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Prélogo

El presente libro es una iniciativa que responde especificamente a la
propuesta presentada por la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), en su trigésimo tercer periodo de sesiones, con el
titulo La hora de la igqualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir. En ella se
sefiala que, para avanzar en materia de crecimiento con mayores niveles
de igualdad, es preciso impulsar una decidida aplicaciéon de politicas
de convergencia productiva. Dichas politicas se orientan, por un lado, a
cerrar la brecha externa y reducir asi el rezago relativo de productividad
de las economias de la regioén con respecto a las desarrolladas y, por otro,
a reducir las brechas internas de productividad que existen entre los
sectores productivos y dentro de ellos, asi como entre las empresas, segiin
su tamano, y entre las distintas regiones de los paises.

En los ensayos que componen este libro se exploran las posibilidades,
obstaculos y retos que supone adoptar un conjunto de politicas destinadas
a superar la persistente heterogeneidad de la estructura productiva
de nuestras economias y a reforzar las sinergias entre la convergencia
productiva y la insercién social en el mundo del trabajo. Esta perspectiva
analitica permite profundizar en diferentes materias abordadas en tres
de los temas destacados en el documento La hora de la igualdad: brechas por
cerrar, caminos por abrir.

El primer tema se refiere a las limitaciones que impone la
heterogeneidad estructural al desarrollo y se aborda desde una doble
perspectiva. En primer lugar, se trabaja con un concepto actualizado de
heterogeneidad estructural para explicar las razones por las cuales las
desigualdades en productividad, crecimiento e ingresos por habitante
persisten o se amplian en el tiempo, tanto en la economia internacional
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como en las economias rezagadas. En segundo término, se observa que
el grado de heterogeneidad estructural de las economias ha aumentado
en las ultimas décadas. Esto significa que la mayor parte del crecimiento
econdmico y de la productividad muestra patrones de alta concentracién,
lo que disminuye la capacidad del sistema para absorber la creciente
fuerza laboral y reducir las brechas de ingreso resultantes del diferencial
de productividades. De alli deriva la necesidad de adoptar una estrategia
de crecimiento econémico con menor heterogeneidad estructural y mas
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre la
distribucién del ingreso y la inclusién social.

El segundo tema se refiere a la aplicacion de politicas publicas que
refuercen la interaccion de los procesos de convergencia productiva externa
e interna. La consecuente densificacion del tejido productivo permitiria
generar encadenamientos y relaciones entre los estratos y regiones y
dentro de ellos, asi como entre los establecimientos de menor tamafio y
aquellos de elevado nivel de productividad, dando origen a una estructura
econdémica mas integrada, que seria la base de un crecimiento mas rapido
y balanceado, que reportaria aumentos genuinos de competitividad y
mayor igualdad.

Para abordar la convergencia productiva, en los ensayos de este libro
se proponen politicas con una dimensién macroeconémica, ambiental
y de insercién productiva de las pequefias empresas. Las politicas
macroecondmicas estdn destinadas a limitar la volatilidad y reducir sus
efectos sobre el crecimiento y la convergencia productiva, de tal manera
de hacerla mas homogénea, sectorial y territorialmente, y asi avanzar en
un proceso que permita compatibilizar el desarrollo y la inclusién social.

En materia ambiental, se destaca en el libro que la Iniciativa para una
Economia Verde representa la oportunidad de impulsar un nuevo patrén
de desarrollo, fundado en la capacidad endégena que tienen las economias
para generar e incorporar el progreso técnico con un caracter inclusivo
desde la perspectiva social y, a la vez, ambientalmente responsable. Se
muestra empiricamente que las alternativas de desarrollo no contaminantes,
basadas en sectores con menor desgaste y degradacion de los recursos
naturales, refuerzan la convergencia productiva pues permiten una mayor
generacién de empleo y salarios, con efectos positivos sobre la distribucién
del ingreso, en comparacion con las alternativas contaminantes.
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Las principales recomendaciones de politica para el desarrollo
productivo de las pequefias y medianas empresas que se plantean en
este trabajo indican que una insercién internacional con mas presencia
de las pymes, que genere mayor impacto positivo, requiere el desarrollo
de capacidades comerciales, productivas y de innovacion, factores basicos
para una insercion externa sustentable. La exportacién indirecta constituye
un aspecto importante en este &mbito. Se trata de aplicar politicas para
que las empresas de menor tamafio sean proveedoras de empresas que
exportan o forman parte de una cadena de valor que destina una fraccién
de su produccion al mercado externo. En efecto, la insercioén creciente de
las pymes en cadenas de valor internacionales puede ayudar a mejorar sus
capacidades competitivas, dando asi pasos hacia una insercion externa
mas inclusiva, especialmente si participan en eslabones con alto contenido
de valor agregado.

