
tan una fuerte competencia de las importaciones, pero con logros ain
escasos, con frecuencia derivados de un déficit de coordinacion de los
distintos instrumentos de politica disponibles.

El retorno de las politicas sectoriales a la agenda no se condice atin de
manera fehaciente con la necesidad y la urgencia de avanzar en el cami-
no del cambio estructural progresivo. La recuperaciéon de las politicas
industriales —en su sentido de creaciéon de nuevos sectores— debe ganar
mayor legitimidad y situarse en el centro de la agenda de politicas. Estas
politicas son imprescindibles para que la region se incorpore de manera
plena a la revolucion tecnologica en curso con el impulso de trayectorias
ambientalmente sostenibles en los ambitos de las nanotecnologias, las
biotecnologias, los nuevos materiales y las TIC.

Sumado a la indefinicién y la lentitud para adoptar posiciones con res-
pecto al diseno y la implementacion de politicas sectoriales se presenta
un problema vinculado al grado de implementacién de aquellas politi-
cas para las cuales si existe definicion. Las fallas en la implementacién
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y la consiguiente brecha entre la decision y la ejecucion de las politicas
responden a causas diversas: el establecimiento de objetivos no operacio-
nales o inalcanzables, la falta de recursos humanos y financieros, la esca-
sa capacidad institucional, las fallas en los acuerdos publico-privados, la
debilidad de las senales econémicas.

¢Coémo superar la discrepancia entre lo que se decide y enuncia y lo
que se hace y evalda? En primer lugar, la formulacién de politicas debe
ir acompanada por consideraciones explicitas sobre las instituciones que
las han de ejecutar. Una segunda linea, dada la escasez de recursos hu-
manos calificados en las areas del Estado vinculadas a la implementacién
de las politicas, consiste en trasladar a esas dreas a personal altamente
calificado y con perfil ejecutivo que trabaje en la formulacién de las po-
liticas. La tercera linea es desarrollar y fortalecer a los operadores de
politica, es decir, a instituciones y personas que garanticen su ejecucion
mediante la combinacién de capacidades de formulacion, de acciéon y de
financiamiento. Al plantear estrategias de politica industrial, los paises
de la region deben considerar los criterios para seleccionar los sectores
que se promoveran, los instrumentos de politica disponibles y la volun-
tad politica de llevar a cabo este tipo de acciones.

Los criterios para seleccionar sectores se apoyan en diferentes visiones
sobre el papel del mercado y la importancia de la eficiencia basada en
las ventajas comparativas para la asignacion de los recursos productivos.
Asi, las visiones que destacan las limitaciones del mercado para asignar
con eficiencia los recursos productivos consideran que el desarrollo de
capacidades se produce sobre trayectorias muy distantes de las ventajas
estaticas (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009) y concentradas, por lo general, en
el sector manufacturero por razones de rendimientos crecientes, derra-
mes tecnologicos e innovacion (Greenwald y Stiglitz, 2006). Por el con-
trario, otras visiones mas favorables a la eficiencia del mercado, aunque
reconocen la necesidad de diversificar la economia, insisten en que ella
debe moverse cerca de las ventajas comparativas (Lin, 2011).

Observamos cierta indefiniciéon en la regién para llevar a cabo accio-
nes sectoriales decididas, que trasciendan la agenda de la “competitivi-
dad”. Cabe, entonces, preguntarse cuales son las tareas necesarias para
acrecentar la legitimidad de esta agenda. Dos lineas de accién son prio-
ritarias. Por un lado, es preciso mejorar la capacidad de implementacién
mediante la reduccién de la brecha entre la formulacién de las politi-
cas y la capacidad institucional para llevarlas a cabo. La persistencia de
esa brecha dana la credibilidad de quienes establecen las politicas y, por
ende, de las propias politicas. Por otro lado, también es necesario avan-
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zar en la evaluacion del impacto de las politicas en funcién de sus objeti-
vos y no de su mera implementacion. Mas alla de mejorar la implementa-
cion y la evaluacion de las politicas orientadas a diversificar la estructura
productiva, es necesario fortalecer a los actores sociales interesados en
que esas politicas se generalicen en los paises de la region, es decir, los
que las respaldarian con sus recursos econémicos y politicos.

Las politicas industriales han tenido un lento retorno a América Lati-
nay, para que dejen de representar un peso marginal, los actores sociales
—incluido el Estado— deberan hacerlas suyas, comprometer el respaldo
de su poder y sus recursos y articularlas con politicas macroeconémicas,
sociales y ambientales para impulsar una visiéon integrada del desarrollo.

5.4.2. LA POLITICA PARA LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL

La biodiversidad cumple un papel determinante en los procesos atmos-
féricos y climaticos a niveles regional y planetario. Cuantas mas especies
comprende un ecosistema, mayor diferenciacion genética posee y mas
probabilidades tiene de ser estable, resiliente y resistente a cambios ex-
ternos. La diversidad biolégica es uno de los factores determinantes de
los procesos de recuperacion, reciclaje y reconversiéon de nutrientes y
desechos. Muchos de los servicios ambientales que proporciona la biodi-
versidad forman parte de ciclos vitales para la sociedad, como los ciclos
del agua, del oxigeno y del nitr6geno. América Latina y el Caribe posee
una gran diversidad biolégica, con enorme riqueza en variabilidad gené-
tica y de comunidades biolégicas (ecosistemas). La regién alberga casi
una cuarta parte de la superficie boscosa del mundo, comprende a seis
de los paises biologicamente mas diversos (el Brasil, Colombia, Ecuador,
México, Perti y la Repuiblica Bolivariana de Venezuela) y concentra entre
el 31% y el 50% de las especies de mamiferos, aves, reptiles, anfibios,
plantas e insectos (PNUMA, 2009).

La conservacion de esta biodiversidad se encuentra amenazada. Des-
de la CEPAL nos ocupamos de incorporar esta problematica, y el de-
bate asociado, a los andlisis y recomendaciones de politica publica, en
especial para los paises en desarrollo de América Latina y el Caribe. Los
procesos sistematicos de cambios en el uso del suelo para aumentar las
tierras de cultivo y pastizales que se vienen produciendo desde la segun-
da mitad del siglo pasado, han incrementado la degradacion de suelos
y la expansion de la desertificacion. Una cuarta parte del territorio de
la region se compone de tierras desérticas y aridas. La degradacion de
estas tierras esta repercutiendo en la caida de la productividad biologica
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de los ecosistemas y en una baja de la productividad econémica de la
agricultura, la ganaderia y la silvicultura. Desde la década de 1960, mas
de 150 millones de hectareas se han incorporado a la produccién agro-
pecuaria. Aun cuando en los tltimos anos la intensidad de este proceso
se ha reducido considerablemente, la tasa anual de pérdida de bosques
en la region entre 2000 y 2010 fue del 0,46%, equivalente a mas de tres
veces la tasa anual mundial.

El proceso de conservacion requiere la cooperacion internacional, ra-
zon por la cual en el Convenio sobre la Diversidad Biol6gica?! aprobado
en la Conferencia de Rio desarrollada en el ano 1992 en el Brasil se dis-
pusieron normas para regular el acceso equitativo a estos recursos. Esto
plantea el reto de captar los beneficios econémicos derivados de su uso
tanto en términos de conocimiento cientifico y desarrollo tecnolégico
(incluido el acceso a biotecnologias) como de utilizacién comercial.

El desafio es grande si se tiene en cuenta que el avance de la bio-
tecnologia que da lugar a organismos vivos modificados y el creciente
aprovechamiento comercial de dichos recursos con seguridad provoca-
ran cambios profundos en los sistemas de produccién agropecuaria y
agroindustrial, que impactaran negativamente en la biodiversidad. El
reto es mayor al considerar los derechos de grupos especificos, como
agricultores tradicionales y comunidades indigenas, que cumplieron
y cumplen un rol importante en la conservacién y en el conocimien-
to de los recursos genéticos, derechos que son avasallados por las em-
presas de biotecnologia, que, dentro del marco de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), exigen la adopcién de niveles mas altos
de proteccion a la propiedad intelectual (patentes de invencién) y su
generalizaciéon a nivel internacional. Como contraparte, en el marco
de las Naciones Unidas y del Convenio sobre la Diversidad Biologica,
una gran mayoria de los paises en desarrollo promueve la creacion de
un régimen de caracter internacional que establezca un conjunto de
derechos y responsabilidades para los gobiernos, los campesinos, los
productores y las empresas.

21 El “Programa 21” tiene el objetivo de sentar bases mds equitativas de
cooperacion internacional y contribuir a detener los procesos de deterioro
ambiental. Sus fundamentos incluyen 4 de los 27 principios de la
declaracién de Rio que vinculan lo ambiental con la equidad: el Principio 7,
“Responsabilidad comunes pero diferenciadas”; el Principio 15, “Principio
precautorio”; el Principio 16, “Quien contamina paga”; y el Principio 10,
“Derecho a saber”.
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Es por todo ello que el problema de la apropiacion de los beneficios
de las aplicaciones comerciales de las nuevas biotecnologias es un tema
emergente de gran importancia ecologica, econémica y social, que plan-
tea interrogantes y conflictos, maxime si se considera que la biodiversi-
dad genética de productos basicos agricolas existente en la actualidad
es el resultado de miles de anos de conocimientos por parte de los agri-
cultores de la region, que incluyen la domesticacion, la conservaciéon y
el desarrollo in situ de las distintas especies. Evidenciamos que un reto
importante aparece con los productos transgénicos, ya que, ademas de
la preocupacion tipica en los paises europeos con respecto a su impacto
negativo en la salud humana y en el medio ambiente, en la regién preo-
cupan el derecho de los agricultores sobre los recursos genéticos conser-
vados y mejorados in situ por ellos y la proteccion de centros de origen
de especies domesticadas, como el maiz y la papa, asi como el acceso en
condiciones favorables a las variedades conservadas y mejoradas ex situ
(en laboratorio), que no se pueden reutilizar y que obligan a los agricul-
tores que las implementan a hacer compras anuales.

El problema del cambio climatico es otra fuente de preocupacion y
conflicto en materia ambiental sobre el cual alertamos con inquietud.
La temperatura de la atmésfera y de los océanos se ha incrementado,
los hielos y los glaciares han disminuido, el nivel del mar se ha elevado y
la concentracién de los gases de efecto invernadero ha aumentado. Los
datos aportados por la comunidad cientifica demuestran que la actividad
econdémica es responsable de los cambios observados en la composicién
de la atmosfera. La concentraciéon de diéxido de carbono en la atmosfe-
ra, que genera el efecto invernadero, casi se duplic6 respecto del nivel
prevaleciente antes de la Revolucion industrial, a comienzos del siglo
pasado. Ya se ha reconocido que estos impactos son mundiales y que
no afectan s6lo al mundo industrializado, que genera acumulativamente
la mayor proporcién de emisiones de los gases de efecto invernadero;
de hecho, afectan con mayor intensidad a aquellos paises de grandes
vulnerabilidades ambiental y social, como los paises tropicales cuyas eco-
nomias son muy dependientes de actividades agricolas vulnerables al
cambio climatico, las islas y los paises pequenos con extensas zonas bajas
respecto del nivel del mar y aquellos de bajos ingresos con alta vulnerabi-
lidad a los desastres naturales y poca capacidad de respuesta.

Los impactos negativos de estos procesos previstos para América La-
tina y el Caribe son significativos, y algunos de sus efectos ya se estan
observando, en la forma de los fen6menos meteorologicos extremos a
los que ha estado sometida la region; de hecho, la ocurrencia de de-
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sastres relacionados con el clima aument6 2,4 veces en la region desde el
periodo comprendido entre 1970 y 1999 hasta aquel entre 2000 y 2005,
en continuidad con la tendencia observada durante los anos noventa. Si
bien existen convenios internacionales (véase, por ejemplo, el “Anexo I”
de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climati-
co) en los cuales los paises desarrollados reconocen su mayor responsabi-
lidad histérica por las concentraciones atmosféricas de dichos gases y se
comprometen a estabilizar y reducir sus emisiones, este grupo de paises
no actu6 de acuerdo con tales compromisos.

Las evidencias nos permiten afirmar que la imagen que se ha difundi-
do del patrimonio natural como un bien gratuito y relativamente infinito
para la escala humana debe dar paso a una nocién distinta, en sincronia
con la realidad emergente que describimos, y que se resume en la pér-
dida creciente de biodiversidad y la probabilidad de que esta pérdida se
convierta en un factor limitante para el desarrollo. Dado que no es posi-
ble mantener intacta la biodiversidad, para compatibilizar los objetivos
de desarrollo econémico y social con el mantenimiento de la diversidad
biolégica se deben buscar modos de desarrollo con biodiversidad y no
a costa de ella. Este es el espiritu que subyace en el concepto de sosteni-
bilidad ambiental o ecolégica que se refleja en la nocién de desarrollo
sostenible.

5.4.2.1. El debate sobre la operacionalizacion de la sostenibilidad ambiental

En el capitulo 3, cuando desarrollamos el concepto de cambio estructu-
ral progresivo incorporamos la calificacién de “sostenible”, que da cuen-
ta del origen del concepto de desarrollo sostenible, el cual surge con la
publicacion de Nuestro futuro comin (Brundtland, 1987), y sobre todo a
partir de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en 1992 y también conocida
como “Cumbre para la Tierra”. Alli se define el desarrollo sostenible, de
manera ambigua, como “aquel que satisface las necesidades de las gene-
raciones presentes de forma igualitaria, sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”. A partir
de este enunciado general del término “sostenibilidad” han surgido dis-
tintas interpretaciones y un intenso debate en torno a cémo hacerlo ope-
rativo. Esto es sustancial, ya que de como se operacionalice dependeran
el diseno y la implementacioén de las politicas publicas, y esto constituye
uno de los desafios mas importantes que enfrentan los paises, en el que se
entrecruzan diversos intereses econémicos y relaciones de poder.
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Uno de los ejes de debate tiene su foco en el problema de valorizar
los recursos y servicios ambientales, cuantificar las pérdidas, determinar
el sujeto de imposicion o de pago y proyectar hacia el futuro. Los eco-
nomistas ambientalistas enrolados en el paradigma neoclasico insisten
en considerar los impactos de la actividad econémica en el ambiente
como externalidades negativas, que interpretan como fallas sistemati-
cas de los mercados que no logran la asignacion 6ptima de los recursos.
Consideran que el problema ambiental es de cardcter eminentemente
econémico. En otros términos, la degradacion ambiental y la sobreex-
plotacién de los recursos serian efecto de las fallas de mercado, que no
logran orientar una asignacioén eficiente de los recursos, de modo que
la pérdida de bienestar que sufren los agentes afectados sea compensa-
da como es debido en lo econémico. Estas fallas estarian causadas por
la ausencia de precios y regimenes efectivos de propiedad (para bienes
que han sido considerados “libres” o bienes colectivos poco susceptibles
de apropiacion privada y de comercializacion en mercados), sumada
a la inequitativa distribucién de costos y beneficios y a la existencia de
mercados incompletos para numerosos recursos naturales y servicios am-
bientales. Concluyen que las fallas de mercado podrian remediarse si los
agentes econémicos y sociales recibiesen las senales correctas en cuanto
ala produccion y el consumo a través de politicas publicas y regulaciones
adecuadas (CEPAL - ONU, 2000).

