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ABSTRACT

This article is a synthesized version of the introduction to the book Desarrollo e
igualdad: el pensamiento de la CEPAL en su séptimo decenio. Textos seleccionados del
periodo 2008-2018, published in 2018 to commemorate the 70 anniversary of the
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (Ecrac) (Bircena,
Bielschowsky, and Torres, 2018). The present version captures from the original
text essentially two elements with which the Ecrac set out, with a focus on equa-
lity and social justice, its messages of structural transformation with environmental
sustainability: 7) continuity in the neo-structuralist orientation, and 2) a set of new
conceptual formulations.
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RESUMEN

Este articulo ofrece una version sintetizada de la introduccién al libro Desarrollo
e igualdad: el pensamiento de la CEPAL en su séptimo decenio. Textos selecciona-
dos del periodo 2008-2018, publicado con motivo de la conmemoracién de los 70 afios
de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (cepaL) en 2018 (Bér-
cena, Bielschowsky y Torres, 2018). La presente versién captura del texto original
esencialmente dos elementos con que la CEPAL expuso, con centralidad en igual-
dad y justicia social, sus mensajes de transformacién estructural con sostenibilidad
ambiental: 7) la continuidad en la orientacidn neoestructuralista, y 2) un conjunto
de nuevas formulaciones conceptuales.

Palabras clave: cePAL; desarrollo; igualdad. Clasificacion jer: B5, O11, O12, O54.

INTRODUCCION

Este articulo presenta una sintesis del texto “El séptimo decenio de la
CEPAL: una resefia de su produccién intelectual”, capitulo introductorio del
libro con el cual la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(ceraL) conmemoré sus 70 afios de existencia —véase Bdrcena, Biels-
chowsky y Torres (2018)—. Con base en la metodologia utilizada por
Bielschowsky (1998a y 2010)! en los libros conmemorativos de los 50 y 60
afios de la institucién, resulta adecuado narrar brevemente la historia de las
ideas de la cePAL, a fin de exponer los principales mensajes que elaboré
durante sus fases estructuralista (1948-1990) y neoestructuralista (de la dé-
cada de los noventa a nuestros dias).

En los primeros 60 afios, el pensamiento de la comisién se organizé en
funcién de los siguientes mensajes: 1) industrializacién (1949-1959); 2) re-
formas econdémicas y redistributivas para desbloquear el proceso de indus-

! Ademds de ese autor, se recomiendan, sobre la historia intelectual de la cepar: Hirschman (1963),
CEPAL (1969), Cardoso (1977), Rodriguez (1980 y 2006), Gurrieri (1982), Pazos (1983), Hodara (1987),
Fitzgerald (1994), Hettne (1995), Rosenthal (2004) y Love (2005). Por otro lado, un trabajo reciente de
Ffrench-Davis y Torres (2020) ofrece una sintesis comprehensiva del enfoque neoestructuralista como
corriente heterodoxa del pensamiento desarrollista.
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trializacién (década de los sesenta); 3) reorientacion de los estilos de des-
arrollo con miras a la homogeneizacidn social y la diversificacion exportadora
(década de los setenta); 4) renegociacion de la deuda externa a fin de ajustar
las economias mediante el crecimiento y la ampliacién de las exportaciones
(década de los ochenta); 5) transformacién productiva con equidad, primera
fase (década de los noventa), y 6) transformacién productiva con equidad,
segunda fase (década de los 2000).

El mensaje central del séptimo decenio (2008-2018) es la igualdad como
horizonte de referencia para las politicas de transformacién socioeconémica
con sostenibilidad ambiental. En otros términos, en su periodo de produc-
cién mds reciente la CEPAL ha propuesto una agenda de desarrollo sostenible
centrado en un enfoque de derechos, es por ello que el acento ha sido puesto
en la igualdad como un metavalor que orienta sus reflexiones sobre las
dimensiones social, productiva, macroeconémica y ambiental del desarro-
llo. Sin dejar de sefalar los avances en las diferentes dimensiones del des-
arrollo en la regién, la cEPAL también realizé, en el periodo de 2009 a 2018,
una profunda reflexién sobre la insuficiencia de politicas para promover
sociedades mds igualitarias y capaces de garantizar los derechos basicos de la
ciudadantia, al reiterar continuamente que la estrategia de desarrollo debe
guiarse por la mdxima de que “la meta es la igualdad, el camino es la transfor-
macién productiva y el instrumento es la politica”.

La historia intelectual de la cepaL ha sido, desde sus origenes, de “con-
tinuidad con cambios”. Esto también se verifica en la produccién del sép-
timo decenio, que representa una robusta continuidad respecto a la pro-
duccién de los decenios anteriores, en particular el sexto.

En el séptimo decenio se incorporé un conjunto de novedades concep-
tuales y propositivas que denota vitalidad intelectual y, al mismo tiempo,
representa una consolidacién del neoestructuralismo, es decir, del estructu-
ralismo cepalino como éste se reconfigur6 a partir de 1990. En esa misma
linea, puede decirse que la mirada sobre la igualdad no constituye un corte
con las formulaciones anteriores. Por el contrario, en varios aspectos permi-
t16 su refinamiento. Esto vale para las principales dimensiones de analisis del
desarrollo que se abordardn més adelante, también para el tratamiento de la
igualdad, que, debido a su importancia fundamental en el séptimo decenio,
amerita aqui un comentario preliminar.

En el terreno social la obra del séptimo decenio da continuidad a dos
proposiciones presentes en su trayectoria analitica. En primer lugar, la bus-
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queda de estilos de desarrollo con una progresiva redistribucién del ingreso,
formulada en la fase estructuralista, en especial en las décadas de los sesenta
y los setenta. Esta se refiere a la igualdad en la participacién de los resultados
del desarrollo, por ejemplo, en los textos de Celso Furtado (1969), Osvaldo
Sunkel (1970) y Anibal Pinto (1965 y 1970), especialmente por la via del
mercado de trabajo. En segundo lugar, el séptimo decenio corresponde al
desdoblamiento de una posicién inicialmente expresada mediante el con-
cepto de equidad en 1990 (Fajnzylber, 1990; cepaL, 1990 y 1992b), que
madurd progresivamente en los 20 afios posteriores —en especial en el sexto
decenio— con las ideas de ciudadania y cohesién social por medio de la
igualdad de derechos (cepaL, 2000a y 2006).

En el séptimo decenio de la cEPAL la nocién de igualdad se transforma en
elemento central de su obra, enriquecida con nuevos conceptos aplicados al
debate sobre el tema. Uno de ellos es la aproximaciéon —por la via de la
“economia politica” y de la nocién de “cultura del privilegio” — a la necesi-
dad de refinar el entendimiento de las dificultades de los paises de la region
para adoptar modelos de desarrollo inclusivos y sostenibles, con miras a
superar las desigualdades en materia de derechos y promover las transfor-
maciones socioeconémicas y ambientales pertinentes.

El texto contiene, ademds de esta introduccidn, otras tres secciones. En la
seccion I se realiza un breve resumen de la evolucidn del pensamiento cepa-
lino en sus 70 afios y se muestra la continuidad en el uso del marco concep-
tual estructuralista. En la seccidn II se identifican las nuevas formulaciones
que marcaron el pensamiento de la cEPAL durante 2009-2018.? La seccién 111
presenta, a modo de sintesis, las conclusiones del ensayo.

|. BREVE RESUMEN DE LA EVOLUCION DEL PENSAMIENTO
DE LA CEPAL DESDE SUS ORIGENES

1. Caracterizacion general

Como se menciond, desde su creacién hasta el dia de hoy, la cePAL pasé por
dos grandes etapas: estructuralista, hasta 1990, y neoestructuralista, a partir

2El presente texto no examina la relacién entre las ideas cepalinas y el pensamiento formulado en
el resto del mundo. Sobre la relacién entre el neoestructuralismo y otras corrientes heterodoxas, léase
Biércena y Prado (2015).
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de ese afo. Esta dltima corresponde a un periodo en que, sin perder sus
fundamentos analiticos, el estructuralismo se adapté a las nuevas tendencias
mundiales y regionales y al nuevo marco normativo al que pasaron a estar
sujetas las economias de la regién desde fines de la década de los ochenta.
En ambas etapas los mensajes generales que orientaron su reflexién se suce-
dieron en una trayectoria en que las ideas y los énfasis se generaron o adap-
taron, casi en sus minimos detalles, en sintonia con la sucesién de contextos
de la historia real. No obstante, desde los puntos de vista metodolégico y
conceptual, los cambios no afectaron la construccidn analitica original.