El tercer tema de este trabajo se relaciona con las necesarias
transformaciones del mundo del trabajo para responder a las exigencias
de la convergencia productiva y asegurar una insercién laboral productiva
y social satisfactoria. En estas paginas se proponen cambios en el ambito
de la institucionalidad laboral, la formacién de capacidades y la creacién
de empleo en nuevos sectores sociales, para reforzar las sinergias entre las
politicas de convergencia productiva y proteccién social.

Por un lado, serian necesarias transformaciones institucionales en el
campo laboral para que las empresas de menor tamaiio y los trabajadores
participen en mayor medida en el aumento de la productividad que
resulte de la convergencia productiva. Por otra parte, la proteccién social
deberia incluir politicas tendientes a transformar las capacidades de los
trabajadores para una progresiva insercion en puestos de trabajo de buena
calidad. Asimismo, con la creacién de nuevos sectores de servicios sociales
se podria atenuar la heterogeneidad productiva y, simultdneamente,
contribuir a reducir el déficit social de los sectores mas vulnerables.

Ademas, se plantean en el libro dos aspectos transversales a las
areas de politica propuestas y estratégicos para lograr la sustentabilidad de
la convergencia productiva. El primero se refiere a que la ejecucion de las
politicas requiere un fuerte y sostenido impulso publico y la coordinacién
por parte del Estado, lo que deberia reflejarse en la asignacién de ingentes
recursos durante un tiempo prolongado. Las decisiones sobre la magnitud
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y aplicacién de esos recursos deberian adoptarse mediante el didlogo
social, para que la estrategia de convergencia alcance una adecuada
sustentabilidad financiera en el mediano y largo plazo. El segundo se
refiere a que las politicas de convergencia productiva debieran ejecutarse
con amplia participacion del sector privado y de las organizaciones
de la sociedad civil, en forma descentralizada en cada regién y a nivel
local, espacios donde se evidencian en la practica los diferenciales de
productividad y las caracteristicas especificas que han de superarse.

En los ensayos de este libro se propone una nueva ecuacién entre
Estado, mercado y sociedad como un factor determinante para cerrar las
brechas de productividad y avanzar en igualdad.

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

Ricardo Infante*

Desde su periodo fundacional, a fines de la década de los cincuenta,
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
sostenido que las economias de la region forman parte de un sistema
econdmico global, que se caracteriza por la existencia, por un lado, de un
“centro”, integrado por un conjunto de paises relativamente desarrollados
con economias industrializadas, exportadoras de manufacturas e
importadoras de productos primarios, y, por otro, de una “periferia”,
constituida por paises subdesarrollados, con economias heterogéneas y
especializadas en la exportaciéon de productos primarios e importadoras
de manufacturas. Frente a esta dualidad entre centro y periferia, para
alcanzar el objetivo de elevar el ingreso por habitante de los paises de
la region y lograr su convergencia con el de los paises desarrollados,
es preciso aplicar estrategias de desarrollo que apunten hacia la
modernizacién y diversificacion de la produccién y las exportaciones,
asi como a la progresiva superacion de la persistente heterogeneidad de
las estructuras productivas, factor fundamental de la reproduccién de la
pobreza y la desigualdad.

En planteamientos posteriores de la CEPAL se ha sefialado que la
convergencia de los niveles de productividad de los paises de la regioén con
los de los paises desarrollados depende de la rapidez con que se introduce
y difunde el progreso técnico en las estructuras productivas de América
Latina y el Caribe, mediante las inversiones en capital fijo y conocimiento,

*  Consultor de la CEPAL y coordinador del proyecto Desarrollo inclusivo.
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en comparacioén con lo que ocurre en el resto del mundo. La celeridad
de los avances hacia la convergencia productiva estaria estrechamente
relacionada con las modificaciones en la relacién entre sectores econémicos
y al interior de estos y con la intensidad del proceso de innovacién en cada
sector de la economia.