Los puntos mas importantes de discusién que surgen frente a esta vi-
siobn econémica de los problemas ambientales se refieren a la compatibi-
lidad entre los criterios de eficiencia econémicay de sostenibilidad y a la
manera de determinar el nivel 6ptimo de conservacion y del acervo de
capital natural con las generaciones futuras en consideraciéon. La econo-
mia ambiental defiende el método tradicional de analisis costo/benefi-
cio para otorgar valor econémico a recursos que, como los ambientales,
tienen valor de uso y con frecuencia no tienen valor de cambio, y pro-
pone aplicar técnicas de valorizacién monetaria de “no mercado”, como
precios sombra o valores contingencia.

Enmarcados en el enfoque conocido como “sostenibilidad débil”
(Solow, 1986), sus partidarios sostienen que una economia sera sustenta-
ble en la medida en que logre garantizar un flujo de consumo no decre-
ciente a las generaciones futuras. Lo que debe conservarse es el acervo
total de capital, entendido en un sentido amplio como la capacidad total
de produccién con la que cuenta la sociedad, que incluye el capital na-
tural y aquel construido por los humanos. Esta base de capital es lo que
otorgaria a las generaciones futuras la posibilidad de seguir produciendo
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bienestar econémico y garantizar un flujo de consumo no decreciente.
Este principio parte del supuesto fuerte de que el capital natural y el
construido son sustituibles; por ello, la posibilidad de transferir al futuro
un stock de capital total equivalente al que existe en el presente depende-
ra de si la tasa de inversion en la economia es suficientemente alta para
compensar las pérdidas del capital natural y la depreciacion del capital
construido, de modo tal que asegure un nivel de consumo no decrecien-
te a las generaciones futuras (CEPAL - ONU, 2000).

El enfoque es cuestionado por la corriente de economistas ecologistas,
que defienden la posiciéon de que el desarrollo sostenible significa no
s6lo la creacion de la riqueza, la transicion a la eficiencia y la conser-
vacion de los recursos y el capital natural, sino también su distribucién
justa, tanto entre los miembros actuales de la sociedad como entre estos
y las generaciones futuras.” Esta corriente considera que los recursos
naturales y el medio ambiente tienen valor con independencia de que
formen parte o no de las preferencias o necesidades de la especie huma-
nay se preocupa, en primer lugar, por la naturaleza fisica de los bienes a
gestionar y la lo6gica de los sistemas que los envuelven, para lo cual consi-
dera desde la escasez objetiva y la renovabilidad de los recursos emplea-
dos hasta la nocividad y el posible reciclaje de los residuos generados.

Los economistas ecologistas objetan también el tratamiento de los pro-
blemas ambientales desde la teoria de fallas de mercado por considerar-
lo incongruente, en la medida en que se supone que fallan mercados
que no existen, como en el caso de recursos o servicios ambientales que
se caracterizan por no tener mercados. La asignacion intergeneracional
de recursos es uno de los elementos que muestran de manera mas clara,
segun la economia ecologica, los limites de la extension del andlisis de
mercado a campos de analisis para los que no fue disenado (Bromley,
1989). Los impactos negativos en el ambiente, que la economia ambien-
tal insiste en interpretar como externalidades, son tratados en el enfoque
de la economia ecolégica como algo normal, inherente a los procesos de
produccién y consumo, y no como algo ocasional.

Asimismo, los partidarios de la economia ecologica consideran que la
medicion de la sustentabilidad no puede basarse en estimaciones capri-
chosas del desgaste del capital natural, sino que se debe recurrir a indi-
cadores fisicos, quimicos, biolégicos, con la advertencia de que no existe

22 Este pensamiento esta representado en el Journal of Ecological Economics, publicado
por la Sociedad Internacional de Economia Ecolégica (CEPAL - ONU, 2000).
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un unico indicador biofisico de sustentabilidad que pueda englobarlos
a todos. Sostienen el principio de “sostenibilidad fuerte”, por el cual el
capital natural no es plenamente sustituible por el capital artificial, dado
que muchos de estos tipos de capital son complementarios en el estado
actual de la tecnologia, y, por tanto, es necesario preservar el stock de
capital natural. La sostenibilidad fuerte se puede conseguir mediante
cambios en la eficiencias econémica y ambiental de los sistemas produc-
tivos o en la demanda y las pautas de consumos que posibiliten un menor
uso de recursos naturales no renovables por unidad de producto o con-
sumidor y permitan mantener los niveles de bienestar. En la mejora de
la eficiencia juega un rol central el progreso tecnolégico orientado a la
sustitucién entre recursos naturales primarios, de modo que se asegure
la satisfaccion de las necesidades o usos especificos (por ejemplo, la sus-
titucion de combustibles fésiles por energias edlica o solar).

Dado que es dificil consolidar la idea de plena conservacion del capital
natural y tener en consideracién los propios cambios experimentados
por la naturaleza, existen otras aproximaciones al principio de sostenibi-
lidad fuerte, en la que se prioriza o se seleccionan recursos y funciones
ambientales en verdad necesarios (capital natural critico) para el susten-
to de la vida o de la actividad econémica.

5.4.2.2. Hacia el cambio estructural progresivo y sustentable:
politicas e instrumentos
Es evidente que la consecucion de metas de sostenibilidad exige mucho
mas que la sola conservacion de su base de capital natural y esta relacionada
de forma cercana con el éxito en la movilizaciéon de inversiones hacia sec-
tores productivos de crecimiento dindmico cuya explotacién no represente
impactos negativos para la sociedad y el medio ambiente. Desde la CEPAL
senalamos que esto impone serios desafios de politica, maxime cuando la
region ha profundizado su especializacion en sectores basados en la explo-
tacion de recursos primarios e industrias ambientalmente sensibles o “su-
cias” (hierro y acero, productos petroquimicos, minerales no ferrosos, celu-
losa y papel, cobre y aluminio) como resultado de las politicas de apertura
comercial y desregulacion de la década de 1990 y del estilo de crecimiento
especializado en recursos naturales adoptado en los tltimos anos.

Para alcanzar la convergencia entre cambio estructural progresivo
y sostenibilidad afirmamos la necesidad de dar un paso fundamental
para emplazar un marco de politicas e instituciones que abra cursos de
accion pragmaticos para eliminar actividades que minan la base pro-
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ductiva y ponen en peligro su capacidad de continuar la produccién
de un flujo continuo de ingresos o servicios. Para concretar la transi-
cion hacia un estilo de desarrollo sostenible que promueva de manera
simultanea estos objetivos y las metas de desarrollo econémico e igual-
dad sera preciso innovar en la formulacién de politicas publicas, rom-
per inercias institucionales y modificar la legislacion transversalmente,
a fin de incluir la dimensién ambiental en todos los sectores y aspectos
de la vida publica y privada.

No cabe duda de que, en los altimos anos, las cuestiones ambientales 'y
el debate por el acceso a bienes publicos han adquirido mayor relevancia
en la agenda publica a nivel nacional e internacional. Los movimientos
ambientales se ha ampliado para enriquecer los objetivos y las estrategias
de algunas luchas sociales y articular sus demandas en asociacién con
las luchas indigenas, campesinas y populares por la defensa de la tierra,
el acceso al agua, el impacto de las industrias extractivas y la calidad de
vida en las ciudades, entre otras. Las demandas han evolucionado mas
alla de la prevencién de los danos al medio ambiente para considerar la
sostenibilidad ambiental como elemento fundamental para el bienestar
presente y futuro.

La mayor toma de conciencia actual en torno al medio ambiente pone
de relieve nuevas areas de conflicto potencial entre los paises industria-
lizados y los paises en desarrollo, entre la proteccién ambiental y el cre-
cimiento econémico y entre esta generacion y la siguiente. Esto significa
que el consumo actual no debe comprometer el bienestar de las genera-
ciones futuras.

En la region es clave conjugar los desafios de sostenibilidad ambiental
con un cambio estructural progresivo, capaz de elevar la productividad
y cerrar brechas entre los distintos grupos para avanzar hacia una ma-
yor igualdad; por ello es necesario avanzar hacia una economia verde,
que utilice instrumentos de politica para orientar la inversién, la pro-
duccion y el consumo hacia menores niveles de contaminacién y de-
sechos y hacia una mayor adecuacién entre consumo privado y oferta de
servicios publicos. Una reforma tributaria orientada ambientalmente es
imprescindible.

En el ambito de las negociaciones internacionales se deben propiciar
visiones comunes y construir alianzas entre los paises de la region para
que la seguridad climdtica global sea considerada un bien publico inter-
nacional cuya provisiéon requiere mayores acciones —basadas en el princi-
pio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas— por parte de los
paises industrializados.
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Los impuestos y aranceles son un instrumento aplicable al uso de re-
cursos naturales o a la provocacién de distintos tipos de contaminacion
del medio ambiente. Son una fuente de recursos que pueden destinarse
de modo directo a mejorar la gestion ambiental y robustecer las insti-
tuciones responsables. La recomendacion es que los recursos captados
no deben reciclarse mediante el fisco, sino destinarse a las instituciones
especificas encargadas de la gestion ambiental en las localidades donde
se cobran las tasas o los impuestos.

El control preventivo de los impactos ambientales negativos del con-
sumo puede abordarse mediante intervenciones publicas de este ca-
racter, que coloquen cargas impositivas sobre los combustibles f6siles.
Esto no s6lo permite reducir el elevado dinamismo de la demanda, sino
también generar recursos fiscales adicionales, que pueden aprovecharse
para construir una nueva infraestructura urbana o para desarrollar fon-
dos de solidaridad intergeneracional. Junto con este recurso impositivo
se deben contemplar también politicas compensatorias sobre los estra-
tos de ingresos bajos que puedan verse afectados como consecuencia
de alzas de precios directos sobre los combustibles o por los efectos de
segunda vuelta sobre los precios de los alimentos o el transporte publi-
co. Se debe promover la solidaridad con las generaciones futuras, entre
otras cosas, mediante el gravamen de la contaminacién y el consumo
energético excesivo. El alto consumo de bienes de obsolescencia pla-
nificada y los desechos que provoca, el aumento progresivo del parque
automotor y su impacto en la contaminacién y la congestion y el incre-
mento del consumo energético por encima del crecimiento del PIB per
capita y con presiones crecientes sobre la matriz energética plantean
graves problemas ambientales de interés para toda la ciudadania, y re-
quieren soluciones que condicionen el consumo con criterios de soste-
nibilidad en el largo plazo.

Se debe gestionar un ordenamiento ambiental territorial que regule
los cambios de uso del suelo y proteja la biodiversidad, con el fin de pre-
servar aquellos ecosistemas criticos para la vida humana. La reduccion
de la vulnerabilidad se puede alcanzar a través de medidas que incluyan
el ordenamiento y el manejo integral de cuencas prioritarias, la recupe-
racion de cauces y de llanuras de inundacion, la recuperacién y el mane-
jo de zonas costeras y humedales, la planificacion de las infraestructuras
con criterios ambientales y la rehabilitacién de dareas ambientalmente
degradadas.

Ademas, es necesario establecer la definicion de la matriz energética
mediante procesos de consulta que engloben a los expertos y a la ciuda-
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dania, provean de voluntad politica a una amplia gama de actores para
invertir en una matriz sostenible en el tiempo, minimicen la reduccién
de las fuentes no renovables y contaminantes de energia y muestren a la
ciudadania los beneficios en el largo plazo de inversiones que pueden
ser costosas en el corto plazo.

Para regular los cambios en el uso del suelo o promover transforma-
ciones en la matriz energética pueden aplicarse los incentivos fiscales y
de fomento para actividades con impactos ambientales positivos, que son
la contraparte de los impuestos que se aplican a las actividades con im-
pactos negativos. Su aplicabilidad alcanza el incentivo de inversiones en
tecnologia de producciéon mas limpia, infraestructura ambiental y activi-
dades de capacitacion técnica, conservacion y recuperacion ambiental,
como en el caso de la reforestacion y las técnicas de prevencién de conta-
minacién. Otro instrumento es el establecimiento de subsidios explicitos
para actividades ambientalmente positivas, como los incentivos forestales
para actividades de conservacién de bosques nativos o las exenciones del
impuesto sobre la renta a la reforestacion y de aranceles o impuesto al
valor agregado a equipos con tecnologia limpia.

Otro instrumento que es materia de debate es la eliminacién de sub-
sidios con efectos ambientales negativos. La posibilidad de eliminar los
subsidios en su totalidad presenta barreras importantes. El caso del agua
es el mas evidente: su costo deberia incluir no sélo el servicio en si mis-
mo, sino también el procesamiento de las aguas servidas y el manteni-
miento de las fuentes. En condiciones como las de muchos paises lati-
noamericanos, donde no se alcanza la cobertura total del acueducto ni
—sobre todo— del alcantarillado, donde el tratamiento de aguas servidas
es todavia incipiente y las fuentes vienen experimentando un grado avan-
zado de deterioro, las necesidades de financiamiento son considerables.
Aun con buenos créditos de largo plazo, las tarifas que se requeririan
para esto excederian —quiza con creces— lo que pueden pagar los secto-
res populares, cuyo consumo de este servicio es mucho mas elevado que
los de energia, gas o telecomunicaciones.