Durante las décadas de los cincuenta y los sesenta, con el liderazgo de
Radl Prebisch y la importante participacion de intelectuales como Celso Fur-
tado, Anibal Pinto, Juan Noyola Vizquez, Osvaldo Sunkel y José Medina
Echavarria, la cEPAL enunci6 las tesis fundamentales con que caracterizé el
subdesarrollo periférico de la region, diagnosticé las restricciones al des-
arrollo derivadas de su atraso relativo y formul6 agendas para el fortaleci-
miento y la actuacién del Estado y de las instituciones con miras a superarlas.
Ese cuerpo analitico se mantuvo en las décadas de los setenta y los ochenta,
con la orientacién, durante gran parte de ese periodo, del entonces secretario
ejecutivo: Enrique Iglesias. Este denominé su pasaje por la CEPAL como un
periodo de “resistencia”, al referirse a las dificultades con los regimenes
militares en la region, pero ejercida también para oponerse a la forma en que
los bancos acreedores y el Fondo Monetario Internacional (Fm1) conducian
las negociaciones de la deuda externa de la region en los afios ochenta, con
graves repercusiones econdmicas y sociales.

En la segunda etapa, a partir de 1990, y con la inspiracién intelectual inicial
de Fernando Fajnzylber (1983 y 1990), la CEPAL preservé el enfoque estruc-
turalista, incluso respecto a la necesidad de participacion del Estado en la
promocién del desarrollo.? Sin embargo, de alguna forma debi6 adecuarse a
la circunstancia de que, como 6rgano regional de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), estd sujeto a un mandato en cuya definicién predo-
minan los paises de la regién, y que éstos —en su mayoria y en distintos
grados— estaban adoptando, a fines de la década de los ochenta e inicios de
la de los noventa, un amplio recetario de liberalizacién, en la linea de lo que
Williamson (1990) denominé “Consenso de Washington”. Asi, con la orien-

3Sobre las contribuciones de Fajnzylber, véase Torres (2006). Sunkel (1991ay 1991b) también realizé
un importante aporte a la formulacién inicial del neoestructuralismo cepalino.
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tacién del secretario ejecutivo Gert Rosenthal, la entidad buscé compatibi-
lizar su enfoque con los nuevos tiempos de apertura y globalizacién. Eso no
impidi6, sin embargo, que mantuviera las bases conceptuales del estructura-
lismo, ni tampoco una perspectiva critica del neoliberalismo. Frente a la nueva
orientacién neoliberal por parte de la mayoria de los gobiernos en la region,
la CEPAL reconocid la inevitabilidad de repensar las formas como el Estado
participaria en la economia y los instrumentos y mecanismos de interven-
cién, pero a la vez se le siguid asignando a éste “un papel clave en la agenda
de desarrollo socioeconémico en los dmbitos financiero, productivo, social
y ambiental” (Bielschowsky, 2010: 29).

De hecho, un rasgo destacado de la historia intelectual de la cepaL en
ambas etapas —estructuralista y neoestructuralista— es que, a pesar de los
cambios de énfasis a lo largo del tiempo —que correspondieron a la evolu-
cién de la historia real, econdmica, social y politica de América Latina—, la
organizacién de las ideas mantuvo sus elementos centrales. En otras palabras,
se trata de una historia de continuidad con cambios. La lectura atenta de
la produccién de la cEPAL muestra que el neoestructuralismo ha defendido
un programa “heterodoxo en materia macroeconémica, desarrollista en cuanto
a asignacion de recursos e intervencion del Estado, universalista en el campo
social y conservacionista en materia ambiental” (Bielschowsky, 2009: 174).

A continuacidn se realiza una breve caracterizacién de los elementos per-
manentes de la historia intelectual de los 70 afios de la cEPAL, asi como de las
principales tesis que marcaron la evolucion de las ideas en las dos etapas.

2. El método historico-estructural
y el enfoque del sistema centro-periferia

A lo largo de 70 afios el pensamiento de la CEPAL se guio por el enfoque
investigativo e interpretativo denominado histérico-estructural, y por la
perspectiva del sistema centro-periferia, es decir, por el examen de las condi-
ciones de desarrollo de la regién como “periféricas”, profundamente con-
dicionadas por los movimientos de la economia mundial que encabezan los
paises desarrollados. El método historico-estructural se orienta al examen
de las transformaciones de mediano y largo plazos de las estructuras pro-
ductivas y sociales propias del subdesarrollo de América Latina y el Caribe.
El método result6 funcional para la preservacion en el tiempo de las bases
tedricas estructuralistas. Se diferencia de los métodos abstracto-deductivos
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tradicionales porque permite que la produccién de conocimiento acompaiie
las modificaciones del comportamiento de los agentes sociales y la trayecto-
ria de las instituciones. Como subraya Love (1980), Prebisch empleaba la
expresion “centro-periferia” mucho antes de ingresar a la CEPAL y redactar
la tesis del deterioro en los términos de intercambio. Pronto los intelec-
tuales latinoamericanos, en general, y los cepalinos, en particular, percibie-
ron que la forma en que evolucionaba la industrializacién no eliminaba la
condicidn periférica, sino que s6lo la modificaba. Se puede decir que el
ideoldgicamente acalorado debate sobre la dependencia en los afios sesenta
y setenta fue una extension de la teorizacién prebischiana sobre las rela-
ciones centro-periferia.

Se reforzé la importancia del concepto de insercién internacional perifé-
rica y subordinada con las ideas de dependencia tecnoldgica —especial-
mente por la relevancia de las trasnacionales, que llegaron en gran ndmero
desde fines de los afios cincuenta— y dependencia financiera, por las remesas
de esas empresas, y por la subordinacién financiera al centro, nocién que
gand fuerza con la crisis de la deuda en los afos 1980* (cepaL, 1985). En la
década de los noventa, incluso después de superada la asfixia de la deuda y
ya bajo los efectos de una marcada liberalizacién financiera, la interpreta-
ci6n de la inestabilidad macroeconémica latinoamericana derivada del
comportamiento del capital financiero internacional cobrarfa nueva impor-
tancia (CEPAL, 1995).

Pese a que en la etapa neoestructuralista la expresion “centro-periferia”
se ha empleado poco, ello no ha impedido que el enfoque esté muy presente
en los anilisis cepalinos en las décadas recientes. La presencia en los textos
de la cepaL del andlisis de la fragilidad de los paises de la regién frente a la
acelerada revolucién tecnoldgica en curso en el mundo (CePAL, 1990, 2000a,
2002b, 2010a, 2013a, 2016d, entre otros) y de la inestabilidad de sus siste-
mas monetarios y financieros nacionales ante la volatilidad de capitales
(cepaL, 1995, 2000a, 2002b, 2012a, entre otros) evidencia la continuidad
del viejo enfoque centro-periferia, adaptado a los nuevos tiempos de globa-
lizacién, incluso a la insercién del nuevo actor en el “centro”: China.

*Los textos cldsicos cepalinos sobre dependencia en el dmbito econémico y en el andlisis politico
son, respectivamente, de Sunkel (1970) y Cardoso y Faletto (1970). Entre los autores no cepalinos que
tuvieron gran influencia en América Latina se destacan los marxistas Frank (1966), Dos Santos (1968) y
Marini (1973).
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3. El subdesarrollo latinoamericano segiin el estructuralismo clasico
y el neoestructuralismo

Ademis de la metodologia histérico-estructural y la perspectiva centro-peri-
feria, la generacion de ideas y tesis en la CEPAL tuvo como referencia desde sus
origenes, y continta teniendo hasta hoy, una interpretacion de la naturaleza
del subdesarrollo de la region. En ambas etapas —estructuralista y neo-
estructuralista— el andlisis de la CEPAL se basa en el contraste entre las estruc-
turas productivas, sociales e institucionales de los paises latinoamericanos y
caribefios (“periféricos”) y las de los paises desarrollados (“centrales”).

De acuerdo con los andlisis estructuralista y neoestructuralista, el subdes-
arrollo de las estructuras socioeconémicas de la region presenta tres carac-
teristicas bdsicas: 1) escasa o inadecuada diversidad productiva y expor-
tadora, elemento que contiene también reducidos grados de complementa-
riedad intersectorial e integracién vertical; 2) heterogeneidad estructural
manifestada en fuertes brechas de productividad inter e intrasectorial y
entre territorios, que se reflejan en una profunda desigualdad social, y 3) ins-
tituciones poco eficaces para las tareas del desarrollo (Rodriguez, 1980;
Bielschowsky, 1998b y 2009).

La escasa diversidad productiva y exportadora junto con la heterogenei-
dad estructural estdn presentes en todas las tesis formuladas en la primera
década y media de la cePAL, y luego se transformarian en una marca intelec-
tual de la organizacién:

1) El deterioro de los términos de intercambio (ceraL, 1949, redactado
por Prebisch) deriva de la especializacién productiva: las defensas de
las economias primario-exportadoras contra las oscilaciones del comer-
cio mundial son inferiores a las de los paises industrializados, cuyos
mercados industriales se caracterizan por oligopolios y sindicatos
laborales fuertes.

2) La escasa diversidad productiva y exportadora impone una asimetria
entre la elevada elasticidad-ingreso de las importaciones y la baja elas-
ticidad-ingreso de las exportaciones (CEPAL, 1951, redactado por Pre-
bisch). Junto con la idea de los términos de intercambio desfavorables,
la formulacién, inicialmente presentada en 1950, equivali6 a las ideas
de tendencia al desequilibrio estructural de la balanza de pagos y vul-
nerabilidad externa.
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3) Laidea de desequilibrio externo estructural fue el elemento mds impor-
tante para la tesis de la tendencia a la inflacion causada por factores
estructurales (Noyola Vizquez, 1957; Sunkel, 1958).