No obstante, el uso del agua debe regularse en funcion de las necesi-
dades de consumo de las personas y de unidades productivas, y es nece-
sario gravar los abusos en el uso de este bien, la captacién de fuentes y
cursos de agua en perjuicio del acceso de grupos y poblaciones y su con-
taminacion con desechos provenientes de hogares, procesos industria-
les o explotacion de recursos naturales. Asimismo, se debe velar por la
preservacion de la riqueza en la disposicion de acuiferos por parte de la
region para garantizar el acceso oportuno de las proximas generaciones
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al agua y normar la distribucién del servicio con criterios de precio justo,
acceso igualitario y —alli donde resulte conveniente— tarifas diferenciadas
segun la capacidad de pago.

Por otra parte, es necesario mejorar los servicios publicos de calidad,
sobre todo en aquellas dreas que sufren mayores impactos negativos en
el ambiente (por ejemplo, debido al excesivo consumo de transporte pri-
vado), y, de este modo, conciliar el bienestar generado por el consumo
con los limites al bienestar impuestos por los impactos negativos de este
en el medio ambiente, sobre todo por la contaminacion.

Es menester fijar una clara hoja de ruta para aumentar la cobertura de
la eliminacion final de los residuos s6lidos en rellenos sanitarios y para
desarrollar alternativas de aprovechamiento y tratamiento de residuos
solidos antes de su eliminacion final; asimismo, los incentivos economi-
cos pueden resultar utiles para aumentar el reciclaje, el tratamiento tér-
mico y el aprovechamiento de los desechos para la generacion de ener-
gia, entre otras acciones deseables.

5-4-3. LA POLITICA MACROECONOMICA

A lo largo de la “Trilogia” insistimos en que América Latina y el Cari-
be puede crecer mas y mejor. No s6lo es necesario alcanzar un mayor
dinamismo econoémico, sino también hacerlo con mayores niveles de
inclusion, igualdad social, inversiéon productiva y empleo de calidad y
una menor exposicion a la volatilidad externa. La tarea no es sencilla y
requiere politicas en varios frentes, entre las que se destaca la politica
macroeconomica.

En La hora de la igualdad (CEPAL, 2010a) nos ocupamos de analizar los
impactos de la politica macroeconémica en la evolucién de la economia
y la inclusién social en décadas pasadas. Mostramos que hay una relacion
significativa entre la orientaciéon que se imprimi6 a dicha politica —foca-
lizada en los pilares de baja inflacién y disciplina fiscal e instrumentada
en el marco de la liberalizacion de los mercados, incluido el mercado de
trabajo, y de desregulacion de los movimientos internacionales de capita-
les—y el parco y volitil dinamismo del desarrollo de la region, la acotada
inversion productiva y el escaso incremento de la productividad. Esta
relacion existe desde el momento en que el entorno macroeconémico
influye en las decisiones de inversién y, por lo tanto, incide en las oscila-
ciones de la demanda, lo que resulta en niveles de actividad econémica
que suelen alejarse de aquellos que ponen en funcionamiento la totali-
dad de los recursos productivos de una nacién (Ffrench-Davis, 2010).
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En las altimas décadas, la politica macroeconémica tendi6 a centrar-
se —en general, con éxito— en el control de la inflacién. De forma mas
reciente, comenzo6 a adoptar un rol mas activo en el frente exterior
(intervencion cambiaria, acumulacion de reservas internacionales, po-
liticas macroprudenciales) que permitié brindar a los paises una mayor
resiliencia frente a las perturbaciones provenientes del sector externo,
y, a raiz de ello, la posibilidad de implementar politicas tendientes a
fortalecer la demanda interna. A pesar de ello, las tasas de inversion se
mantuvieron relativamente bajas y las denominadas “brechas recesivas”
(subutilizacién de los recursos productivos disponibles) no se cerraron.

En Cambio estructural para la igualdad (CEPAL, 2012b) reforzamos este
argumento con la demostraciéon de que la persistencia de las brechas re-
cesivas no se debe s6lo a las bajas tasas de inversion, sino que se relaciona
de manera intima con el perfil de los ciclos econémicos, con contraccio-
nes y expansiones intensas y asimétricas, con la recurrencia en nuestra
region de fases expansivas menos intensas y de menor duracién que en
otras regiones (como en Asia en desarrollo). Examinamos aquellas eco-
nomias en las que los periodos de expansiéon econémica habian sido mas
prolongados y puntualizamos que, en estos casos, las tasas de inversion
alcanzaban niveles mayores que en América Latina y el Caribe, con una
tendencia progresiva. Advertiamos entonces una asociacion virtuosa en-
tre economias mas dinamicas, con ritmos mas elevados de crecimiento
de su PIB, y mayores tasas de inversiéon. Y notdbamos que cuanto mas
prolongado era el periodo de crecimiento, mayor crecimiento se obser-
vaba en la tasa de inversion.

La regi6n exhibe, por el contrario, expansiones de corta duracién y muy
volatiles. Los periodos expansivos no consiguen sostenerse en el tiempo,
de modo que no generan los estimulos esperados para un aumento de la
inversion. Asi, durante las recesiones, las tasas de inversion se contraen
significativamente —como es de esperar—, pero no responden con la misma
intensidad a las expansiones, en buena medida porque estas no se sostie-
nen en el tiempo. Mientras que en Asia Oriental y el Pacifico el PIB tendi6
a crecer un 42% durante las fases de expansion, que se extendieron por
casi treinta y dos trimestres en promedio, en las fases expansivas de Amé-
rica Latina y el Caribe la tasa de crecimiento medio del PIB fue de s6lo un
25% y tendi6 a prolongarse por menos de veinte trimestres.

La dificultad de las economias de la region para sostener las fases de
expansion ha mermado su capacidad de revertir los efectos de las rece-
siones sobre la estructura productiva. Esto se explica, en parte, por el
patréon de especializacion de la mayoria de los paises de la region, donde
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no predominan las actividades mas dinamicas (eficiencias keynesiana y
schumpeteriana). La estructura productiva de América Latina y el Cari-
be no ha sido capaz de adaptarse con la velocidad necesaria hacia secto-
res dinamicos que la vuelvan mas competitiva en un mundo en rapida
transformacion, lo que condiciona las posibilidades futuras de encade-
nar periodos de alto crecimiento de manera sostenible. Los paises de
la region parecen, entonces, atrapados en una encerrona: por un lado,
necesitan crecer a tasas elevadas y de manera sostenida para dinamizar la
inversion (clave del cambio estructural), pero, por otro, son justamente
la heterogeneidad estructural y los conflictos en la sustentabilidad exter-
na que de ella se derivan lo que les impide poner en marcha ese ciclo de
alto crecimiento.

En este escenario complejo, creemos que la politica macroecono-
mica puede, junto con la politica industrial, hacer un aporte para el
proceso de cambio estructural. En linea con este objetivo, en Cambio
estructural para la igualdad se subrayé6 la vinculacion que se establece
entre la politica econémica y los ciclos econémicos, por un lado, y la
estructura productiva y la tendencia del crecimiento en el largo plazo,
por otro. Se hacia referencia, en ese sentido, a la coevolucién entre
ciclo y estructura. En la medida en que la politica macroeconémica
pudiera incidir en la magnitud y el destino de la inversion, también po-
dria impulsar el cambio estructural al contribuir a definir trayectorias
futuras de productividad y de empleo (en cuanto a niveles, composi-
cién y calidad). A través de su influencia sobre la inversion, la politica
macroeconémica condiciona el crecimiento futuro. A ello concurren
la irreversibilidad de la oferta y los rendimientos crecientes de las tra-
yectorias tecnologicas y de construccion de capacidades. La imagen
—propia de la corriente evolucionista— de que una empresa se puede
destruir en un dia como consecuencia de un ciclo recesivo, pero no se
construye en un dia aunque exista una fase de expansién de la misma
duracién que la recesiva, es por demas ilustrativa de la necesidad de
preservar y estimular las trayectorias de expansion.

En la recapitulacion de los problemas que manifiesta la inversion para
lograr procesos de desarrollo en los paises de la region se agrega el fe-
némeno de las intensas fluctuaciones en las tasas de expansion del PIB.
Estas fluctuaciones se encuentran en gran medida asociadas a los ciclos
de liquidez internacional, que gobiernan la direccién y la intensidad de
los flujos de capitales transfronterizos y afectan la demanda agregada, el
tipo de cambio y las expectativas, y son uno de los causales de las brechas
recesivas observadas durante décadas pasadas. Estos flujos han mostrado
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una gran volatilidad y, por sus propias fluctuaciones, han tenido una es-
casa participacion en la formacion de capital en la regién. El comporta-
miento prociclico de los flujos transfronterizos suele transmitirse al tipo
de cambio real, lo que propicia frecuentes desequilibrios en la cuenta
corriente. Esto pone de relieve la necesidad de discutir la aplicaciéon de
regulaciones mas eficaces para asegurar que los flujos de capital que
ingresan permitan verdaderamente fortalecer la inversion productiva y
fomentar el cambio estructural sin poner en juego la estabilidad macro-
econ6émica durante la transicion.

La relacion entre los choques externos y las politicas macroeconémi-
cas tiene implicancias fundamentales para el crecimiento y la estabilidad.
A partir de la desregulacion de los movimientos internacionales de ca-
pital, el financiamiento externo y los flujos de corto plazo aumentaron
su influencia en el crecimiento y en la (in)estabilidad de las economias,
y hoy constituyen una fuente importante de las fluctuaciones de corto
plazo de la tasa de crecimiento (Ffrench-Davis, 2005). A ello debe su-
marse la variabilidad de los términos de intercambio, que se vincula de
forma directa con el patron de especializacion adoptado por nuestras
economias, lo que refleja una vez mds por qué es necesario el cambio es-
tructural. Los choques sobre todas estas variables no s6lo afectan el corto
plazo, sino también el largo, en la medida en que tienen efectos sobre
algunas variables macroeconémicas (por ejemplo, el tipo de cambio real
y lainflacién) que, ala vez, inciden sobre la conducta de los agentes eco-
némicos y, en muchos casos, los orientan en contra de los objetivos de
cambio estructural (como, por ejemplo, al retraer el gasto de inversion).
En un mundo globalizado, los efectos desestabilizadores y la generacion
de los incentivos indeseados como consecuencia de los movimientos de
capitales se potencian en tanto no existan instrumentos que los regulen
o administren. Si bien muchos paises de la region lograron avances en
esta area (sobre todo a través de la instrumentacién de politicas macro-
prudenciales en sus sistemas financieros), todavia queda mucho camino
por recorrer para alcanzar los niveles de resiliencia requeridos para un
proceso de transformacion de la estructura productiva.

En definitiva, la politica macroeconémica puede tener un fuerte im-
pacto no sé6lo en el presente, sino también en el futuro. La magnitud
de la brecha entre la demanda agregada y la frontera productiva tiene
importantes efectos estaticos y dindmicos. Los flujos financieros impac-
tan cada vez mas en las oscilaciones del PIB, y su volatilidad ha sido con
frecuencia causal de las brechas recesivas en las economias de la region.
Por su parte, los periodos de expansién tienden a ser cortos, voldtiles y
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liderados por factores exégenos que escapan al control de la region, lo
cual impacta negativamente en la tendencia del crecimiento a través del
desestimulo a la inversion. Es en este sentido que una correcta articu-
lacion de la politica macroeconémica con la politica industrial y tecno-
légica puede generar las condiciones para la consecucién de ciclos de
crecimiento mas prolongados, estables y de mayor calidad (en el sentido
de estar mas apoyados en la expansion de la inversion).

Esta vision mas sistémica de la politica econémica requiere, por un lado,
el abandono de la vision compartimentada de la micro y la macroecono-
mia (que suele ignorar, como se resalté en La hora de la igualdad [ CEPAL,
2010a] las interrelaciones de estas) y, por el otro, la complementacién del
control de la inflacién como objetivo primordial de la politica macroeco-
némica con una serie de objetivos mas proclives al desarrollo econémico,
incluido el crecimiento del empleo. En linea con la idea planteada de
coevolucion entre ciclo y estructura, nunca deberia perderse de vista que
la separacion entre el corto y el largo plazo constituye un artificio que
puede truncar, al descuidar el papel de la inversién, cualquier intento de
transformacion estructural. Para alcanzar un largo plazo con desarrollo e
inclusion social debemos recorrer un camino (corto-mediano plazo) en el
que estos también constituyan los pilares fundamentales.

Durante los ultimos anos, la region evidencié algunos avances en
esta concepcion, que puede asociarse a la idea de una “macroecono-
mia para el desarrollo”. Nuestros paises estdan, en la actualidad, mejor
preparados para disenar y aplicar politicas fiscales contraciclicas. La
importancia de la politica fiscal contraciclica como herramienta de es-
tabilizacién macroeconémica resulté evidente en la ultima crisis inter-
nacional, con la reacciéon expansiva coordinada de los paises industria-
lizados y China, que tuvo su propio correlato en la regioén y evité lo que
en otras circunstancias podria haber conformado una catastrofe social.
La aplicacion de déficits fiscales transitorios en periodos de intensa
reduccion de la demanda privada mostré su eficacia como instrumento
de estabilizacién macroeconémica. Asi, se procuré evitar —o, por los
menos, atenuar— el impacto en el largo plazo de las fluctuaciones de
corto plazo. En el pasado, la politica fiscal de los paises de la region, al
acentuar, mas que atenuar, las fluctuaciones econémicas, fue con fre-
cuencia prociclica. Esta tendencia cambi6, de modo tal que, en la déca-
da de 2000, gran parte de los paises de la regiéon adoptaron una postura
contraciclica o, en todo caso, menos prociclica, como se constata en la
efectiva reaccion de los gobiernos frente a la recesion internacional de

2008 y 2009 (CEPAL, 2010b).
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La posibilidad de actuar contraciclicamente, sumada a la capacidad de
impulsar algunos sectores de la economia por la via de instrumentos de
politicas industrial y tecnologica (apoyo crediticio a actividades estraté-
gicas, subsidios a la inversion en innovacion, compra estatal, regulacio-
nes especificas que fomenten el desarrollo de capacidades productivas y
tecnolégicas locales, exenciones impositivas, inversion en infraestructura
esencial, produccion estatal, etc.), pone de manifiesto el rol central que
adquiere la politica fiscal en todo proceso de desarrollo.

La implementacién de una politica fiscal funcional al desarrollo
conlleva, en principio, dos desafios. El primero atane a su eficacia, lo
cual implica que esta deberia centrarse en las inversiones orientadas
a sostener el empleo y en la mitigaciéon de los costos sociales de las
crisis. Desde la perspectiva de un crecimiento equitativo, al disenar los
programas es necesario analizar su contribucién a la aceleracién del
desarrollo productivo y a la incorporaciéon de la fuerza laboral en em-
pleos formales, de mayor productividad relativa. Los episodios criticos
vividos por la regién —como la crisis de la deuda en la década de 1980-
muestran que ante retracciones pronunciadas se recupera con mayor
rapidez el nivel de actividad econémica que los indicadores de pobreza
y desigualdad.

La reduccion de la pobreza y la mejora en la distribucion del ingreso
en la region no experimentaran avances significativos y sostenidos en
el tiempo sin politicas fiscales activas que incidan en la calidad y el po-
tencial distributivo de los mercados. Para ello es necesario que exista el
suficiente espacio fiscal, un tema sobre el que la CEPAL se pronunci6
con insistencia. He aqui el segundo desafio. La pregunta es, entonces,
qué determina el espacio fiscal y qué se puede hacer para ampliarlo.
En este sentido, creemos que el espacio fiscal se erige sobre dos gran-
des pilares. El primero y fundamental es el ligado al sector externo de
cada economia. En linea con la hipétesis de “dominancia de balance
de pagos”, segun la cual la dinamica de corto plazo de las economias
periféricas se encuentra en esencia determinada por la ocurrencia de
distintos tipos de shock externos (en los términos del intercambio, en
las condiciones de acceso al financiamiento internacional, en el nivel
de actividad de los principales socios comerciales, etc.), creemos que la
capacidad del Estado de conducir una politica fiscal activa esta muy con-
dicionada por la solvencia externa. Aquellos paises que se encuentren
fuertemente endeudados o que no dispongan de las divisas necesarias
para sostener determinado nivel de actividad encontraran limites en su
margen de maniobra fiscal.
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El segundo pilar sobre el que se basa el espacio fiscal estd relacionado
con la estructura tributaria. Por mas solvente que sea la posiciéon externa
de un pais, si no existe un sistema impositivo fuerte (con una presion
tributaria razonable, una estructura tributaria progresiva y la capacidad
institucional necesaria para limitar tanto como sea posible la evasion y
la elusion fiscales) el margen de maniobra del gobierno para la imple-
mentacién de politicas econémicas con una impronta de desarrollo (de
cambio estructural para la igualdad) sera acotado.

Si consideramos que la politica fiscal debe adoptar un rol protagéni-
co en el proceso de desarrollo al que aspiramos, debemos prestar aten-
cién no sélo a la composiciéon del gasto fiscal, sino también a su nivel y
su financiamiento, que constituyen factores determinantes en la distri-
bucién de los ingresos, la aplicacion del excedente y las oportunidades
en toda la sociedad. En este sentido, es necesario promover pactos fis-
cales en los que se defina la magnitud y la forma en que se recauda la
contribucién de la sociedad al financiamiento de las politicas publicas,
ya sea que se trate de inversion o de gasto social. En la mayoria de los
paises de América Latina, la actual carga impositiva resulta insuficiente y
su estructura, regresiva, lo que limita la capacidad de los gobiernos para
modernizar las estructuras productivas y alcanzar una mayor equidad
social. Al respecto, no existe una férmula universal, valida para todos
los paises, con independencia de sus circunstancias: en algunos puede
resultar necesario elevar la carga tributaria, ya sea mediante nuevos im-
puestos o con una mayor eficiencia recaudatoria y una lucha mas decidi-
da contra la evasion fiscal; en otros puede ser prioritario apuntar a una
mayor calidad del gasto, tanto en su asignacién como en su eficiencia,
en aras de una merma sostenida de la desigualdad de las estructuras
sociales y econémicas.

En conjunto con estos pactos para mejorar tanto el espacio como la ca-
lidad de la politica fiscal, resulta necesario discutir con mayor profundi-
dad la necesidad de una regulacién mds efectiva de la cuenta de capitales.
Las regulaciones de este tipo permiten resguardar el frente externo de
la volatilidad de los mercados internacionales de crédito al permitir una
mayor autonomia (no sélo en materia de politica monetariay cambiaria)
y, como se menciond, al ampliar el margen de maniobra para aplicar
politicas fiscales contraciclicas. Las regulaciones de la cuenta de capitales
pueden funcionar como un instrumento macroeconémico prudencial
al estar dirigidas a los flujos mas volatiles —tipicamente, los de mads corto
plazo—, que suelen ser la fuente de los ciclos de auge y contraccion. Si
resultan eficaces, atentian las presiones orientadas a apreciar el tipo de
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cambio y permiten adoptar politicas monetarias destinadas a regular los
niveles de liquidez durante los periodos de euforia financiera. Asimismo,
estas regulaciones pueden contribuir a reducir los costos cuasifiscales de
la acumulacién esterilizada de reservas internacionales. Cabe recordar
que, en la etapa baja del ciclo —cuando la restriccién externa impone
sus condicionamientos—, la aplicacion previa de estas regulaciones abre
un espacio para las politicas monetarias y fiscales expansivas durante la
recesion, que resultan de enorme utilidad en situaciones de crisis.

La experiencia indica que puede resultar beneficioso recurrir a res-
tricciones (cuantitativas, impositivas) sobre las entradas de capitales de
corto plazo, lo que facilita la adopcion de politicas macroeconémicas
contraciclicas y contribuye a la mejora de los perfiles de madurez de los
pasivos externos. Sin embargo, la practica también revela que este tipo
de controles a los ingresos no es dificil de sortear en la practica y que
puede no ser suficiente para evitar los efectos desestabilizadores de las
salidas de capitales repentinas en momentos de panico o “huida a la cali-
dad”, lo que plantea la necesidad de profundizar el analisis de los casos,
instrumentos e instituciones mas adecuados para establecer este tipo de
regulaciones de manera verdaderamente efectiva.

Por otra parte, resulta fundamental que el régimen cambiario sea
consistente con la politica de estabilidad monetaria y financiera (en el
sentido de no favorecer la ocurrencia de ataques especulativos ni exacer-
bar la volatilidad en la dindmica de los precios de los activos locales) y
que, al mismo tiempo, no juegue en contra de la produccién de bienes
transables. Esto resulta posible con regimenes cambiarios flexibles, pero
administrados, que contengan la volatilidad cambiaria y eviten la exacer-
bacién de movimientos prociclicos en los valores de los activos locales.
En este campo, la regiéon ha avanzado de manera notable y ya casi no se
registran casos de regimenes de tipo de cambio fijo.

La politica monetaria también debe contar con margenes para actuar
de modo contraciclico. Una politica monetaria en la cual el canal de
crédito gana preponderancia frente al canal cambiario amplia la capa-
cidad de controlar la inflacion mediante la regulaciéon de la demanda
agregaday las expectativas sin abrir flancos en el area externa. Semejante
autonomia requiere, otra vez, cierta regulacion de la cuenta de capital
y financiera de la balanza de pagos, con vistas a mitigar los efectos de-
sestabilizadores de los flujos de capital externo de corto plazo en las fases
de auge o de elevada liquidez de los mercados financieros internaciona-
les. En ese marco, la opciéon por regimenes de flotaciéon administrada
potencia la posibilidad de ejercer una politica monetaria autébnoma.
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A la accion sobre la cuenta financiera deben sumarse las politicas
macroprudenciales destinadas a regular el mercado financiero interno
para aumentar su solidez y prevenir el riesgo sistémico proveniente de la
emergencia de burbujas financieras, manias y panicos, con sus altos cos-
tos sobre la economiay la sociedad. La experiencia de diversos paises su-
giere que fijar topes en las razones entre el crédito y el valor del colateral
y entre el servicio de la deuda y los ingresos, limites impuestos al crédito
0 a su crecimiento, encajes y provisiones dinamicas, han tenido efectos
eficaces contraciclicos que no han dependido del nivel de desarrollo ni
del régimen cambiario del pais.

La region ha avanzado de manera notable en el terreno de la admi-
nistracién macroeconémica: aumenté su espacio fiscal, gan6 margen
de maniobra externo con el establecimiento de regimenes cambiarios
mas flexibles e intervino con mayor decision en los mercados de crédito
mediante la instrumentaciéon de politicas macroprudenciales. Pero atn
resta bastante por recorrer, en materia regulatoria, para lograr mitigar
mas efectivamente el impacto interno de los vaivenes propios del ciclo
de liquidez internacional. Una macroeconomia para el desarrollo es una
macroeconomia que favorezca el despliegue (ininterrumpido por los
avatares externos) de las politicas industriales, tecnolégicas, sociales y de
infraestructura necesarias para lograr el cambio estructural.

5.4-4- LA POLITICA DE CONVERGENCIA TERRITORIAL

La convergencia productiva supone cerrar brechas de productividad con
relacion a paises mas competitivos, pero también reducir la heterogenei-
dad estructural interna. Las brechas de productividad y sociales tienen sus
“mapas”, vale decir, no se restringen a diferencias sectoriales, sino que, a
la vez, se plasman en la segmentacion territorial y se nutren de ella. La asi-
metria espacial es la contracara que expresay refuerza las brechas internas
y externas de productividad planteadas en el capitulo 4, y la segmentacién
territorial inhibe encadenamientos en los paises, dados los problemas de
infraestructura que afectan la mayor parte de la region. En los paises, los
contrastes entre distintos territorios —en cuanto a niveles de ingreso, po-
breza, productividad y acceso al bienestar— contribuyen a los contrastes
agregados que tales indicadores exhiben en el nivel nacional.

La diversidad de instituciones y actores que inciden en el desarrollo te-
rritorial exige alcanzar pactos de cohesion territorial que permitan con-
certar esfuerzos de promocion del desarrollo regional y local “de arriba
hacia abajo” y “de abajo hacia arriba”. Remediar la desigualdad territorial
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es, también, abordar la desigualdad general a partir de la articulacion de
los espacios mds marginados con los enclaves mas dindmicos. Al Estado
le cabe un rol central si la creacion de fondos de cohesion territorial se
plantea como e¢je estratégico de una mayor igualdad territorial.

Un fondo de cohesion territorial tiene al menos tres objetivos. En pri-
mer lugar, transferir fondos del nivel central a los niveles subnacionales,
pero, al mismo tiempo, comprometer su uso para generar sinergias en-
tre el ambito productivo, el desarrollo de capacidades y la atencién de
carencias basicas. Un segundo objetivo es de tipo redistributivo, pues
opera bajo la forma de transferencias o subsidios cruzados, del mismo
modo que el uso de los impuestos a la renta, para transferir recursos o
la prestacion de servicios a quienes no pueden pagarlos. En tercer lugar,
sirve de instrumento para coordinar politicas sectoriales con politicas
espaciales, a fin de evitar la duplicaciéon de esfuerzos y promover formas
mas integradas de intervencion. Constituye, pues, una herramienta de
planificacion intersectorial acotada a espacios donde es habitual que la
descentralizacion sectorial deje muchos vacios. En la correccion de dis-
paridades territoriales, las transferencias intergubernamentales pueden
ser decisivas, con politicas de desarrollo regional definidas en el nivel na-
cional y en una relacién desde arriba, pero también desde abajo, con la
gestion local o provincial. El financiamiento del desarrollo territorial y la
correspondiente superacion de disparidades deben basarse en esfuerzos
fiscales propios de los niveles subnacionales (como la mayor recaudaciéon
tributaria) y en sistemas de transferencias en el marco de programas de
desarrollo ampliamente concertados.

Por su parte, una gestion sostenible ante la segregaciéon urbana debe
contar con la participacion activa de todos los interesados (actores publi-
cos y privados, incluidas las organizaciones de la sociedad civil). Deben
incorporarse nuevos métodos de gobierno, como la integracion intersec-
torial de los instrumentos de planificacion, la integracién vertical entre
los niveles de gobierno, la asociaciéon publico-privada y la participacién
ciudadana.

Un ambito de intervencién urbana muy importante es el de la presta-
cion de servicios basicos a cargo de las municipalidades. En ciudades se-
gregadas y con mecanismos de financiamiento municipal basados en im-
puestos territoriales, esta prestacion es muy desigual y opera como otro
factor adverso para los pobres. Se trata de una dimensién central porque
el Estado cuenta con espacio para intervenciones tendientes a evitar este
efecto multiplicador de la desigualdad que tiene la segregacion residen-
cial mediante politicas directas, como los fondos de redistribucion de
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los impuestos territoriales, los recursos compensatorios, las asignaciones
zonales y los programas especiales en barrios vulnerables. Las politicas
urbanas y de vivienda en la regiéon deben apuntar no sé6lo a la cobertura
y la prestacion de servicios basicos; también deben potenciar el poder
comprador de los sectores de menores recursos para que puedan acce-
der a terrenos mejor localizados, incentivar la aplicaciéon de subsidios en
soluciones que no necesiten suelo —como la densificacion predial y la
compra de vivienda usada—, exigir a los constructores de viviendas socia-
les la presentacion de proyectos en distintas zonas y dar prerrogativas a la
institucion responsable para seleccionar proyectos que no correspondan
necesariamente a los de minimo costo desde el punto de vista financiero,
pero si sean mds econémicos en cuanto a lo social.

5.4.5. CAMBIO ESTRUCTURAL, POLITICAS SOCIALES Y LABORALES

El cambio estructural que proponemos desde la CEPAL constituye una
politica distributiva por excelencia. Como establecimos en la seccién 3.2,
al tratar la dimension social del cambio estructural, en el largo plazo, el
conjunto de politicas de desarrollo econémico que impulsarian el cam-
bio estructural virtuoso constituirian iniciativas distributivas en sentido
amplio, ya que modificarian la generacion de ingresos que surgen del
proceso productivo. No obstante, en el mediano y el corto plazo se re-
quiere la accién conjunta del sistema de instituciones laborales y redis-
tributivas para que contribuyan en el proceso de transicién hacia econo-
mias mds homogéneas.