4) La misma idea llevé a la nocién de “proceso de industrializacién sus-
titutivo de importaciones” (ONU, 1964a, redactado por Concei¢io
Tavares), es decir que la construccién de los sucesivos pisos del edifi-
cio industrial se realiza como reaccién a recurrentes desequilibrios
externos.

5) A partir del diagndstico respecto a las tendencias observadas en la
heterogeneidad productiva y social, se llegd a la conclusion de la ten-
dencia a la continuidad del subempleo (Furtado, 1961) y de la propia
heterogeneidad estructural (Pinto, 1965 y 1970).

La escasa (o insuficiente) diversidad productiva y exportadora, la hetero-
geneidad estructural y el cardcter inadecuado de las instituciones se man-
tuvieron, alo largo de 70 afios, como elementos centrales de las formulaciones
cepalinas respecto al atraso relativo latinoamericano. Lamentablemente,
la realidad que molde6 esas formulaciones —el “subdesarrollo” en la perife-
ria— no ha cambiado, a pesar de las importantes mejoras econdémicas y
sociales registradas en los dltimos 70 afios. Asi que, con las debidas actuali-
zaciones y adaptaciones a los cambios histéricos, el neoestructuralismo per-
maneci6 profundamente estructuralista.

En los origenes de la cEPAL se entendia que, mientras la escasa diversidad
exigia inversiones simultineas en muchos sectores y voluminosas importa-
ciones, los paises de la region se enfrentaban a dos “brechas”: de ahorro y
de divisas. En la etapa neoestructuralista se incorporaron nuevos ingredien-
tes al andlisis, pero no se modificé la sustancia. La CEPAL entiende que la
regién continda caracterizandose por una inadecuada diversidad productiva,
con bajos efectos de encadenamiento, escasa densidad tecnoldgica e inver-
sién insuficiente, y por una especializacion desfavorable en lo que se refiere
a las exportaciones: bienes primarios (sobre todo en el sur), maquila (en par-
ticular en el norte), o ambas. Todo ello se traduce en un crecimiento lento y
problemitico, incluso debido a recurrentes restricciones externas.

Respecto a la heterogeneidad, en los origenes de la CEPAL se constataban
niveles de productividad muy dispares entre los sectores, a los que se suma-
ban una oferta ilimitada de mano de obra e ingresos del trabajo cercanos a la
subsistencia. En la etapa estructuralista se hacia hincapié en la mala distribu-



82 EL TRIMESTRE ECONOMICO 353

ci6én de la propiedad y del ingreso y en que, como la productividad media
era baja, el excedente representaba una pequefia proporcién del ingreso y
limitaba el ahorro, la inversién y el crecimiento.

A pesar de varios avances, incluso en lo que se refiere a la ampliacién del
excedente como proporcién del ingreso, también respecto a la heteroge-
neidad la transformacién de las sociedades latinoamericanas y caribefias fue
insuficiente para aproximarse a sociedades con un minimo de homogeneidad
productiva y social. Por esa razén, de acuerdo con el neoestructuralismo, no
se ha eliminado la heterogeneidad productiva estructural y subsiste una
oferta abundante de mano de obra, con bajos ingresos medios y precariedad
en las relaciones sociales del mercado laboral, que preservan la mala distri-
bucién del ingreso, es decir, la heterogeneidad social. Esta situacidn, a su
vez, supone una baja productividad sistémica, que limita la competitividad
y el crecimiento. Se argumenta que, junto con la heterogeneidad productiva,
el acceso precario a proteccidén social y a bienes y servicios publicos (como
salud y educacién), la regresividad tributaria y la concentracién de la
riqueza determinan la pobreza y la mala distribucién del ingreso.

En la década de los cincuenta la cepar habia concluido que la industria-
lizacién era indispensable para la “convergencia” hacia los niveles de pro-
ductividad e ingresos de los paises desarrollados, pero su realizacién era
muy dificil. De ahi la necesidad de planificar y coordinar el proceso de
industrializacién, asi como de crear instituciones internacionales capaces
de mitigar los problemas externos, como la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ararc) y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), que tuvieron una gran influencia de
Prebisch.® La consideracién de las fragilidades institucionales en esos dos
dmbitos ha sido importante en la posterior ampliacién de sus alcances ana-
liticos.

Una idea comun a las dos etapas es que los Estados nacionales de América
Latina y el Caribe no estdn suficientemente preparados para las tareas del
desarrollo, en especial ante las fuertes tendencias perversas por combatir:
vulnerabilidad externa (por comercio y por finanzas internacionales); ines-
tabilidad macroeconémica; insuficiencia de inversién y progreso técnico;

> Respecto del inicio de la difusién por la cepaL de ideas sobre planificacién en América Latina
en la década de los cincuenta, véanse, por ejemplo, Prebisch (1973) y cepaL (1955). En relacién con
la creacion de la aLaLc, véase el texto cepalino cldsico escrito por Prebisch (cepar, 1959). Sobre la
UNCTAD, véase el texto de inauguracidn, también de autoria de Prebisch (onu, 1964b).
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preservacién del subempleo, la pobreza y la desigualdad, y, como se registr6
a partir de fines de la década de los setenta, la destruccion de la naturaleza.
En consecuencia, se constata la necesidad de realizar reformas institucio-
nales para fortalecer al Estado y, en particular, implementar una serie de
pactos en la sociedad a fin de viabilizar el desarrollo inclusivo y sostenible
desde el punto de vista ambiental.

[I. EL SEPTIMO DECENIO: EL ARREGLO CONCEPTUAL, LOS ENFASIS
Y LAS NUEVAS FORMULACIONES

En la seccién 3 del texto de introduccién al libro sobre el séptimo decenio
que acd se reproduce parcialmente, los autores presentan el contexto hist4-
rico que condiciond la elaboracién de las ideas, asi como una breve resefa
de los cinco documentos de periodos de sesiones en los que confluyeron la
construccién analitica y los mensajes de la institucién durante 2009-2018.
Por cuestion del limitado espacio, en el presente articulo no se reproducen
estos dos andlisis.®

En relacién con el contexto histérico, cabe sin embargo sefialar que el
séptimo decenio no fue la excepcidn a la regla de que las formulaciones de
la CEPAL siempre tuvieron conexiones muy fuertes con la evolucién de la
historia mundial, latinoamericana y caribefia, y son un reflejo de ésta.
La produccién de la propia cepaL sobre la evolucién socioeconémica
latinoamericana y caribefa ha sido abundante.”

Respecto de los documentos principales de los cinco periodos de sesiones
de la cepaL de 2010 a 2018, el criterio ordenador ha sido poner la igualdad
en el centro de los mensajes y los anélisis. En este sentido, los titulos han
sido sugerentes: La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir
(CEPAL, 2010b), Cambio estructural para la igualdad: una vision integrada

¢ Por los mismos problemas de espacio tampoco se incluyen las contribuciones aportadas durante
el séptimo decenio por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social
(1LPES) respecto a la planificacién, sobre la publicacién de estadisticas por la cepAL y sobre el trabajo
que realizan las sedes subregionales de la cEPAL en México y en Puerto Espaiia, asi como en sus oficinas
nacionales en distintos paises.

7 Véanse en especial el Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, el Balance Preliminar de
las Economias de América Latina y el Caribe, el Panorama Social de América Latina, el Panorama de la
Insercion Internacional de América Latina y el Caribe —todos anuarios— y el documento La inversion
extranjera directa en América Latina y el Caribe.
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del desarrollo (CEPAL, 2012a), Pactos para la igualdad: hacia un futuro sos-
tenible (CEPAL, 2014b), Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desa-
rrollo sostenible (CEPAL, 2016b) y La ineficiencia de la designaldad (cepaL,
2018b). Si bien forman una unidad (centrada en la igualdad), los cinco
documentos estdn bien diferenciados y se complementan. Corresponden,
en conjunto, a la defensa de los derechos de la ciudadania, de un Estado de
bienestar social y de importantes mejoras en la distribucién del ingreso,
con base en un continuo aumento de la productividad, por medio de la com-
binacién virtuosa de una macroeconomia para el desarrollo y las politicas de
transformacién productiva y exportadora, con respeto de la sostenibilidad
ambiental.

En la introduccién del libro Sesenta asios de la CEPAL: textos seleccionados
del decenio 1998-2008 (Bielschowsky, 2010), se argument6 que se incorpo-
raron cinco novedades principales al andlisis de la institucién en el sexto
decenio: la perspectiva de una agenda para la era global; los conceptos
sociopoliticos de ciudadania y cohesién social; un amplio balance de las
luces y las sombras del desempefio de los paises en los dmbitos econémico y
social a partir de las reformas neoliberales; la fusion de los abordajes estruc-
turalista y schumpeteriano en los andlisis del desarrollo productivo y de
insercién internacional, y el acento en las politicas macroeconémicas anti-
ciclicas frente a la volatilidad de capitales. Ese conjunto se exhibi, no sin
raz6n, como prueba de vitalidad intelectual y refinamiento del pensamiento
neoestructuralista en el sexto decenio.

El séptimo decenio no se quedé atrds. En ese periodo se incorporaron
gradualmente nuevos elementos conceptuales en linea con la historia inte-
lectual de la cePAL que, en el marco del neoestructuralismo, dieron lugar
a un nuevo arreglo analitico. Esas novedades conceptuales se detallan en
el cuadro 1. Las tres primeras corresponden a elementos que ayudan a
articular diferentes dimensiones del desarrollo en un esquema analitico
integrado. Las demds contribuyen a los andlisis en los cuatro dmbitos
investigativos de las diferentes divisiones de la cepaL. Cuatro de esas
novedades conceptuales corresponden al dmbito de la dimensién social,
dos al dmbito macroecondémico, cuatro al dmbito productivo y dos al
dmbito de la sostenibilidad ambiental.

A continuacién se presenta una introduccion a las principales contribu-
ciones de la obra intelectual de la cePAL en el séptimo decenio, con el acento
en sus principales avances analiticos.
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CuaDRrO 1. Marco conceptual centrado en la ignaldad:
nuevas formulaciones y énfasis en el séptimo
decenio de la cErAL

Dimensiones analiticas Nuevas formulaciones y principales énfasis
Tres elementos La centralidad de la igualdad.
interdimensionales

bisicos Pactos para la igualdad.

La economia politica y la cultura del privilegio.
Social Anilisis multidimensional de la pobreza.
Matriz de la desigualdad social.

Autonomia de las mujeres e igualdad de género en la agenda de
desarrollo sostenible.

Transformaciones demogréficas: aceleracién del envejecimien-
to; migraciones hacia la regién y entre sus paises; la poblacion
indigena.

Macroeconémica Enfasis renovado en la macroeconomia para el desarrollo.

Identificacién de las caracteristicas de los ciclos de producto e
inversion (intensidad y duracién).

Productiva Las dos brechas de productividad. Enfasis en la persistencia de
la “brecha interna”. Repercusiones de la heterogeneidad estruc-

tural en las disparidades de ingresos.

Cambio estructural progresivo: las eficiencias keynesiana,
schumpeteriana y ambiental.

La revolucién digital y la conectividad de banda ancha.
Gobernanza de los recursos naturales.
Ambiental La economia del cambio climdtico.

Gran impulso ambiental: cambio en los patrones de consumo y
produccién.

FueNTE: Bdrcena et al. (2018: 40), con base en documentos oficiales de la cepaL, publicados
durante el séptimo decenio.

1. La igualdad en el centro y las conexiones entre
las distintas dimensiones del desarrollo inclusivo y sostenible

Como se sefiald, la produccion intelectual de la CEPAL en el séptimo dece-
nio se organizé en torno al concepto de igualdad. Este sustituyé al con-
cepto de “equidad”, empleado en el decenio anterior con un sentido préximo
al de igualdad. Es posible aproximarse a la visién ordenadora de la igualdad
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mediante la lectura de los prélogos de los documentos de los periodos de se-
siones mencionados con anterioridad. Cabe destacar que, mds alld del mérito
de la inclinacién ideoldgica que motivé el acento en la igualdad, el concepto
result6 funcional a la articulacién de las diferentes dimensiones del andlisis
del desarrollo al que la cepAL se ha dedicado histéricamente. Resaltan por lo
menos cinco elementos relativos a politicas con “efectos cruzados” entre las
dimensiones social, macroeconémica, productiva y ambiental, con miras a
una mayor igualdad.®

2. Pactos para la igualdad

Como se menciond, desde los origenes la produccién de la cePAL se orga-
nizd en torno a mensajes dirigidos a la transformacion socioeconémica. La
dimensién propositiva del anélisis integrado desde la éptica de la igualdad
se construy6 en forma gradual a lo largo del séptimo decenio.

Inicialmente, se absorbié el mensaje anunciado mucho antes, en 1998,
sobre la necesidad de un pacto fiscal (cepar, 1998). La idea prosperé para
incorporar otras dimensiones de los pactos politicos necesarios a fin
de implementar modelos de desarrollo inclusivos y ambientalmente sos-
tenibles. El objetivo explicito del documento del trigésimo quinto periodo
de sesiones fue “establecer pactos sociales, de horizonte estratégico de
mediano y largo plazo, que involucran a una amplia gama de actores y
requieren de politicas de Estado fuertemente legitimadas” (cepaL, 2014b:
320).

Se presentd un conjunto de siete pactos: 1) para una fiscalidad con voca-
cién de igualdad; 2) para la inversion, la politica industrial y el financiamiento
inclusivo; 3) para la igualdad en el mundo del trabajo; 4) para un mayor bien-
estar social y mejores servicios publicos; 5) para la sostenibilidad ambiental;
6) para la gobernanza de los recursos naturales, y 7) de la comunidad inter-
nacional por el desarrollo y la cooperacién mds alld de 2015. Este tltimo
anticip6 la perspectiva cepalina respecto a la que seria la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, aprobada por la oNu en 2015.

$ Hay muchos trabajos que plantean las conexiones entre las diferentes dimensiones del desarrollo;
véase, por ejemplo, el documento presentado en la Segunda Reunién de la Conferencia Regional sobre
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe, con el significativo titulo “Brechas, ejes y desafios en
el vinculo entre lo social y lo productivo” (cepat, 2017).
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3. Cultura del privilegio

La visi6n global de los pactos necesarios para alcanzar un desarrollo integral
permite verificar, en un todo sistémico, la dimensién del desafio que se ha de
enfrentar. Al mismo tiempo, lleva a la conclusion de que los avances que han
de perseguirse en los terrenos politico, institucional y cultural no son nada
triviales. Eso condujo a la CEPAL a un nuevo enfoque, destinado a estudiar las
estructuras politicas y las inclinaciones ideoldgicas arraigadas en la region.

En linea con el enfoque histérico-estructural, se propone abordar el trata-
miento del contenido histérico de las injusticias sociales, asi como sus causas
y repercusiones en términos de brechas de derechos de la ciudadania, em-
pleando la nocién de “cultura del privilegio” como concepto orientador
bésico (cepaL, 2018b).’

Se argumenta que, por medio de la cultura del privilegio, las desigualda-
des pasadas se transmiten y se reproducen en el presente y que el drama de
suarraigo y persistencia deriva de sus tres caracteristicas basicas. En primer
lugar, la cultura del privilegio corresponde a la “naturalizacién” de las dife-
rencias entre ciudadanos, que homologa la desigualdad en cuanto a derechos
de propiedad, poder, nivel de vida, acceso a activos, redes de influencia y
condicién de ciudadania. En segundo lugar, los actores que controlan la
jerarquia entre ciudadanos no suelen ser imparciales, sino beneficiarios de
los privilegios. Por dltimo, para operar y perpetuarse, la jerarquia entre ciu-
dadanos se difunde a través de actores, instituciones, reglas y practicas socia-
les. El concepto de cultura del privilegio permite a la cepaL profundizar la
dimensién de economia politica de sus andlisis. Su introduccién también
permite prever que el binomio heterogeneidad estructural-cultura del privi-
legio tenderd a adquirir un peso analitico cada vez mayor en el trabajo de la
CEPAL en el campo de la economia politica del desarrollo socioeconémico.

4. Cuatro conjuntos de novedades analiticas
en el tratamiento cepalino de la dimension social

A lo largo del séptimo decenio el acento en la igualdad se reflejé en una
amplia produccién analitica, empirica y propositiva sobre la dimensién

social de la realidad latinoamericana y caribefia. La cuestion social figura en

?La nocién aparecié en la literatura cepalina en Prado (2014).
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el ndcleo de los andlisis de la cepaL desde la década de los sesenta. En la fase
estructuralista, la pobreza y la mala distribucién del ingreso se estudiaron
principalmente desde el punto de vista del subempleo, la heterogeneidad
estructural y la concentracién de la propiedad. En las décadas recientes, la
ampliacion del espacio de la cuestidn social en la agenda de investigacion y
de propuestas de la CEPAL se inspiré inicialmente en el proyecto de “trans-
formacion productiva con equidad” (cepaL, 1990, 1992a y 1992b), y adqui-
r16 intensidad con el impulso del Panorama Social de América Latina —el
de mayor impacto entre los documentos de la cEPAL sobre el dambito social —
y de varios otros documentos, como los que versan sobre “brechas de equi-
dad” (cepaL, 1997 y 2000b), y los textos Equidad, desarrollo y cindadania
(CEPAL, 2000a) y La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento
y solidaridad (cepaL, 2006).