Los impactos positivos del cambio estructural deben articularse con
instituciones propias del mundo laboral, como el salario minimo y la ne-
gociacion colectiva, de manera de contribuir con el cumplimiento de los
derechos especificos del empleo de calidad y, a la vez, con la apropiacion
mas igualitaria de los frutos del progreso y los incrementos en producti-
vidad. Los seguros de desempleo, mas alla de su potencial contraciclico,
cumplen también un rol fundamental como mecanismos compensato-
rios en procesos de cambio estructural que modificaran la composicion
sectorial de la demanda de trabajo calificado. Estos programas deberian
articularse con los servicios de intermediacion laboral, las politicas de
capacitacion y las politicas de generacion de empleo (programas de em-
pleo directo o subsidios a la demanda de trabajo). Se requiere, segin los
casos, crear o fortalecer los sistemas publicos de empleo, que integran
el apoyo a la busqueda de empleo con la capacitacion y el seguro de
desempleo.
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Las TIC constituyen una herramienta clave para el proceso de interme-
diacion laboral al contribuir al logro de una correspondencia (matching)
mas eficiente entre trabajadores y empresas. El crecimiento de la inversion
publica en infraestructura que exige el cambio estructural aumentara la
generacion de empleo. Otro instrumento son los programas de empleo
publico disenados para compensar la recomposicién de la demanda labo-
ral frente al cambio estructural, que deben articularse con la capacitacion
y el apoyo en la busqueda de empleo.

En el mundo del trabajo, los aspectos institucionales son fundamenta-
les para traducir los aumentos de productividad en mejoras distributivas
y de calidad del empleo. En este marco, la participacién de los trabaja-
dores en las utilidades de las empresas deberia ser considerada como
parte de la negociacion colectiva, partiendo de la premisa de que los
mayores logros s6lo podran provenir de una participacién activa de los
trabajadores en esa instancia (Duran, 2011). La regulacion legal debe
garantizar otros derechos esenciales para superar la exclusion del em-
pleo de calidad y asegurar el traspaso de ganancias de productividad a
los trabajadores: la sindicalizacién y la negociacién colectiva. Después
de la marcada reduccién del grado de sindicalizacién en la region, en
la década pasada se produjo un incremento de la organizacion sindical
en varios paises. En algunos casos, los cambios juridicos facilitaron la
negociacion colectiva —por ejemplo, para trabajadores subcontratados
y empleadas domésticas—; surge, entonces, la necesidad de avanzar ha-
cia la institucionalizacion del didlogo social mediante la radicacién de
este proceso en organismos gubernamentales a través de la figura de los
consejos de dialogo social que ya operan en algunos paises de la region.

Desde la CEPAL planteamos con firmeza que el empleo es la principal
via para la inclusion social, pero también reconocemos que la propia
segmentacion del acceso a empleos de calidad impide, en el corto y me-
diano plazo, que por este medio se logren los niveles de bienestar a los
que la region aspira. La ecuaciéon contributiva cldsica entre empleo y
proteccion social no calza, porque el gran peso que tiene el empleo en
el sector informal impone un limite a las posibilidades de aumentar la
productividad y la proteccion contributiva de gran parte de la poblacion
ocupada. También condiciona el tipo de empleo al que podrian acceder
quienes estan fuera del mercado de trabajo o desempleados. En este con-
texto, el pilar no contributivo de la proteccién social, que en los paises
desarrollados fue pensado para cubrir un sector residual de la poblacién,
pasa a ocupar un rol central. Es imperativo establecer y fortalecer instru-
mentos redistributivos que ofrezcan garantias concretas de proteccion.
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Tanto en términos de cobertura como de gasto, este pilar no contri-
butivo esta atun lejos de hacerse cargo de la totalidad de la poblaciéon
que enfrenta mayores vulnerabilidades. Su expansion y su consolidacion
todavia son objetivos prioritarios, y en ese sentido se debe lograr una
mayor estabilidad institucional y financiera. En este marco, el cambio
estructural debe proveer otro mecanismo a favor de la igualdad ademas
de la reduccién de brechas salariales y una distribucién mas justa en la
apropiacion, entre los distintos factores, de los aumentos de la producti-
vidad. Se trata de la apropiaciéon de una proporciéon de esos incrementos
por parte del Estado, a través de la tributacion, con el objeto de refor-
zar el financiamiento de politicas sociales orientadas a los sectores que
tienen mads dificultades o que requieren mads tiempo para insertarse en
empleos de calidad y mejor remunerados. Tomar como base los saltos
de productividad para conformar sistemas mds robustos e inclusivos de
proteccion social es parte de la agenda que combina el cambio estruc-
tural con la igualdad. La capacidad redistributiva de los sistemas imposi-
tivos de los paises de la region es, en el mejor de los casos, escasa, si no
nula; hay, pues, espacio para dotar el sistema tributario de una mayor
progresividad, lo que se debe lograr mediante mejoras en el diseno y
la recaudacién de la imposicién a la renta o al patrimonio. No se trata
de un camino sencillo, ya que existen fuertes limitaciones estructurales,
entre ellas la importancia del sector informal, los bajos niveles de ingreso
medio y las debilidades de las administraciones tributarias, ademas de las
resistencias que suele generar la imposicion directa.

Finalmente, en este contexto de cambio estructural resultan funda-
mentales las acciones de adecuacién de la oferta laboral a los requeri-
mientos de la nueva demanda, sobre todo en el ambito de la capacita-
cién y la formacion de capacidades. Se hace imprescindible armonizar la
promocién del cambio estructural virtuoso -y la expansiéon del empleo
en sectores de mayor productividad— con un gran esfuerzo por igualar
las oportunidades de desarrollo de capacidades, tanto en el sistema edu-
cativo formal como en los sistemas de capacitaciéon. Es necesario repen-
sar y redisenar los sistemas educativos, de capacitacion para el trabajo y
de difusion del uso de las TIC en funcién de proyectos nacionales cen-
trados en la transicion hacia sociedades y economias intensivas en cono-
cimiento. La mayoria de los paises de la regién han ensayado una amplia
gama de reformas de sus sistemas educacionales y han inyectado recursos
crecientes a este sector dentro del total del gasto social. Por cierto, las
nuevas generaciones cuentan con mas anos de educacioén formal que las
precedentes; sin embargo, ni el aumento de los recursos ni la orientaciéon
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de las reformas han conseguido reducir las brechas en materia de logros
educativos que existen entre distintos grupos sociales ni han propiciado
tampoco mejoras claras de la calidad de la educacion, medida en apren-
dizajes pertinentes a lo largo de todo el ciclo de la educacion formal.

Pueden identificarse algunos desafios en relaciéon con la formacién
profesional y la capacitacién. Por un lado, es necesario que una creciente
proporcién de jévenes que no siguen una carrera universitaria ingrese
al mundo laboral con una calificacién como técnicos no universitarios
u obreros calificados y amplie asi de modo sostenido la proporcion de
trabajadores con calificacién intermedia (en muchos paises de la region,
la formacion técnica no universitaria todavia es débil). Por otro lado,
los cambios tecnolégicos y organizativos frecuentes que caracterizan el
mundo laboral actual requieren la adquisicion igualmente continua de
nuevas habilidades y conocimientos por parte de los trabajadores, lo que
se resume en el concepto del aprendizaje de por vida.

La incorporacién de las mujeres latinoamericanas al mercado laboral
aun es muy estratificada, y la mayor presiéon de cuidado infantil y la clara
desproteccion en esta materia en los sectores mas vulnerables reflejan un
rigido circuito de desigualdad. En este marco de desigualdades multiples
en el mercado laboral, la intervencion estatal debe plantearse con firme-
za en el campo productivo, en la forma de regulacion e institucionalidad
laboral, politicas de mercado de trabajo y redistribucién del cuidado in-
fantil. Es preciso fortalecer las instituciones laborales para avanzar con
decision hacia una mayor formalizacion del empleo, el cierre de las bre-
chas de implementacién de la legislaciéon laboral, una distribucién mas
justa en la apropiaciéon de beneficios y la potenciacion de la autonomia
de relacion y reconocimiento reciproco en la organizacion del trabajo.
Debemos desplazarnos hacia una estructura productiva distinta, intensi-
va en actividades que promuevan capacidades en el mundo del trabajo y
reduzcan brechas de productividad. Para mejorar la productividad labo-
ral y la empleabilidad, en especial de los y las jovenes de escasos recursos
econdémicos, deben impulsarse programas de inversién publica en servi-
cios de capacitacion técnica de calidad, articulados con los cambios en la
demanda y con las politicas de desarrollo sectoriales. Mediante politicas
transversales, que abarquen desde la legislacion hasta la fiscalizacién y
la comunicacién social, se debe revertir la discriminaciéon por género y
etnia en materia de accesos, retribuciones, trayectorias y fijacion de ro-
les. Son todos desafios de largo aliento, pero la transformacién en todos
estos ambitos es impostergable si se apunta a construir sociedades mas
igualitarias y cuya progresion en la igualdad sea sostenible en el futuro.
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La institucionalidad laboral debe también revertir la discriminacién
por género, etnia y edad en el acceso, las retribuciones, las trayectorias
y la fijacién de roles en el ambito del trabajo. Para transversalizar el en-
foque de género en el empleo es necesario superar las restricciones im-
puestas por la actual division sexual del trabajo, fomentar la insercion de
las mujeres en el empleo productivo y combatir la discriminaciéon me-
diante diversas acciones diferenciadas en el ambito de las instituciones,
las politicas y los programas, con pleno reconocimiento del trabajo no
remunerado. La autonomia econémica de las mujeres debe ser un punto
de articulacion entre las politicas de género y las politicas laborales con
enfoque de género.

Asumir politicas sociales y laborales con claro efecto redistributivo,
como las que proponemos, 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 laboral que favorezca una
apropiacion mas justa de las ganancias de productividad entre los distin-
tos actores del mundo productivo; por otra, debe promover un sistema
de proteccion social integrado, sobre la base de un gasto social y una
tributacién progresivos, que permita cubrir los riesgos y las vulnerabili-
dades que se producen en el ambito del trabajo y de las familias de los
trabajadores por efecto de las dindmicas de transformacion propias del
cambio estructural. Finalmente, dados los rezagos y las brechas en capa-
cidades humanas y la falta de articulaciéon entre los requerimientos de
la demanda de trabajo y las caracteristicas de la oferta, el Estado debe
asumir cabalmente los retos que le plantea la sociedad del conocimiento
en este ambito: una sociedad mas educada, donde el desarrollo de capa-
cidades pertinentes para el nuevo mundo productivo y comunicacional
sea un derecho de todos, y un sistema integrado de formacién para el
trabajo que incluya componentes de educacién técnica y capacitacion
laboral y que provea oportunidades de empleo acordes con el cambio
estructural planteado.

5.4.6. LA POLITICA DE INTEGRACION REGIONAL

La region es el espacio mas propicio para el desarrollo de cadenas de
valor plurinacionales articuladas en torno a sus dos mayores economias,
el Brasil y México, con el objetivo de integrar la regién desde lo pro-
ductivo y comercial, tal como venimos planteando desde la CEPAL y lo
expresamos en Integracion regional. Hacia una estrategia de cadenas de valor
inclusivas (CEPAL, 2014a). Asimismo, sin perjuicio de las especificidades
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nacionales y subregionales, la triple problematica de la vulnerabilidad
externa, la gran desigualdad y la heterogeneidad estructural es comun
al conjunto de la regién. Una accion colectiva regional decidida puede
contribuir significativamente al abordaje de esos desafios.

En el escenario internacional previsible para el resto de la década, un
mercado regional integrado puede actuar como un factor que incidiria
en la demanda mediante el estimulo del crecimiento, ya que permiti-
ria amortiguar los impactos asociados a un menor dinamismo en otras
partes del mundo. Con la expansion de la clase media latinoamericana
se ha ampliado de manera significativa ese mercado, por lo que tendria
que hacerse mds atractiva la integracion regional. También por razones
de escala y de rentabilidad, la actuacién de la banca multilateral y de
desarrollo, asi como la propia experiencia de las empresas translatinas y
el creciente despliegue de inversion extranjera procedente de la region,
apuntan hacia mercados amplios y a una convergencia gradual de sus
normativas.

La construcciéon de espacios amplios y unificados es también la me-
jor via para aprovechar las externalidades asociadas a la producciéon de
bienes publicos regionales. En este sentido, converger en un conjunto
limitado pero critico de bienes publicos regionales o subregionales (por
ejemplo, en infraestructura, transporte, logistica y facilitacion del comer-
cio) contribuiria a dinamizar los flujos intrarregionales de comercio e
inversion, lo que favoreceria una mayor integracién productiva. Asimis-
mo, la creaciéon de un fondo de reservas de alcance regional reforzaria la
posicion de América Latina y el Caribe ante eventuales perturbaciones
de la balanza de pagos, a la vez que apoyaria la provision de un bien pu-
blico fundamental como la estabilidad financiera regional.

También en relacion con los bienes publicos regionales, cabria su-
mar esfuerzos nacionales —que hoy suelen ser de una escala demasiado
limitada— para desarrollar centros tecnolégicos conjuntos en ambitos
de interés compartido, como el cambio climdtico, la eficiencia ener-
gética, las energias renovables y la biotecnologia aplicada a la agricul-
tura y la mineria. Asimismo, es importante promover la cooperacion
orientada a desarrollar la capacidad prospectiva de la regiéon, de modo
que esta se encuentre mejor preparada para enfrentar los acelerados
cambios que se producen en el mundo. En ese sentido, podria ser muy
util para los gobiernos y para los propios esquemas de integracion
constituir una red latinoamericana y caribena de analisis global que
vinculase las distintas instancias nacionales dedicadas a la prospectiva,
ya sean gubernamentales, académicas o empresariales. La logica de la
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inclusién social apunta en la misma direccién: la suma articulada de
esfuerzos para el apoyo a las pymes, el manejo de los temas migratorios
y la convergencia en aspectos de politica social se pueden gestionar con
mejores resultados si el contexto es regional y en ese marco se definen
las aproximaciones, graduales pero persistentes, de los diversos esque-
mas de integracion subregionales.

5.4.6.1. Las cadenas de valor y las politicas publicas para impulsarlas

Las posibilidades de diversificar la estructura productiva y exportadora
de laregion estan muy ligadas a las perspectivas de su proceso de integra-
cion. El comercio intrarregional se caracteriza por ser mads diversificado y
mas intensivo en manufacturas, tener un mayor contenido tecnolégico,
resultar mas accesible para las pymes y crear relativamente mds empleo
que el comercio con otras regiones; se trata, por tanto, de un eslabon
crucial no sélo para la integracion regional, sino también para los avan-
ces nacionales en las estrategias de cambio estructural para la igualdad.

Superar la “trampa de los ingresos medios” requiere innovacién, au-
mentos de productividad, diversificacién productiva e inversiones en
infraestructura y capacitaciéon. Para ello es imprescindible partir de
una concepcion moderna de la integracioén, apoyada en la creacion
competitiva de cadenas de valor. De alli surge el consenso que se viene
gestando en la regiéon para asignar un rol mds destacado a los temas
de integracion en la base productiva mediante el impulso de cadenas de
valor regionales o subregionales. A fin de ser coherentes con ese plan-
teamiento, es necesario elevar el perfil de las politicas industriales na-
cionales tanto como incorporar ese impulso con similar centralidad en
las actividades de integracion y cooperacion regionales.