En la séptima década, ademds de la centralidad de la igualdad y de sus
expresiones politicas, fundamentadas en las ideas de pactos para la igualdad,
economia politica y cultura del privilegio anteriormente mencionadas, el
tratamiento de la cuestion social gané cuatro nuevos conjuntos de contribu-
ciones: 1) la aplicacién de la idea de multidimensionalidad de la pobreza;
2) el concepto de matriz de la desigualdad social; 3) la arquitectura analitica
y propositiva sobre la cuestion del género, apoyada en las tres autonomias:
econdmica, fisica y de toma de decisiones (en términos de participacién en
la sociedad y la libertad en la toma de decisiones a nivel individual), y 4) la
identificacidn de nuevas tendencias poblacionales y sus implicancias en tér-
minos de politicas sociales. La idea de enfoque multidimensional de la
pobreza se present6 en las ediciones del Panorama Social de 2013 y 2014,
(CEPAL, 2013b y 2014c). Consiste en un método integrado y sus indices
correspondientes, que consideran, junto con la carencia de ingresos mone-
tarios, faltas en materia de acceso a las necesidades bésicas y la introduccién
de dimensiones sobre insercién laboral y proteccién social.

Ademis de los avances registrados en el tratamiento de la pobreza, el
tema de la desigualdad también fue objeto de un amplio andlisis, amén de
ser particularmente innovador en lo que se refiere a la evolucidn histérica
del pensamiento cepalino, con el concepto de matriz de la desigualdad social.
El primer avance de peso en esa direccién surgi en el documento del periodo
de sesiones de 2014 (CePAL, 2014b), en que la desigualdad se relaciona con
tres dimensiones esenciales de los derechos de ciudadania, es decir, derechos
a laigualdad de medios, igualdad de capacidades e igualdad expresada en las
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autonomias y el reconocimiento reciproco. Vale recordar que la igualdad de
medios se relaciona con el ingreso monetario, personal y funcional (del
trabajo y de la propiedad, antes y después de impuestos y transferencias
monetarias, entre otros); la igualdad de capacidades se refiere a los dere-
chos de acceso universal y de calidad a la educacion, la salud y otros servi-
cios bdsicos, como el agua, la vivienda, la electricidad, la proteccién social y
el cuidado de nifios, personas mayores y personas con discapacidad; la
igualdad relativa a las autonomias y el reconocimiento reciproco se refiere a
las libertades individuales y al poder de participacién en la toma de decisio-
nes colectivas, asi como a las cuestiones asociadas al poder y a las formas de
dominio o, como se dirfa mds tarde, a la “cultura del privilegio”.

Esa visién tridimensional de los derechos a la igualdad fue inspiradora
del segundo avance analitico en el tratamiento de cuestiones sociales en el
séptimo decenio, o sea, al referido concepto de matriz de la desigualdad
social (CeparL, 2015a, 2016b, 2017). La formulacién sobre la matriz de la
desigualdad social parte del principio de que estd fuertemente condicionada
por la matriz productiva de los paises de América Latina y el Caribe (hete-
rogénea y poco diversificada) y por una “cultura del privilegio”. Los tres
dmbitos de los derechos a la igualdad (medios, capacidades y autonomias)
se cruzan en el esquema analitico con cinco ejes estructurantes de la des-
igualdad social que han sido tratados en la produccién cepalina reciente:
1) el estatus socioeconémico, 2) el género, 3) el territorio, 4) la edad (ciclo
de vida) y 5) la condicién étnico-racial, en particular en lo referido a los
pueblos indigenas y a la poblacién afrodescendiente.

La tercera novedad analitica especifica de la dimensién social se refiere a
temas de género. En ese dmbito la cepAL llegé a otra ingeniosa construccién
analitica, con la idea de la necesidad de orientar las sociedades y las politicas
hacia las tres autonomias de la mujer: la econdémica, la fisica y de toma de
decisiones, o sociopolitica (CEPAL, 2016a).

La autonomia econdmica consiste en la capacidad de las mujeres de
generar sus propios ingresos y recursos econémicos mediante su participa-
cién en el empleo remunerado y en igualdad de condiciones respecto de los
hombres. Las dimensiones de la autonomia econémica también incluyen
el uso del tiempo y la contribucién de la mujer a la actividad econémica.
La autonomia fisica corresponde al derecho de la mujer a ser respetada en el
ejercicio pleno de sus derechos sexuales y reproductivos, y supone asegurar
la no violencia de género en sus dimensiones fisica, psicolégica o econd-
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mica. Por autonomia en la toma de decisiones se entiende la capacidad de la
mujer de ejercer su derecho a participar en las distintas instancias de los po-
deres del Estado y a promover su participacién en los espacios de discusion
publica y de decisiones politicas en general.

El cuarto componente de novedades analiticas en el dmbito social es la
demografia, en que se registran tres temas novedosos. Primero —por ejemplo,
en CEPAL (2012f)— se reevaltian el cambio demogrifico y el protagonismo de
las personas mayores. La segunda innovacion es el tratamiento —en el
Panorama Social de América Latina, de 2015— de una “novedad” demogra-
fica, o sea, la inversion de las migraciones a los paises desarrollados y la simul-
tinea expansién de las migraciones intrarregionales (CepaL, 2016e: 199).1°

La tercera innovacidn es el tratamiento cuidadoso de la cuestién indigena.
En cepraL (2014a) se examinan los cambios sociopoliticos en los pueblos
indigenas y los problemas de un mayor reconocimiento de sus derechos y
visibilidad en las agendas publicas. En todos los dmbitos anteriores, es decir,
todos los dngulos desde los que se examiné el problema social, las contribu-
ciones de los andlisis en el séptimo decenio se caracterizaron por la atencién
dedicada a las politicas. Al respecto, destacan varios aportes. Por una parte,
se realiz6 un gran esfuerzo para situar a los sistemas de proteccién social de
América Latina y el Caribe desde una perspectiva comparada con otros regi-
menes de bienestar y desde la perspectiva de los desafios estructurales del
aseguramiento, el financiamiento y la solidaridad como claves. Ademds
de subrayar las dificultades pasadas y presentes de los sistemas de seguridad
social, se hace hincapié en los hitos discursivos que han permitido avanzar
hacia un horizonte de universalidad y de no focalizacién, asi como en
problemas novedosos como la judicializacién del derecho a la salud
(Sojo, 2017).

5. La dimension macroeconomica
Se registran en la séptima década en la ceraL un énfasis renovado en la
macroeconomia para el desarrollo, y, como novedad en el manejo concep-

tual de los agregados macroeconémicos, todo un conjunto de estudios sobre
la intensidad y la duracién de los ciclos de produccién e inversion.

19Sobre el tema véase también, por ejemplo, Pizarro y Orrego Rivera (2016).
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Antes de 1980 la cepaL se distinguié por dos formulaciones heterodoxas
basicas: las tesis sobre la vulnerabilidad externa y el desequilibrio estructural
de la balanza de pagos (cepar, 1949 y 1951; Prebisch, 1973) y la teoria
estructuralista de la inflacién (Noyola Vizquez, 1957; Sunkel, 1958).
Ademds, en la década de los setenta, y en forma premonitoria respecto a la
crisis de la deuda de los afios ochenta, se alerté sobre los peligros del endeu-
damiento externo excesivo y la necesidad de combatir la restriccién externa
al crecimiento mediante la diversificacion de la produccidn y las exportacio-
nes (CEPAL, 1972). En la década de los ochenta los anilisis se concentraron
en el problema de la superacién de la crisis de la deuda y en los aspectos
inflacionarios correlacionados. A partir de esa “década perdida”, las formu-
laciones en el campo de la macroeconomia cobraron mayor relevancia en el
trabajo de la cEPAL respecto a la que habian tenido previamente, y esa pos-
tura ya no cambiaria.

En las décadas de los noventa y los 2000, con el liderazgo inicial de Ricardo
Ffrench-Davis y la posterior asociacién de José Antonio Ocampo, cuando
éste se convirtid en secretario ejecutivo, se destacaron, ademds de la impor-
tancia de la estabilidad de los precios y la cautela correspondiente en el
plano de la solidez fiscal, tres conjuntos de propuestas complementarias:
1) el control de los flujos de capitales especulativos, con la finalidad de ate-
nuar sus efectos desestabilizadores en la actividad econémica (CEPAL, 1995,
2000a y 2002b); 2) un “pacto fiscal”, con mayor transparencia y fortaleci-
miento de las instituciones democraticas, la importancia de la gestién fis-
cal anticiclica, a partir del séptimo decenio, y la bisqueda de la equidad
por medio de la tributacién (cepaL, 1998),! y 3) la implementacidn de poli-
ticas monetarias y cambiarias para evitar las altas tasas de interés y la
correspondiente apreciacién del tipo de cambio, donde se sefiala que la prac-
tica tiene el efecto perverso de provocar déficits recurrentes en la balanza de
pagos. A inicios de la década de los 2000 se agregé también la propuesta de una
nueva institucionalidad financiera en los dmbitos internacional y regional,
en sintonia con las necesidades de garantizar liquidez y controlar los flujos
internacionales de capitales especulativos (CepaL, 2001 y 2002a).

1 Las reflexiones sobre el tema fiscal se beneficiaron de los encuentros anuales de importantes espe-
cialistas organizados por la CEPAL en Santiago de Chile desde la década de los ochenta, coordinados por
Juan Carlos Lerda hasta el inicio de la década de los 2000 y por Ricardo Martner a partir de ese momento.
Véase “Pacto fiscal diez afios después” (Lerda, 2008).
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Los principales elementos de esa orientacién se mantuvieron en el sép-
timo decenio. Se reiter6 la idea de que la buena administracion de los agre-
gados macroeconémicos debe ir més alld de la solidez fiscal y la “estabilidad
nominal” y proteger también las variables por el lado real de la economia,
es decir, los ritmos de crecimiento e inversidn, la transformacién produc-
tiva y el progreso técnico; se contribuye asi al empleo, el aumento de los
salarios y el gasto publico social. En el dmbito fiscal, ademds de la defensa
de politicas fiscales anticiclicas, se insisti6 en la necesidad de incrementar
la carga fiscal, mejorar su composicién en términos distributivos y proveer
el apoyo estatal a la transformacién productiva (inversién en infraestruc-
tura e innovacidn, entre otras) y a la provision de sistemas de proteccién
social amplios y adecuados.

En el campo de las politicas monetarias y cambiarias, se dio continuidad
a la defensa de la regulacién de la cuenta de capital y a la oposicion en los
excesos en las tasas de interés y su efecto contractivo en la actividad econé-
mica, asi como en la excesiva apreciacién del tipo de cambio, que afecta la
competitividad y la salud de las cuentas externas. No menos importante, se
sefial6 la necesidad de realizar una “reforma del mercado de capitales”, diri-
gida al fortalecimiento de la orientacién de recursos a largo plazo y a una
mayor igualdad en el acceso al financiamiento, destacindose el favoreci-
miento de las pequefias y medianas empresas y de las microfinanzas.

El contexto de desaceleracién de las economias a lo largo del séptimo
decenio ha sido inspirador de una importante contribucidn al trabajo previo
por medio de una serie de estudios en los que se comparaban las caracteris-
ticas del ciclo en América Latina, Asia y los paises de la Organizacién para
la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (0CDE) en términos de profundi-
dad y duracién.

Otra novedad relevante ha sido el conjunto de estudios sobre el ciclo de
inversién en la regién. En comparacién con lo que se verifica en Asia, se
observa un comportamiento asimétrico de la inversién en América Latina y
el Caribe, donde ésta disminuye en forma mds intensa en la recesién de lo
que aumenta en la expansién, un movimiento particularmente acentuado en
el caso de la inversién publica en infraestructura (CEPAL, 2012a). Asimismo,
se identificaron algunas caracteristicas nada alentadoras: 1) su duracién es
miés corta que la del ciclo del producto interno bruto (p18), lo que significa
mayor volatilidad; 2) la inversidn tiende a contraerse cuatro veces més inten-
samente que el P18; 3) la pérdida acumulada de inversién en la fase recesiva
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del ciclo duplica con creces las ganancias acumuladas en la fase de expansién
(lo que determina una tendencia a la disminucién de la tasa de inversion en
proporcién al PiB), y 4) la amplitud de la contraccién de la inversién en la
fase recesiva supera la reduccién en los demds componentes de la demanda
agregada (CEPAL, 2016D).

Estas constataciones reforzaron la propuesta de considerar la inversion y,
en particular, la inversién publica, como una variable critica en la conduc-
cién de la politica macroecondmica.'? Se reitera esa linea argumentativa en
el estudio més reciente sobre el tema, en el cual se constaté que la dindmica
ciclica de 2009 a 2016, respecto a la de los periodos 1990-2001 y 2002-
2008, estuvo sobre todo asociada con el consumo y, en menor medida, con
la expansién del gasto publico, al no contarse con la necesaria expansién
de la inversién y las exportaciones.

La consideracién de la relacién entre ciclo y tendencia es una de las princi-
pales caracteristicas del andlisis macroeconémico del séptimo decenio. Esta
se expreso en diferentes textos, en torno a la idea de que una “macroecono-
mia para el desarrollo debe mirar el ciclo y la estabilidad (real y nominal) en
el contexto del cambio estructural y de un aumento en la tasa de crecimiento
de largo plazo” (CEpAL, 2012a: 34). Segun la linea kaldoriana adoptada por
varios intelectuales latinoamericanos — por ejemplo, Ros (2014)— y en sinto-
nia con lo que la CEPAL postula desde sus origenes en su enfoque estructura-
lista, se considera que el aumento de la inversién permite, por una parte, la
aceleracidn del crecimiento mediante la diversificacién productiva, la intro-
duccién de progreso técnico, los rendimientos crecientes de escala y el
aumento correspondiente de la productividad, y, por otra (al volver el par-
que productivo mds complejo e integrado), la ampliacién de las exportacio-
nes, la sustitucién de importaciones y, por esa via, menores pérdidas de
dinamismo expansivo al exterior y menor restriccion externa al crecimiento
(CEPAL, 2012a: caps. I y II).

6. Las dimensiones productiva y de comercio internacional

En sus origenes, la CEPAL era relativamente optimista respecto a las posibili-
dades de que la region convergiera al nivel de ingresos de los paises desarro-

12 Para una cobertura del tema “brechas de inversién en infraestructura”, véase Perrotti y Sinchez
(2011). El tema se vuelve a abordar més adelante, en las consideraciones relativas a la dimensién produc-
tiva del desarrollo.
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llados gracias a rendimientos crecientes de escala por el progreso técnico y
los incrementos de productividad que resultan del proceso de industriali-
zacién. Una década después el sentimiento pasaria a progresivo pesimismo,
especialmente por la percepcién de que la industrializacién se daba con
creciente dependencia tecnoldgica y financiera, e insuficiente dinamismo en
términos de incremento del P18, de la inversién y de la productividad. La
percepcién no cambiaria, sin embargo, la defensa entusiasta del soporte esta-
tal al progreso técnico de las economias de la region.

En la produccién intelectual del séptimo decenio se enriquecié la forma
en que, desde sus origenes, las ideas de heterogeneidad estructural y de
baja diversidad productiva y exportadora —representativas del subdes-
arrollo— fueron expuestas a fin de fortalecer la importancia de dicho
soporte. Se introdujeron cuatro novedades conceptuales: “brechas externa
e interna”, “cambio estructural progresivo”, “brecha digital y conectivi-
dad de banda ancha” y “gobernanza de los recursos naturales”.

El concepto de brechas externa e interna es una férmula ingeniosa, pues
tiene la propiedad de reunir en una sola expresion las principales teorizacio-
nes cepalinas cldsicas, resumidas en la seccion I del presente texto. La bre-
cha externa se refiere a la amplia distancia entre la productividad de las
economias de la regién y la de las economias desarrolladas, y se entiende
que deriva de la inadecuada diversificaciéon productiva y exportadora, la
distancia respecto a los patrones tecnolégicos de los paises desarrollados,
la baja productividad media y, por lo tanto, las bajas remuneraciones, en
promedio. Mediante esa construccidn, se realza de lleno el problema de la
no convergencia en el sistema centro-periferia. Al mismo tiempo, la brecha
interna se refiere a la persistencia de la heterogeneidad estructural, o sea, de
la distancia en los niveles de productividad entre sectores y territorios y
entre empresas y ocupaciones dentro de un mismo sector, en especial segtin
el tamafio de los establecimientos y el grado de informalidad en las relacio-
nes de trabajo.

A fin de dar continuidad a los trabajos divulgados poco antes —como
CEPAL (2007)— en los documentos de los periodos de sesiones de 2010 y
2012 (cepAL, 2010b y 2012a), se analizan en el séptimo decenio las ideas de
persistencia de no convergencia externa e interna, con énfasis en la brecha
interna, al sefialar las caracteristicas y los determinantes del desempefio con-
trario a la deseada aproximacion a los niveles de productividad de los paises
desarrollados y la deseada reduccién de la heterogeneidad estructural.
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Asimismo, el foco en la heterogeneidad dio lugar a un conjunto de estu-
dios en el séptimo decenio. Los resultados muestran una relativa estabilidad
en los indicadores de heterogeneidad desde la realizacién de los primeros
estudios en la década de los sesenta, con la inspiracién y la coordinacién de
Anibal Pinto (1965 y 1970). De forma consistente con la investigacion ante-
rior (CEPAL, 2007), el diagndstico general de los estudios realizados en el
séptimo decenio es que, respecto a los paises desarrollados, en la regién
persiste una marcada heterogeneidad en términos de diferenciales de pro-
ductividad del trabajo entre sectores, empresas y territorios que determina
la preservacion de graves disparidades de ingresos en todas esas dimensiones
(Infante, 2011b y 2016)."

La conclusién constituyé un importante apoyo a las propuestas en el
terreno de la igualdad. Se evidencié que el fenémeno de la desigualdad estd
imbricado en la evolucién histérica de las estructuras productivas de la
regién, lo que aumenta la necesidad de una amplia diversificacién produc-
tiva —que permita la transferencia de la mano de obra subempleada a los
sectores de media y alta productividad— y la necesidad de adoptar sélidos
sistemas de proteccién social.