Para que las cadenas de valor sean competitivas, hay que desarrollar
politicas industriales que apoyen la productividad y la innovacion. Este
es el vinculo clave entre las politicas nacionales y las de integracién. Si se
desea promover el desarrollo de encadenamientos productivos plurina-
cionales, actuar s6lo en el nivel nacional resulta insuficiente; por ello, un
paso logico es que algunos instrumentos de la politica industrial inclu-
yan componentes plurinacionales o subregionales, de modo que puedan
implementarse en ambitos como la capacitacién de la mano de obra, la
certificacion de calidad, la medicién y reduccion de la huella de carbono
de las exportaciones y, en general, en todo lo que esté relacionado con
promover la internacionalizacién (directa e indirecta) de empresas, en
especial de las pymes.
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La coordinacién de las politicas industriales nacionales plantea diver-
sos desafios politicos, técnicos e incluso presupuestarios; por ello, estas
iniciativas necesariamente han de ser graduales y aproximativas, y se
debe avanzar mediante pruebay error en aquellas actividades de mayor
impacto sobre el comercio intraindustrial y las cadenas de valor subre-
gionales. Si bien es cierto que el comercio puede consolidar o incluso
acentuar las diferencias de productividad entre economias, al radicar
algunas en rubros de baja productividad y otras en segmentos mas di-
namicos y productivos se deduce que un desafio importante de la inte-
gracién regional consiste en contribuir a la construccién de capacidades
en las economias menos avanzadas. Puede recurrirse para ello a fondos
estructurales, a financiamiento por parte de la banca multilateral y de de-
sarrollo y a alianzas con inversionistas extranjeros que faciliten el acceso
a la capacitacion, la tecnologia y las redes de produccion y distribucion.
Lo importante es asegurar que las economias menos avanzadas cuenten
con un apoyo externo que permita a sus empresas acceder a cadenas de
valor y ascender en sus jerarquias; por tanto, se tendria que reformular el
trato especial y diferenciado para los paises de menor desarrollo relativo,
de modo que incorporase un sesgo hacia la generaciéon de capacidades
productivas y tecnolégicas.

Para ser exitosa, una estrategia orientada a la promocion de las ca-
denas de valor regionales y subregionales requiere un estrecho alinea-
miento entre la politica industrial y la comercial. Esta ultima deberia
centrarse en la gradual remocién de los obstdculos no arancelarios que
entorpecen el funcionamiento de las cadenas de valor. Estos impedimen-
tos suelen derivarse de diferencias entre las reglamentaciones nacionales
en aspectos tales como las normas técnicas, el tratamiento de la inversion
extranjera y de los servicios y la proteccion de la propiedad intelectual;
con frecuencia, ese tipo de medidas dificulta mas el desarrollo de las
cadenas de valor que los aranceles, ambito en que la regién registra im-
portantes avances. Una mayor convergencia regulatoria entre los paises
de la region facilitaria también el avance hacia politicas industriales com-
partidas; por ejemplo, al reducir la competencia entre paises por atraer
IED basada en el otorgamiento de ventajas tributarias o regulatorias.

En suma, la politica industrial aparece como un eje destacado de la
renovacion del proceso de integracion. El desafio es construir en conjun-
to capacidades productivas y tecnolégicas donde hoy no existen. Sobre
esa base se podria dinamizar el comercio intrarregional y, sobre todo,
el intraindustrial, que es el que estd asociado mas directamente con las
cadenas de valor.
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El planteamiento central que aqui presentamos, que es situar la inte-
graciéon productiva como eje estratégico de la integracién regional, es
coherente con el objetivo de imprimir un caracter social mas acentua-
do. En efecto, la idea de otorgar un papel central a las pymes implica
que lo que aqui se postula es la promocién de cadenas de valor inclusi-
vas, en linea con las restantes propuestas de la agenda para la igualdad
y el desarrollo. Este enfoque esta orientado en el mismo sentido que
las inquietudes tradicionales del estructuralismo latinoamericano, que
ubican la estructura de la produccion, las caracteristicas del mercado
del trabajo, las diferencias de productividad y el acceso al progreso tec-
nolégico como los ejes de la reflexion sobre el desarrollo y la distribu-
cioén del ingreso.

ook ok

El proceso de cambio estructural para la igualdad que compone el
ideario renovado de la CEPAL no es una férmula cerrada ni una lista
de acciones vdlida para todo tiempo y lugar. Si bien se ofrecen pro-
puestas concretas de politica para avanzar en la direccién deseada,
para su implementacién se deben tomar en cuenta las especificidades
econodmicas, institucionales y politicas de cada pais. No hay modelos
Unicos; la heterogeneidad de la regién hace necesaria la lectura de las
politicas a la luz de dichas especificidades. Algunos paises parten de
una base productiva mds diversificada e integrada; otros cuentan con
un andamiaje institucional mds consolidado y con mayor experiencia
en la gestion de politicas publicas; otros enfrentan niveles iniciales de
desigualdad e informalidad menos agudos. Todo ello implica que las
politicas deberian avanzar en secuencias, velocidades y combinaciones
que dependeran de las circunstancias propias de cada pais. Mds aun,
no es posible pensar el cambio estructural para la igualdad si no es en
un contexto democratico, de pactos y acuerdos sociales que otorguen
legitimidad al papel coordinador y orientador del Estado. Estos pactos
tienen sus propias dinamica y temporalidad, que deben ser respetadas
para que las politicas sean exitosas y exploten plenamente las sinergias
ya mencionadas.
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5-5. LOS PACTOS Y SUS CONTENIDOS: ESTRATEGIA PARA MATERIALIZAR
LA AGENDA DE LA IGUALDAD, LA SOSTENIBILIDAD Y EL CAMBIO
ESTRUCTURAL PROGRESIVO

Se han propuesto aqui varios ejes para transformar la orientacién del
desarrollo en la region a fin de considerar la igualdad en el centro, el
cambio estructural como el camino y la politica como el instrumento. En
esta etapa se trata de reorientar las politicas hacia un fuerte dinamismo
de la inversion para asegurar:

® una relacion virtuosa entre crecimiento, productividad y
sostenibilidad ambiental por la via de la incorporacién del co-
nocimiento a la produccion y la generacién de un alto valor
agregado;

® mejorar la inclusion al mundo del trabajo y promover una
mayor convergencia entre reformas tributarias y politicas
sociales, con un claro sesgo redistributivo para reducir las
diversas formas de desigualdad que enfrenta la region;

¢ equilibrar la expansién del consumo privado con la provisiéon
oportuna de servicios publicos de calidad, lo que mejora la
cohesion social y la sostenibilidad ambiental;

e instituir la adecuada gobernanza de los recursos naturales
en aras de una mayor diversificaciéon productiva, ambiental-
mente sostenible y con efectos positivos sobre el empleo y el
bienestar.

Para materializar estas propuestas, y sin desconocer la fuerza de las ma-
yorias o de los consensos, es necesario establecer pactos sociales, de un
horizonte estratégico de mediano y largo plazo, que involucran una am-
plia gama de actores y requieren politicas de Estado muy legitimadas. El
contenido especifico de los pactos sociales deberd ajustarse a las carac-
teristicas de cada pais, tales como el desarrollo institucional, la matriz
productiva, la fiscalidad, el modelo y la cultura politicos, las condiciones
sociales y las capacidades disponibles, entre otras.

La vision compartida de largo plazo y los compromisos reciprocos asu-
midos por la via de un pacto pueden contribuir a que los actores politi-
cos y sociales tengan expectativas convergentes y una mayor apropiacion
de las propuestas, lo que ayuda a consagrar politicas e instituciones mas
solidas y legitimadas. Los pactos pueden articular una relacion intertem-
poral de largo plazo con un proceso participativo amplio, lo cual puede



222 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

ser esencial en encrucijadas con alto nivel de incertidumbre. Hoy mas
que nunca, las democracias latinoamericanas y caribenas requieren pac-
tos que consoliden un nuevo marco institucional y permitan procesar las
demandas, a favor de la igualdad en su sentido mas amplio (distributivo,
de derechos, intergeneracional), a las que la economia debe responder.
Los indignados brasilenos, los estudiantes chilenos que se manifestaron
en las calles, los diversos movimientos civicos, ambientalistas y de co-
munidades locales, asi como los cambios en preferencias electorales y
liderazgos, pueden parecer fenémenos de diferente naturaleza, pero re-
miten a una causa comun: la dificultad de avanzar hacia un estilo de de-
sarrollo que logre gobernar de forma inteligente los recursos naturales,
que conjugue la expansion del bienestar con mejores servicios pablicos
para todos y que reduzca de manera sustancial la concentracion de la
riqueza y la desigual apropiacion del crecimiento econémico entre los
distintos actores productivos.

La forma y la medida en que tales retos puedan plasmarse en politicas
dependen de decisiones colectivas, que son hoy —y deben ser manana-
parte del debate publico y democrdtico en la regién y en las que el Esta-
do estd llamado a cumplir un rol fundamental. La democracia coopera
para legitimar politicas mediante acuerdos y pactos con un horizonte
estratégico; también ayuda a preguntarse por el tipo de desarrollo que
queremos, sin renunciar a opciones soberanas ni desconocer, por otra
parte, las restricciones y las posibilidades que presenta la encrucijada
histérica que vivimos.

En este marco, se plantean de manera propositiva y sintética algunos
principios y grandes objetivos, que pueden servir como plataforma sus-
tantiva de pactos y que deberan desglosarse en procedimientos y con-
tenidos especificos acordes con las realidades nacionales. Desde una
perspectiva de negociacion, los acuerdos sobre principios, aun cuando
sean insuficientes para precisar el contenido desglosado y la legislacion
requerida, pueden facilitar una convergencia o un acercamiento inicial
de las partes que, en negociaciones subsiguientes, deberan acordar pro-
cedimientos, agendas programadticas y compromisos de cada uno de los
actores involucrados.

5.5.1. PACTO PARA UNA FISCALIDAD CON VOCACION DE IGUALDAD

La politica fiscal debe asegurar la estabilizacién macroeconémica contra-
ciclica, apoyar el crecimiento y contribuir a la redistribucién del ingreso
disponible. En particular, debe financiar el conjunto de compromisos
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asumidos como parte de la agenda para la igualdad y la sostenibilidad
del desarrollo. Asi, el pacto fiscal no es un pacto mas, sino el mecanis-
mo a partir del cual los demas pactos se hacen financieramente viables.
Ademas, el pacto fiscal es una de las claves para construir una institu-
cionalidad estatal mas robusta y con mayor capacidad para incidir en la
transformacion de las estructuras sociales y productivas de la sociedad.
El pacto fiscal incluye ambos momentos de la fiscalidad, es decir, la tri-
butacién y el gasto social. En la mayoria de los paises hay margen para
hacer mas eficiente el gasto y lograr un mayor impacto redistributivo. El
pacto debe consagrar reformas tributarias donde la ampliacion de los
recursos fiscales acompane la transformacion de la gestion publica. Para
generar voluntad politica en torno a reformas tributarias y para que di-
chas reformas redunden en efectos virtuosos sobre el cambio estructural
y la igualdad es preciso avanzar en reformas institucionales con miras a
mejorar la rendicién de cuentas y la calidad de las finanzas publicas en
general. Asi como los pactos robustecen las instituciones politicas, las
buenas instituciones abonan el terreno para construir pactos y traducir-
los en politicas adecuadas.

5.5.2. PACTO PARA LA INVERSION, LA POLITICA INDUSTRIAL
Y EL FINANCIAMIENTO INCLUSIVO
El aumento de la productividad, la absorcién del progreso técnico y la
diversificacion productiva —con grados crecientes de intensidad en cono-
cimientos— requieren un aumento significativo de las tasas de inversion.
Este aumento debe, ademas, dirigirse hacia sectores y actividades que
promuevan la igualdad y el crecimiento en el mediano y largo plazo.
En este marco, la politica industrial, en coordinacién con otras politicas
macroeconémicas, ambientales y sociales, debe redefinir los incentivos
en favor de sectores y actividades con trayectorias mas dinamicas y soste-
nibles e incluir estimulos sectoriales y horizontales que favorezcan ciertas
trayectorias tecnolégicas y de aprendizaje. Dada la amplitud de actores
y sectores involucrados, se requieren pactos de amplio alcance bajo el
objetivo comun de transformar la matriz productiva en el marco del cam-
bio estructural. Se trata también de cerrar brechas de infraestructura
con una mirada estratégica para apoyar este proceso de transformacion
productiva.

En esta nueva agenda de inversion para el desarrollo, el sistema finan-
ciero debe jugar un rol clave para potenciar la generaciéon de ahorro,
canalizarlo hacia la inversién y la innovacion tecnolégica y facilitar el
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acceso al financiamiento de los diversos agentes productivos como los
hogares, las empresas y, en particular, las pymes. Esto requiere incluir
en el pacto una especial consideracion del financiamiento inclusivo que
promueve el acceso a servicios financieros a las firmas pequenas y los
individuos de menores ingresos.

El sistema financiero es parte de una politica de inversion para la in-
serciéon productiva. En este contexto, la banca de desarrollo puede jugar
un papel esencial en el pacto para la inclusion financiera mediante la
promocion y la articulacion de esfuerzos de cooperacion publico-privada
a través de una mayor densificacion del sistema financiero.

5.5.3. PACTO PARA LA IGUALDAD EN EL MUNDO DEL TRABAJO

En un mundo laboral segmentado y fuertemente condicionado por la
heterogeneidad estructural, el pacto debe vincular la transformacion de
la estructura con avances tanto institucionales como de productividad
convergente. En el mundo del trabajo, el pacto debe encarnar una visién
estratégica y un programa de amplio apoyo para reducir las brechas de
productividad, de ingresos laborales y de calidad del empleo y equili-
brar —en lo que respecta a los tiempos y la distribucién por género y
a la provision de redes de cuidado- el trabajo remunerado y aquel no
remunerado.

El fortalecimiento de las instituciones laborales permite avanzar hacia
una mayor formalizacién del empleo. Esto ayuda también a aplicar de
forma mas oportuna y eficaz la legislacién laboral, distribuir de mane-
ra mas justa la apropiacion de beneficios y potenciar el reconocimien-
to reciproco entre los distintos actores que participan en el mundo del
trabajo. De esta manera, la reforma de las instituciones juega un papel
clave para acompanar, con efectos sinérgicos en igualdad e inclusion, los
cambios que se produzcan en la estructura productiva. La valoracion del
factor trabajo debe promoverse con cambios institucionales, con los que
se debe procurar que la masa salarial participe con mayor equidad de las
ganancias de productividad respecto del capital.

Una politica integral del trabajo debe coordinar las politicas macroeco-
némicas y sectoriales con la politica laboral para asegurar la prioridad
del objetivo de empleo productivo y trabajo decente en el diseno de las
politicas macroeconémicas, reducir a un minimo las pérdidas de empleo
y asegurar la proteccion de los desempleados durante las fases bajas del
ciclo econémico y de recomposicion de la matriz productiva y promo-
ver una estructura productiva en que se reduzcan las brechas internas y
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externas de productividad y se promuevan las capacidades en el mundo
del trabajo.

5.5.4. PACTO PARA UN MAYOR BIENESTAR SOCIAL

Y MEJORES SERVICIOS PUBLICOS

En el primer documento de la “Trilogia de la igualdad” se plante6 la ne-
cesidad de que el Estado asumiera el rol conductor en la construccién
de redes de proteccion social con vocacion universal y en la reduccion
de las brechas en la cobertura de dichas redes. También se subray6 el
papel central del Estado en la aplicaciéon de profundas reformas para
reducir las brechas en el desarrollo de capacidades de los distintos gru-
pos de la sociedad y adecuar los aprendizajes en el sistema educativo a
los desatios que imponen el cambio estructural, las transformaciones
culturales y la plena participacion ciudadana en sociedades democra-
ticas. En el tercer documento de la “Trilogia” se destac6, ademas, la
transversalizacion de género en las politicas publicas y en el mundo del
trabajo, asi como la naturaleza especifica de los problemas y desafios
asociados a los pueblos indigenas. Todo ello también requiere el rol
coordinador y regulador del Estado, a fin de armonizar el vector de la
igualdad de medios con los de igualdad de reconocimiento reciproco
y de autonomia. El pacto social debe también dotar la politica publica
del reconocimiento y de la capacidad de gestion necesarios para hacer
converger una amplia mayoria de la poblacién en el uso de servicios
oficiales y el consumo de bienes de interés publico que sean ofertados
con mayores calidad y oportunidad. Es clave construir un pacto que
vincule los patrones de consumo —o de uso de los frutos del crecimien-
to de los ingresos y del financiamiento— con una mayor igualdad en
el acceso al bienestar. Esto no significa aplicar politicas de coercién
frente a las legitimas aspiraciones de consumo de las personas, sino
procurar los incentivos, desincentivos y compensaciones que favorez-
can el equilibrio entre el gasto privado y la oferta de servicios publicos
y bienes de interés publico.

La institucionalidad social debe incorporar en su agenda la provisiéon
de servicios y bienes de interés publico fundamentales. Las regulaciones,
los sistemas impositivos y las inversiones urbanas deben limitar las op-
ciones de salida de los sectores altos y medios altos de los males publicos
por la via del mercado (barrios privados, seguridad privada y transporte
privado, entre otros) y promover los usos colectivos (transporte publico,
espacios comunes y calidad de los sistemas de manejo de residuos). Los
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sistemas de servicios bdsicos de salud y educaciéon deben ser de calidad
adecuada para lograr la adhesion de los sectores medios.

Se trata de revertir el circulo vicioso que vincula la segmentacion
publico-privada en la provisiéon de bienestar con la dificultad para gene-
rar pactos sociales y avanzar hacia circulos virtuosos de mayor cohesion,
mejor disposicién a pactos y una utilizacién mas compartida y de mejor
calidad de los servicios de uso publico; por lo tanto, el pacto social debe
apuntar al universalismo en la provision de estos bienes y servicios y evi-
tar la segmentaciéon en que suelen incurrir politicas focalizadas de tipo
asistencial, o bien exclusivamente contributivas en el aseguramiento, o
bien de soluciones de mercado.

5.5.5. PACTO PARA LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL

La sostenibilidad ambiental plantea enormes desafios en materia de soli-
daridad intergeneracional y de reconocimiento de muy diversos grupos
afectados por la degradacion ambiental y por el agotamiento de recursos
no renovables. Estos pactos suponen acuerdos en el dambito nacional e
internacional y el fuerte involucramiento de la sociedad civil en ambas
escalas.

En la region es clave conjugar los desafios de sostenibilidad ambiental
con un cambio estructural capaz de elevar la productividad y cerrar las
brechas entre los distintos grupos para poder avanzar hacia una mayor
igualdad. Por ello, en el pacto no puede faltar el transito hacia una eco-
nomia verde, asi como instrumentos de politica para orientar el consu-
mo hacia menores niveles de contaminacién y desechos y hacia un mejor
equilibrio entre consumo privado y oferta de bienes y servicios publicos.
Este fuerte vinculo entre consumo y medio ambiente debe ser materia de
un pacto social que articule los actores de manera solidaria y condicione
el consumo con criterios de sostenibilidad en el largo plazo.

5.5.6. PACTO PARA LA GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES

Gobernar los recursos naturales supone abordar con vision de mediano
y largo plazo el régimen de propiedad, de apropiacién y uso de las ren-
tas y de regulacion de conflictos derivados de la explotacion. Para ello
se precisa un marco institucional y de regulacién que evite distorsiones
ante los altos precios internacionales de los recursos naturales, como
la enfermedad holandesa, o distintas formas de rentismo derivadas de
la alta dotaciéon de estos recursos. Se debe aprovechar esta situacion
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para lograr una estructura productiva mads intensiva en tecnologia y mas
diversificada, en la que el uso de las rentas tenga como horizonte final
la promociéon de una mayor igualdad en el acceso al bienestar, el de-
sarrollo de capacidades y el reconocimiento reciproco de actores. Esta
gobernanza es la contraparte institucional para potenciar cambios es-
tructurales, que vela por que la explotacion de los recursos naturales
redunde en un desarrollo con encadenamientos productivos virtuosos
y en una infraestructura que promueva sinergias entre usos productivos
y sociales, sostenibilidad ambiental y pleno respeto de derechos de pue-
blos y comunidades.

El pacto debe procurar la participaciéon progresiva del Estado en las
rentas por explotacién de recursos naturales, particularmente en los ci-
clos de auge de precios persistentes como el actual, por la via de grava-
menes o mediante la participacion directa del Estado en la propiedad de
los recursos. El logro de este objetivo puede requerir actualizaciones del
marco tributario aplicado a estos sectores para aumentar su progresivi-
dad, asi como una coordinacién mas intensa entre los paises de la region
en su tratamiento de la inversion en estos sectores para evitar la compe-
tencia fiscal que actda en sentido contrario al reducir el margen de los
Estados para capturar un mayor porcentaje de la riqueza generada por la
explotacion de sus recursos. Los pactos para la gobernanza de los recur-
sos naturales deben asegurar la existencia de mecanismos institucionales
—como los fondos de estabilizacion o aquellos creados por la renta petro-
lera— que garanticen que las rentas generadas por los recursos naturales
contribuyan a una inversién sostenible y no al consumo privado.

Las rentas generadas deben invertirse de manera eficiente en edu-
cacion y salud, infraestructura, innovacién y desarrollo tecnolégico, es
decir, en bases mas s6lidas del bienestar, el desarrollo de capacidades e
innovacion en el largo plazo. Esto exige, a la vez, un manejo oportuno de
los dilemas de la economia politica implicitos en la distribucién y la in-
version publica de las rentas de recursos naturales entre grupos sociales
y entre distintos niveles de gobierno.

5.5.7. UN PACTO DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

POR EL DESARROLLO Y LA COOPERACION MAS ALLA DE 201}

La comunidad internacional finalizé la década de 1990 con la Declara-
cién del Milenio, que fue un hito en materia de desarrollo y dio lugar
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Uno de los grandes
logros de la agenda de los ODM fue su aceptacion global y su capacidad
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para movilizar recursos y articular el debate politico hacia el combate a
la pobreza.

De cara al futuro, un pacto mundial debe apuntar hacia una estructu-
ra econoémica que garantice umbrales de sostenibilidad ambiental y de
bienestar social a la mayoria de la poblacion. A eso parecerian abocarse
los nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible que se plantea la ONU
en el ano en que escribimos este libro. Este pacto no sé6lo debe colmar
las carencias basicas, sino que debe también reducir las profundas de-
sigualdades y asimetrias que existen entre las sociedades. Esto requiere
abandonar la premisa clasica y el vestigio colonialista de la asistencia para
el desarrollo, en la cual los paises ricos ayudan a los paises en desarrollo
y prescriben el tipo de acciones que estos deben implementar para com-
batir la pobreza. Se trata de acordar un pacto global que solidarice con
las generaciones venideras, que enfrentaran un escenario mas incierto y
con mayor escasez de recursos naturales. Significa, ademas, abogar por
la celebracion de acuerdos internacionales (comerciales, ambientales y
sociales) que respeten el principio de responsabilidades comunes, pero
diferenciadas, en aras de cerrar asimetrias a nivel global y evitar que sean
los pobres o los paises mas vulnerables quienes terminen asumiendo los
mayores costos. El objetivo es alcanzar una prosperidad compartida y
sociedades mas inclusivas.

Para todo lo anterior se necesitan liderazgos representativos, con legi-
timidad politica para fortalecer el dmbito multilateral y lograr una mejor
gobernabilidad del desarrollo. Se precisa una gobernabilidad global, uni-
versal e inclusiva que refleje los intereses, necesidades y objetivos de toda
la comunidad internacional. Es menester compatibilizar los diferentes
acuerdos y tratados internacionales existentes y avanzar hacia una mayor
coherencia entre las negociaciones y los compromisos asumidos en los
distintos foros internacionales, ya sean comerciales, climaticos, ambien-
tales, sociales o financieros. Se debe buscar una nueva forma de pactar
estos cambios, en tiempos mds cortos y con metas muy definidas, acom-
panadas de una instancia de rendicion de cuentas inclusiva y eficiente.



6. Reflexiones finales

Iniciamos este libro sosteniendo que nuestra preocupacion
central es la desigualdad histérica que atraviesa América Latina y el Cari-
be y que es imprescindible proponer un modelo de desarrollo para supe-
rarla. Luego de haber presentado los avances logrados, las restricciones
existentes y los desafios que nos esperan para tan encumbrado objetivo,
reafirmamos esta conviccion con el animo de contagiar a los ciudadanos,
académicos, militantes sociales y politicos, gobernantes, en suma, a toda
la region el sentido de urgencia que nos embarga.

La preocupaciéon por la desigualdad adquirié en los dltimos anos un
lugar protagoénico en el debate publico global e intelectual, a punto tal
que se multiplicaron los estudios que pretenden poner de relieve la de-
sigualdad que imperay se reproduce en el mundo capitalista, desigualdad
que doblega la cotidianeidad de una gran proporcion de ciudadanos y
ciudadanas. Nosotros iniciamos este mismo camino reflexivo, desde la
region mas desigual del planeta, con la presentacion de La hora de la
igualdad (CEPAL, 2010a), para luego desarrollarlo y ampliarlo, en Cam-
bio estructural para la igualdad (2012b) y Pactos para la igualdad (2014b),
con el espiritu critico y constructivo de la mejor tradicién cepalina.

La CEPAL se ha dedicado histéricamente a analizar la desigualdad y sus
distintas facetas, en particular la relativa a la mala distribucién de los in-
gresos y de la riqueza. Las raices estructurales con vision multidisciplinaria
fueron tema central en el trabajo de la Comisién desde sus inicios en 1948,
cuando naci6 como centro de ideas regional con la vocacién de pensar el
desarrollo econoémico y social del sur y desde el sur. Hace poco menos de
una década emprendimos una tarea de actualizaciéon con una perspectiva
renovada que introduce nuevas dimensiones analiticas, mantiene las rai-
ces del pensamiento estructuralista originario y procura incluir una agen-
da renovada ligada a la construccién de una sociedad de derechos. Esta
tarea se reflej6 en los tres documentos mencionados, que presentamos
en los ultimos periodos de sesiones de la Comision, y que con el tiempo
se fueron conociendo como la “Trilogia de la igualdad”. En estas paginas
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intentamos reflejar la “trastienda” intelectual de esa propuesta (las motiva-
ciones subyacentes, su correlato epocal, sus raices académicas).

En el primero de estos documentos, La hora de la igualdad. Brechas por
cerrar, caminos por abrir (CEPAL, 2010a), que presentamos en el Brasil,
evocamos un llamado a reconocer que la igualdad debe ser el principio
ético normativo primordial y el objetivo ultimo del desarrollo. Postula-
mos que habia llegado la hora de la igualdad, una igualdad entendida
como plena titularidad de derechos, y nos propusimos reflejar cabalmen-
te el clamor de nuestras sociedades latinoamericanas y caribenas.

Somos conscientes de que situar la igualdad en el centro implicaba
una ruptura con el paradigma econémico y el ideario que prevalecie-
ron en nuestra regiéon durante al menos tres décadas. A la luz del rostro
de nuestro continente, atravesado por multiples desigualdades, el tema
aparecia como un imperativo moral. No se trata de un camino sencillo,
pero lo creemos impostergable. Procurar la igualdad requiere un cam-
bio estructural orientado a cerrar brechas sociales y productivas criticas
donde no estén renidos entre si lo econémico, lo productivo, lo social y
la sostenibilidad ambiental.

Mas tarde, presentamos en El Salvador el documento Cambio estruc-
tural para la igualdad. Una vision integrada del desarrollo (CEPAL, 2012b),
en el que planteamos el desafio de difundir, a lo ancho de la estructura
productiva y el tejido social, el desarrollo de capacidades, el progreso
técnico, plenas oportunidades laborales y el acceso universal a la protec-
cion social. Esta agenda implica llevar a cabo transformaciones cualita-
tivas en la estructura productiva de los paises de la regioén, con el fin de
fortalecer sectores intensivos en conocimiento y de rapido crecimiento
de la demanda interna y externa, para asi generar ganancias en produc-
tividad con mas y mejores empleos. Se trata de lograr que la region salga
de estructuras productivas centradas en ventajas comparativas estaticas y
avance hacia ventajas comparativas dindmicas con mayor intensidad de
conocimientos y con progreso técnico.