El “cambio estructural progresivo” (CEPAL, 2016b) representa otro con-
cepto clave del séptimo decenio. Con éste se avanzé en la formulacidn que,
en el sexto decenio, habia enriquecido el cldsico argumento de escasa e inade-
cuada diversidad productiva mediante la fusién de los enfoques schumpete-
riano y estructuralista de desequilibrio estructural de la balanza de pagos.'
El “cambio estructural progresivo” es un concepto construido en forma
gradual a lo largo del séptimo decenio, asi definido:

un proceso de transformacién hacia actividades y procesos productivos que
presenten tres caracteristicas: ser intensivos en aprendizaje e innovacion (eficien-
cia schumpeteriana), estar asociados a mercados en ripida expansién, que permi-
tan aumentar la produccién y el empleo (eficiencia keynesiana), y favorecer la
proteccion del medio ambiente y el desacople entre crecimiento econémico y
emisiones de carbono (eficiencia ambiental) [cEPAL, 2016b: 10].1

BRicardo Infante (2011b y 2016) fue el coordinador de los trabajos sobre heterogeneidad estructural
en la cepaL durante el séptimo decenio. En lo que se refiere al contenido analitico de este concepto,
véase el articulo de Porcile (2011) y, respecto al dimensionamiento de la evolucién de la heterogeneidad
estructural en el periodo 1960-2008, véase el articulo de Infante (2011b).

“Respecto a la referida fusion, véase Bielschowsky (2009).

15 La expresién fue sugerida por Martin Abeles en el curso de la elaboracién del documento del
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La evaluacién de la cepaL, para los casos latinoamericano y caribefio, es
que los paises de la region han orientado sus inversiones hacia sectores dis-
tintos de los asociados con las eficiencias keynesiana y schumpeteriana
—productos bédsicos basados en recursos naturales en el Sur y maquilas
intensivas en mano de obra barata en el Norte—. Igualmente, no se ha bus-
cado la “eficiencia ambiental”, es decir, una progresiva transicién a sectores
y actividades que favorezcan la protecciéon del medio ambiente y el desaco-
plamiento del crecimiento econémico y las emisiones de carbono que provo-
can el calentamiento del planeta. Se propone un “keynesianismo ambiental”,
por medio del cual se dinamicen y transformen las economias con “un gran
impulso ambiental” —un concepto inspirando en la idea de big push de
Rosenstein-Rodan (1943)—. Este punto se retoma mds adelante, en la sec-
cién dedicada al medio ambiente.

El tratamiento de las brechas externa e interna y de las eficiencias keyne-
siana, schumpeteriana y ambiental fue reforzado por otra contribucién en el
terreno productivo. Se trata de la reflexién, iniciada en la sexta década, sobre
los efectos, las virtudes y los problemas suscitados en América Latina y el
Caribe por la veloz revolucién mundial en las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones (11C).'¢

Desde diferentes dngulos, el conocimiento sobre la brecha digital se fue
ampliando y profundizando a lo largo del séptimo decenio.'” Un buen ejem-
plo es el anélisis presentado en el libro Economia digital para el cambio estruc-
tural y la ignaldad (cepAL, 2013a)."% En éste, en sintonia con el documento
del periodo de sesiones del afio anterior (CEPAL, 2012a), la “economia digi-
tal” se presenta como una palanca para el cambio estructural (que apoya las
eficiencias schumpeteriana y keynesiana) y como instrumento de inclusién
social. En cepaL (2016d) el enfoque se mueve a La nueva revolucion digital:
de la internet del consumo a la internet de la produccion.

trigésimo sexto periodo de sesiones (CEPAL, 2016b), como férmula que inclufa no sélo las eficiencias
keynesiana y schumpeteriana, empleadas en documentos anteriores —por ejemplo, CepaL (2012a)—,
sino también la “eficiencia ambiental” (relativa a la adopcién de un modelo de crecimiento con bajas
emisiones de carbono).

16 La cepaL colabora, como Secretaria Técnica, con la Conferencia Ministerial sobre la Sociedad de
la Informacién de América Latina y el Caribe. Esta ya realiz6 cinco reuniones, entre 2005 y 2015, en las
cuales se aprobaron planes de accidn para los afios subsiguientes.

17 A propésito del tratamiento en la cePAL de la brecha de conectividad por banda ancha, véase Jor-
ddn, Galperin y Peres (2011 y 2013).

18 Coordinado por Mario Castillo.
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En cepaL (2018a) se presenta la version mds completa y actualizada de la
produccién de la Comisidn sobre el progreso técnico en las tecnologias digi-
tales durante el séptimo decenio. La mirada principal se vuelve a los gigan-
tescos cambios internacionales y sus impactos en la regién en materia del
internet de las cosas, de las cadenas de bloques y de la inteligencia artificial.
Se describen las trayectorias tecnoldgicas, y se analizan en siete paises lati-
noamericanos las plataformas digitales globales y la formacién de recursos
humanos para operar tecnologias digitales avanzadas, asi como el impacto
de las tecnologias digitales sobre la manufactura y los servicios avanzados,
ademids de las empresas de tecnologia financiera digital. Asimismo, se hacen
consideraciones respecto a la contribucién de las tecnologias digitales a las
eficiencias keynesiana y schumpeteriana; se da especial atencién a su contri-
bucién a la eficiencia ambiental."

La cuarta innovacién en el terreno del desarrollo productivo fue la
introduccion en el marco analitico y propositivo cepalino del concepto de
“gobernanza de los recursos naturales”. El argumento es que no existe una
“maldicion de los recursos naturales”, sino riesgos y problemas en el uso de los
recursos sin buenos criterios de gobernanza, que exigen un conjunto de
instrumentos y politicas. Con esa consigna, se recomienda: evitar las econo-
mias de enclave con la creaciéon y el fortalecimiento de encadenamientos
productivos; la neutralizacién macroecondmica de la apreciacion del tipo de
cambio (“sindrome holandés”), porque desestimula la diversificacién pro-
ductiva y exportadora; la atencién a la propiedad y los ingresos del sector de
recursos naturales y el aprovechamiento de la valorizacion para incrementar
la recaudacion tributaria en favor de mayores tasas de inversién, ampliacion
de la proteccién social y la promocién de mejoras distributivas, y la gestion
cuidadosa de los emprendimientos para minimizar los conflictos sociales y
ambientales derivados de éstos, controlar los dafios del extractivismo
y garantizar los derechos de los pueblos indigenas y la preservacion de la
naturaleza. La publicacién del libro que resume las reflexiones sobre el

1 Cabe mencionar que el tema también ha sido objeto del proyecto KLEMS para América Latina, coor-
dinado por la CEPAL, sobre las relaciones entre, por una parte, el crecimiento del P18 y de la productividad
y, por otra, el capital (K), el trabajo (L), la energia (E), los materiales (M) y los servicios de capital (S). En
algunos de los estudios se hizo la cobertura de los efectos de las Tic en la productividad. Es el caso, por
ejemplo, del estudio de Hofman, Mas, Aravena y Fernindez de Guevara (2017), que argumentan que la
principal causa de la brecha de productividad entre América Latina y los Estados Unidos sigue siendo
la ampliacién de la brecha en términos de TIc, pues contrarresta el efecto de las mejoras en términos de
capital humano en América Latina.
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tema (Altomonte y Sdnchez, 2016) estuvo precedida por la divulgacién de
sus ideas principales en el capitulo vi del documento del trigésimo quinto
periodo de sesiones (CEPAL, 2014b).

Por ultimo, cabe mencionar dos temas caros a la CEPAL en la dimensién
productiva y exportadora que obtuvieron importantes aportes en el séptimo
decenio. Primero, en el estudio sobre las “brechas de inversién en infraes-
tructura” (Perrotti y Sdnchez, 2011) se dimensionaron las exigencias de
inversién en infraestructura en la regién, mediante recursos publicos, pri-
vados y de alianzas publico-privadas, para cerrar las enormes brechas de
oferta de infraestructura en la regién.?

Segundo, en el tema clisico para la cepAL del comercio externo se dio
mayor relevancia a cuatro puntos: participacion regional en las cadenas
mundiales y regionales de valor; China como nuevo socio comercial de
influencia creciente; éxitos y desafios de la integracion regional desde las
perspectivas econdémica y comercial, y caracteristicas y repercusiones para
América Latina y el Caribe de las negociaciones megarregionales.?!

7. La dimensién ambiental

El concepto de “estilo de desarrollo” constituy6 la base para la insercién
del andlisis de la relacion entre medio ambiente y desarrollo en el enfoque
estructuralista cldsico de la cePaL. La fuerza rectora del pensamiento de la
CePAL en la década de los setenta fue la reorientacion de los estilos de des-
arrollo, para que condujeran a la homogeneidad social y a la diversificacién
productiva y exportadora. Estas recomendaciones tenfan, y mantienen, fuer-
tes conexiones con el uso del medio ambiente como base material de la acti-
vidad productiva y de las condiciones de consumo para las sociedades
periféricas (Sunkel, 1980 y 1981; Sunkel y Gligo, 1980; véase Prebisch, 1981).