Presentamos en Peru la tercera parte de la “Trilogia”: Pactos para la
igualdad. Hacia un futuro sostenible (CEPAL, 2014b). Alli planteamos que
para asegurar los logros sociales alcanzados en estos anos y evitarnos
otro periodo de restricciones y eventuales penurias es preciso promo-
ver, mediante un conjunto renovado de reformas institucionales y de
politicas, una nueva senda de crecimiento sostenible con crecientes gra-
dos de igualdad. Al cerrar este libro, en un momento en que la regiéon
parece afrontar una nueva encrucijada histérica, con dificultades para
retomar un sendero de crecimiento sostenido y sostenible, constatamos
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que nuestras preocupaciones de entonces no eran exageradas. Nuestras
preocupaciones de entonces son las preocupaciones de ahora.

Como destacamos en la introduccion, este libro aspira a reconstruir las
motivaciones y los fundamentos conceptuales de estos tres documentos,
los cuales dieron sustancia a una visiéon renovada del desarrollo que pro-
pone la CEPAL, con epicentro en la igualdad, que incluye la dimensién
econdémica que histéricamente constituy6 el eje de nuestros andlisis y
la resignifica en un concepto mds complejo de desarrollo, en el que se
entrecruzan multiples dimensiones.

¢Por qué intentamos articular nuestro esfuerzo de reflexion y de pro-
puesta en torno a la premisa de la igualdad? Porque América Latina y el
Caribe —pese a sus éxitos y fracasos, sus marchas y contramarchas— no es
la region mads pobre del mundo, pero si ha sido histéricamente —y atin
es—la mas desigual. En la actualidad, en promedio, el 10% de los hogares
mas ricos de la regién concentra el 32% de los ingresos totales, mientras
que, en el otro extremo, el 40% de los hogares con menores ingresos
capta una media de apenas el 16% del ingreso total; por ello, uno de los
grandes desafios es poner en marcha politicas publicas de redistribucién
del ingreso, incluida su distribucién “funcional”, que ubiquen la lucha
contra la desigualdad en el ambito de las llamadas “politicas de Estado”,
con legitimidad ciudadana.

Creemos interpretar un reclamo largamente sostenido y postergado
en las sociedades latinoamericanas y caribenas, en los sectores desde
siempre relegados, de tantas ninas y mujeres, de nuestras poblaciones
originarias, de las comunidades afrodescendientes, de los adultos mayo-
res, de la ruralidad marginada; reclamo a partir del cual se han ensayado
revoluciones y reformas, modelos de gobierno y de politica, movimientos
populares, acuerdos entre grupos y demandas de los mas diversos acto-
res. Vemos de qué modo, al mismo tiempo que la igualdad respira, como
valor positivo, en la memoria histérica de la region, se ve negada de ma-
nera sistematica por esa misma historia, que se manifiesta en lo que en
distintas oportunidades llamamos una “cultura del privilegio”.

La experiencia de los modelos neoliberales aplicados en América Lati-
na, en particular durante los anos ochenta y noventa, muestra que estos
no sélo fueron incapaces de alcanzar tasas de crecimiento altas y soste-
nidas, sino que profundizaron las desigualdades e incrementaron el de-
terioro en los indicadores de distribucién de ingresos, ademads de priva-
tizar bienes, procesos industriales y servicios de gran relevancia publica,
lo que, mas que acercarnos, nos alejo de una trayectoria de desarrollo
como la que concebimos desde la CEPAL.
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La concentracion de la riqueza alcanzé niveles desproporcionados,
como en otras regiones del mundo en el mismo periodo (salvo que aqui,
en nuestra region, partiamos del tltimo peldano en esa materia). De ahi
la necesidad de elaborar e implementar politicas publicas en los ambitos
fiscales, productivos y sociales.

Defender hoy el valor de la igualdad es recrearlo a la luz del aprendiza-
je histérico y de las actuales condiciones de ser en el mundo; vale decir,
de vivir la globalizacién en todos sus ambitos e implicancias. El valor de
la igualdad, junto con el de la libertad, es la forma mas humanizada de
asumir las tareas de la modernidad.

En la perspectiva del desarrollo que nos planteamos, preocupa en es-
pecial que el patrén de crecimiento actual sea espasmodico, en exceso
dependiente de la dinamica exterior (de la evolucién de los términos del
intercambio, de las condiciones de liquidez internacional), en el cual la
ausencia de capacidades, la desigualdad y la reducida productividad co-
rren el riesgo de retroalimentarse en un circulo vicioso.

En la década de 2000, la region logré elevar sus tasas de crecimiento
sobre la base de la estructura productiva heredada de las décadas an-
teriores; esa misma estructura ahora, en un contexto menos favorable
de la economia mundial, impone limites al crecimiento, sobre todo en
consideracion de la aceleracion del progreso técnico y el impacto de los
nuevos paradigmas tecnolégicos sobre la competitividad internacional.

Por otra parte, si bien la pobreza y la desigualdad disminuyeron en los
altimos anos de modo significativo, sus niveles son todavia muy altos, y
hay indicios de que dicha reduccién puede detenerse en los proximos
anos. Si bien esta disminucién proviene principalmente de una mejor
distribucion de los ingresos laborales, ain somos la regiéon del mundo
con mayor concentracion del ingreso en pocas manos, por lo que uno
de los grandes desafios que todavia enfrentamos es poner en marcha
politicas publicas de redistribucion del ingreso y otorgar fuerza al Estado
con legitimidad ciudadana.

El estilo de crecimiento que adopt6 la region en la altima década y me-
dia constituye uno de los principales problemas en el camino planteado
de igualdad y desarrollo; es decir, hubo mejoras en la distribucion del
ingreso y en otras dimensiones de la igualdad —es mds, algunas de ellas se
produjeron por primera vez en décadas—, pero el problema es que estas
mejoras no son sustentables en el futuro si no se avanza con decisiéon en
el camino del cambio estructural.

En este marco, el desafio hacia delante consiste en promover la diver-
sificacion productiva con la preservacion de la sostenibilidad ambiental y
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construir nuevas instituciones que promuevan la igualdad en sus diversos
ambitos. Solo si la estructura productiva experimenta una transforma-
cion estructural (de la mano de una mayor eficiencia schumpeteriana)
se podra garantizar una mayor equidad distributiva de modo sostenido.
Este sendero conduce a la generacion de empleo con derechos institui-
dos y, en este sentido, abre la puerta para reducir la segmentacién sala-
rial y extender la asalarizacién a gran parte de la poblacion activa, con
sus impactos de equidad por la via del empleo y del ingreso.

Una vision integrada que se constituya a partir de las propuestas plan-
teadas en la “Trilogia” requiere actores que se involucren, comprometan
y coordinen. Necesita también una institucionalidad robusta y eficiente,
capaz de regular, orientar, seleccionar e incluso financiar gran parte de
las acciones que median entre la propuesta y su efectiva realizacion a lo
largo del tiempo; de alli la centralidad de la politica y del Estado. De la
politica porque es necesario concertar los diversos actores para plasmar
pactos sociales que garanticen voluntad y sostenibilidad en torno a esta
opcion del desarrollo y porque la relacion entre cambio estructural con
igualdad y legitimidad politica es “de ida y vuelta”; asi, tanto la voluntad
politica como la calidad de la politica son condiciones —o conquistas—
que deben estar en la base de un cambio profundo, que requiere acuer-
dos y una ética compartida para generar compromisos entre actores del
cambio estructural.

Es preciso también que el Estado sea capaz, en materia sustantiva y
comunicacional, de movilizar los anhelos de bienestar y progreso de
la ciudadania desde mensajes que articulen el presente con el futuro.
¢Coémo obviar esa articulacion al referirnos a la problematica ambiental
o a la gobernanza de los recursos naturales, contracara de un extracti-
vismo aparentemente ilimitado que amenaza la propia viabilidad de la
reproduccion social de las generaciones futuras? Ademads, es necesario
un Estado con clara capacidad de coordinar actores en torno a proyectos
de largo alcance. No existe, en América Latinay el Caribe, otro actor que
pueda asumir el rol de coordinacién ante la complejidad de politicas en
esferas tan diversas como la industrial, la macroeconémica, la laboral, la
social y la ambiental, que son los componentes de la propuesta integral
que hemos planteado en las pdginas precedentes.

Nada es mas dificil que impulsar un cambio de estructuras e institu-
ciones que represente al mismo tiempo una redistribucién amplia de
recursos y de poder. De los sectores que se benefician de un crecimiento
econ6émico con elevadas desigualdades y que ejercen influencia en el
mundo politico y econémico tenderan a provenir los recursos (tribu-
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tarios) necesarios para que el Estado pueda tener el espacio fiscal para
implementar politicas en favor del cambio estructural. Estos recursos
también deben financiar bienes y servicios publicos de calidad.

En la segunda década del siglo XXI, estamos ante la evidencia —en
los ambitos nacionales, regional y global- de que la coordinacién y la
regulacion son fundamentales en las mads diversas esferas (financiera,
comercial, productiva y ambiental, entre otras). So6lo el sector publico
puede regular, fiscalizar, seleccionar y coordinar a nivel nacional, tanto
hacia dentro como hacia fuera, y desde una perspectiva que abarca los
distintos ambitos del desarrollo. Se necesita, en tal sentido, 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 soste-
nibilidad ambiental. Es necesario proporcionar incentivos adecuados e
invertir de manera decidida y, a la vez, selectiva en sectores industriales
con intensa incorporaciéon de conocimientos, en actividades que absor-
ban empleo de calidad, sean competitivas internacionalmente y cuyo
paradigma tecnoldgico garantice menor intensidad de carbono y altas
eficiencias energética y ambiental. Es igual de indispensable invertir en
capacidades humanas para el cambio estructural y la mayor igualdad en
el recambio intergeneracional. Es imperativo forjar y financiar politicas
que protejan frente a riesgos de pérdida de ingresos y garanticen pisos
de bienestar en el transito hacia un nuevo paradigma productivo e infor-
macional. Todo esto requiere, ademds, nuevos pactos y arreglos fiscales
que permitan al sector publico captar mas recursos para promover el di-
namismo econémicoyy, ala vez, traducir ese dinamismo en una estrategia
tributaria mds amplia y progresiva.

Sabemos que las mediciones efectuadas por la CEPAL indican la exis-
tencia de un problema estructural en los sistemas tributarios de América
Latina a causa de la debilidad del impuesto a la renta como instrumen-
to eficaz de recaudacion progresiva. A pesar de que en varios paises se
han realizado reformas para mejorar la recaudacion, su incidencia en
los indicadores de desigualdad todavia es limitada. Para el conjunto de
nuestra region, la tasa efectiva que pagan los individuos pertenecientes
al 10% de la poblacién de mayores ingresos apenas alcanza un valor pro-
medio del 5,4%, con paises donde el estrato de mayores ingresos paga
s6lo entre el 1y el 3% de su ingreso bruto. En otros términos, a pesar de
que las tasas legales maximas del impuesto a la renta personal se sitdan
entre el 25y el 40%, las tasas efectivas que paga el decil superior son muy
bajas, como consecuencia de la evasion y la elusion, las exenciones, las
deduccionesy el tratamiento preferencial de las rentas de capital, que en
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algunos paises no estan gravadas y en otros tributan a una tasa mas baja
que las rentas del trabajo; de esta manera, el impacto redistributivo del
impuesto sobre la renta es muy limitado, lo que se hace evidente al com-
parar las tasas medias efectivas con su efecto sobre el coeficiente de Gini.

Como se ha reiterado en numerosos documentos y foros, la debilidad
—relativa y absoluta— del impuesto a la renta es el principal problema
estructural de los sistemas tributarios de América Latina. La politica tri-
butaria ha privilegiado la eficiencia, con la intencién de que el impuesto
ala renta afectase lo menos posible las decisiones del sector privado con
respecto al ahorro y la inversion, y aproximo, en ciertos casos, la base im-
ponible a una base de consumo en vez de a la tradicional base de ingre-
sos. En el camino, por cierto, se han sacrificado los atributos de equidad
y simplicidad; el principal aspecto que afecta la equidad del impuesto a
la renta es el tratamiento preferencial que reciben las rentas de capital,
lo que provoca una asimetria respecto de la tributacion de las rentas del
trabajo.

El rol del Estado es atin mas importante cuando se trata de una visiéon
integrada del desarrollo, como la que planteamos; asi, las complementa-
riedades o sinergias entre macroeconomiay estructura productiva, entre
ciclo econémico y tendencia de crecimiento, entre el corto y el largo
plazo, desafian a los gobiernos a plantearse como articular del modo mas
virtuoso posible la politica macroeconémica con las politicas industriales
basadas en un nuevo paradigma tecnolégico, mds intensivo en conoci-
mientos y mds eficiente en cuanto a lo ambiental, y, a la vez, generar
las mejores condiciones para la inclusién y la igualdad sociales. Como
senalamos en este libro, las politicas sociales deben acompanar este pro-
ceso, sobre todo en las fases temporales del cambio estructural en que
todavia no se ha logrado universalizar la via productiva como principal
camino de inclusioén con bienestar. Igualar, invertir y proteger el medio
ambiente —la base material del desarrollo- no necesariamente se con-
traponen. Por el contrario, se trata de lograr articulaciones virtuosas en-
tre lo econémico, lo social y lo ambiental por medio de una renovada
industrializacion.

Esta propuesta de cambio estructural con y para la igualdad y sosteni-
bilidad ambiental es una visiéon de largo plazo con vocacién de futuro.
Son las nuevas generaciones las que tendran que desarrollar en plenitud
las capacidades requeridas por un cambio intensivo en productividad,
conocimientos y progreso técnico, en participaciéon ciudadana, cultura
deliberativa y cuidado del medio ambiente. Son ellas las que tendran
que promover las nuevas maneras de producir, organizar y comunicarse.



236 EL IMPERATIVO DE LA IGUALDAD

Son ellas, también, las que deberan velar por preservar y promover el
bienestar de todos en sociedades mas presionadas por el envejecimiento
de su poblacién y por una urbanizacioén creciente y una mayor escasez de
bienes publicos globales. Son las nuevas generaciones, ademas, las que
tendran que convivir con los efectos de varios siglos de uso predatorio
de los recursos naturales y con la menor capacidad de estos recursos de
sostener tasas elevadas de crecimiento.
Precisamente por ello no hay tiempo que perder.
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