A partir de esta base analitica, la CEPAL siguié buscando nuevos aportes a
los temas vinculados con el medio ambiente, por ejemplo, en el documento
preparado en 1991 para la Conferencia Regional de América Latina y el
Caribe preparatoria de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, y

2Véase también Rozas y Sdnchez (2004).

2 La evolucidn de los trabajos entre 2010 y 2014 llevé a un cuestionamiento cada vez mayor sobre
la insercién desfavorable de la regién en el comercio mundial en general, considerada a partir de las
estructuras productivas regionales. Véase Rosales (2015) para una recopilacién de textos representativos
del contenido de esas publicaciones anuales durante 2010-2014.
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los documentos que se presentaron en la Cumbre para la Tierra, celebrada
en Johannesburgo (Sudéfrica) en 2002.%

Los focos de estudio de la cepaL en la década de los 2000 se centraron en:
1) cambio climético y calentamiento global; 2) desertificacién y sequia;
3) disminucién de la capa de ozono; 4) pérdida de diversidad biolégica;
5) destruccidén de ecosistemas, y 6) movimientos trasfronterizos de residuos
toxicos. Ademds, se han elaborado ideas sobre las relaciones y las tensiones
entre pobreza, medio ambiente y patrones de produccién y consumo, en
linea con las discusiones y los acuerdos de las conferencias mundiales més
relevantes en estas materias (CEPAL, 2002a, 2002b y 2002¢; oNu, 2005).

En el séptimo decenio el tema que se destaca en el andlisis de la CEPAL es
el cambio climético y el calentamiento global. Una referencia inaugural es la
obra Cambio climdtico y desarrollo en América Latina vy el Caribe: una
reseria (Samaniego, 2009), a la cual siguié una cuantiosa literatura tanto en
términos regionales y subregionales como respecto a casos de paises especi-
ficos —por ejemplo, cEraL (2010b y 2015b)—. Otros componentes ambien-
tales en una agenda de desarrollo con igualdad han sido analizados por la
comisién. En cepaL (2012a) se encuentra una conexién con los primeros
estudios estructuralistas sobre el tema (Prebisch, 1981; Sunkel, 1980), al
sefialar que los patrones de produccién y consumo vigentes no se pueden
sostener a largo plazo debido a los enormes costos econémicos, sociales y
ambientales que generan. Se afirma que, de mantenerse estos patrones de
oferta y demanda, la conservacion del medio ambiente constituird una fuerte
restriccién al crecimiento. Asimismo, en CEPAL (2014b) la sostenibilidad
ambiental y los riesgos que sobre ella se ciernen se abordan en el contexto de
los actuales procesos de produccién y consumo regional, que también afectan
la igualdad y el desarrollo. A partir de este analisis se instala la tesis de que la
mejora radical de servicios publicos urbanos, como el transporte ptblico y el
manejo de residuos, son clave para un desarrollo mds sostenible, con menor
huella ambiental y més inclusivo. Esta Gptica, junto con la renovabilidad de
las fuentes de energia en la matriz eléctrica, se perfila como estratégica en el
transito por el estilo de desarrollo.

En cepaL (2016b) se plantea una propuesta de politica que apunta a una
contundente solucién a las tensiones entre cambio estructural y dafio
ambiental. Se trata de la propuesta de promover, a escalas mundial y regional,

2 Al respecto, véanse CEPAL (1991, 1996 y 2002a).
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un “gran impulso ambiental” —inspirada claramente en el concepto de gran
impulso econémico (big push) formulado por Rosenstein-Rodan (1943)—.
El planteamiento parte de un relato cuya articulacidn se resefia del siguiente
modo. Se retoma el diagndstico del problema del cambio climético, al soste-
nerse que constituye la principal falla de mercado. Con esta afirmacidn, se
constata un mundo en crisis ambiental. Es necesario un gran impulso
ambiental que promueva la eficiencia energética a partir de multiples inver-
siones complementarias que viabilicen un nuevo estilo de desarrollo soste-
nible, el cual a su vez pueda “ser parte de la respuesta a los problemas de
escasez de demanda agregada que sufre la economia mundial. El gran
impulso ambiental es la contrapartida natural a un keynesianismo ambiental
global” (cepAL, 2016b: 58).

Ademis de estudiar el desarrollo sostenible y el cambio climitico, la
CEPAL tiene una nutrida agenda de investigacién en materia de asentamien-
tos humanos. Durante la séptima década se enfatizaron las relaciones sim-
bidticas que existen entre los procesos de urbanizacién y el cambio estructural
(CEPAL, 2012a); la manera en que los asentamientos urbanos se imbrican con
los estilos de desarrollo (cEPAL, 2014b), y las tensiones entre la urbanizacién
y la sostenibilidad ambiental; se toman en cuenta también las amenazas del
cambio climatico (CepaL, 2014b y 2016b).?

[I1. A MODO DE CONCLUSION

Se argument6 que las principales novedades analiticas fueron el acento en la
nocion de igualdad y, en torno a ella, el esfuerzo de integracion de las cuatro
dimensiones del desarrollo, a saber, social; macroeconémica y financiera;
productiva y comercial, y ambiental. Se verificé que, al reforzar ese enfoque,
las nociones multidimensionales de “pactos para la igualdad” y “cultura del
privilegio” pasaron a emplearse como elementos de creciente atencién a una
economia politica del desarrollo con la igualdad en el centro del anilisis.

2 Léanse, sobre el papel de las ciudades en el proceso de desarrollo: Jordan, Riffo y Prado (2017);
sobre la dindmica de las ciudades como espacio de la actividad econdmica: cepar (2014b); sobre las
transiciones urbano-demogrificas y los patrones de consumo y produccién: cepaL (2016b); sobre
“Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe”: Montero y Gar-
cia (2017), y sobre “desafios, dilemas y compromisos de una agenda urbana comun”: cepar, Foro
de Ministros y Autoridades Mdximas de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe
(Minurvi) y Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (onu-Habitat) (2016).
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En la dimensién social se mostré que la defensa de modelos de desarro-
llo inclusivos y sostenibles para los paises de América Latina y el Caribe se
articulé mediante la vision de derechos a la igualdad, expresada por medio
de las ideas de igualdad de medios; capacidades y autonomia, y reconoci-
miento reciproco. Se argumenté que fueron cuatro los principales conjun-
tos de innovaciones analiticas o énfasis: el andlisis multidimensional de la
pobreza; el concepto de matriz de la desigualdad social; el principio de
autonomia de las mujeres e igualdad de género en la agenda de desarrollo
sostenible, y el examen de las tendencias demogréficas (asentadas y nuevas,
es decir, la aceleracién del envejecimiento y las migraciones hacia la region
y entre paises de la region) y de sus consecuencias en términos sociales y
de politicas.

En la dimensién macroeconémica y financiera, se subrayaron los puntos
destacados del anilisis cepalino en el séptimo decenio: en primer lugar, un
énfasis renovado en la necesidad de practicar una “macroeconomia para el
desarrollo”, con politicas anticiclicas y aceleraciéon del crecimiento y la
inversion, entendidos como posibilitadores de la transformacién productiva
con igualdad y sostenibilidad, y, en segundo lugar, el andlisis de las caracte-
risticas del ciclo (P1B e inversion) en los paises de la regién, en términos de
intensidad y duracién.

En el dmbito de la produccién y del comercio internacional se identifica-
ron cuatro novedades: la idea de dos brechas de productividad (externa e
interna) y el énfasis en la persistencia de la “brecha interna”, entendida como
heterogeneidad estructural y sus reflejos en las disparidades de ingresos; el
concepto de cambio estructural progresivo, entendido como el proceso que
atiende en forma simultdnea los principios de eficiencias keynesiana, schum-
peteriana y ambiental; el énfasis en la revolucién digital y en la conectividad
de banda ancha, y el concepto de gobernanza de los recursos naturales.

Por dltimo, en el ambito de la sostenibilidad ambiental se mostré el énfa-
sis que se dio al cambio climdtico, con los elementos clave de agendas nacio-
nales y mundiales relativos a las buenas pricticas de preservacién de la
sostenibilidad ecoldgica. Asimismo, se resalté que, como innovacién, se
introdujo la idea de dirigir el proceso de desarrollo a un “gran impulso
ambiental”, con acento en el cambio de los patrones insostenibles de con-
sumo y produccién que orientan a las economias de la regién y del mundo.

Se puede afirmar que el pensamiento de la CEPAL en el séptimo decenio
hizo justicia al enunciado general del principio que afirmé en forma recu-
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rrente a lo largo del periodo: “Si el cambio estructural es el camino, la mayor
igualdad es el horizonte de referencia, y la politica industrial y la macroeco-
nomia son los instrumentos para alcanzar este objetivo” (CEpPAL, 2012a).

La principal conclusion es que la cepaL brindé a la regién durante
2009-2018 un profundo conocimiento sobre su realidad socioeconémica,
acompaiiado de riqueza analitica e interpretativa. Ha sido una produccién
intelectual de gran relevancia para el enfrentamiento de los desafios futuros
en América Latina y el Caribe.
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