Igualmente, se ha planteado la importancia que reviste la estructura
productiva para explicar el crecimiento y determinar la viabilidad de los
regimenes macroeconémicos. Al respecto, se argumenta que el crecimiento
depende de las caracteristicas de la estructura productiva y de su
capacidad para absorber el progreso técnico, incrementar la productividad
y cerrar la brecha con la frontera tecnolégica internacional. Por tanto, al
relacionar el crecimiento econémico con el desempefio de la estructura
productiva, el analisis se enfoca en la dindmica de la productividad la
que, por su parte, es un ingrediente esencial del propio crecimiento y de la
competitividad genuina.

En las estrategias propuestas mdés recientemente se ha vuelto
a destacar la necesidad de reducir la heterogeneidad estructural, que
constituye el epicentro desde el cual se expande la desigualdad en la
sociedad, ampliando las brechas en capacidades y en oportunidades, para
alcanzar un crecimiento dindmico e inclusivo.

Asi, en un trabajo reciente sobre desarrollo inclusivo para Chile,
cuya base analitica se encuentra estrechamente relacionada con el
pensamiento de la CEPAL, se destaca que la persistencia de la desigualdad
se explica en gran medida porque a la combinacién de politicas de
crecimiento exportadoras con politicas sociales compensatorias desde el
Estado, exitosas en términos de reduccion de la pobreza, le ha faltado un
ingrediente adicional, todavia pendiente: la reduccion de la heterogeneidad
de la estructura productiva nacional. De este planteamiento surge la
necesidad de poner en vigor en la regién una estrategia de desarrollo
inclusiva orientada en dos direcciones simultidneas en el largo plazo: la
ampliacién de la diversidad productiva exportadora y la disminucién
de la heterogeneidad productiva entre tamafios de empresas, sectores y
regiones, para asi avanzar paralelamente en el crecimiento y la equidad.

Asimismo, en la estrategia que figura en el documento del trigésimo
tercer periodo de sesiones de la CEPAL, la igualdad, el crecimiento
econdémico y la sostenibilidad ambiental deben avanzar conjuntamente.
Por eso se propone crecer con menos heterogeneidad estructural y mas
desarrollo productivo, lo que complementariamente exige abordar los
desafios de la convergencia productiva hacia adentro y hacia fuera y de un
patrén energético mas consistente con la sustentabilidad futura. De esta
forma se lograria elevar la competividad y alcanzar una mayor equidad
e inclusion social. Es decir, un desarrollo més sostenible en todo sentido.
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En este sentido se sefiala que, para avanzar con equidad creciente,
es preciso concebir una estrategia de desarrollo renovada, donde se
preserve la prioridad del objetivo de la convergencia externa y se acenttien
los esfuerzos destinados a lograr la convergencia productiva interna de las
economias y en la que el principal desafio consiste en encontrar sinergias
entre la igualdad social y un dinamismo econémico que transformen la
estructura productiva, hacia el objetivo que grafica el lema “crecer para
igualar e igualar para crecer”.

Este libro estd destinado a explorar tres temas intimamente
vinculados con la estrategia propuesta por la CEPAL en el documento La
hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir. Los planteamientos se
desarrollan a lo largo de los nueve capitulos del texto, que se organizan en
las tres partes descritas sucintamente a continuacion.

La primera parte del libro se refiere a los temas de la heterogeneidad
estructural y el desarrollo. En primer lugar, se trata de determinar en
qué medida contintia siendo valida la hipétesis originaria de la CEPAL,
segun la cual la asimilacién de la tecnologia y la innovacién ha tendido
a concentrarse en ciertos estratos productivos y han quedado segmentos
importantes de la economia al margen del proceso de tecnificacion; y
en segundo término, establecer si en la region ha persistido o inclusive
aumentado el grado de heterogeneidad estructural como resultado del
modo de funcionamiento econémico.

En el capitulo I se analizan los fundamentos de la desigualdad
productiva y del ingreso bajo el prisma de la teoria estructuralista del
desarrollo.

Se postula que el centro del andlisis teérico de la heterogeneidad
es la desigualdad interna e internacional, condicién comtin en muchas
economias periféricas y, en particular, en las de América Latina y el
Caribe. La teoria estructuralista del desarrollo busca identificar las
razones por las que las desigualdades en productividad, crecimiento e
ingresos por habitante persisten o se amplian en el tiempo, tanto en la
economia internacional como al interior de las economias rezagadas.
Segun esta teoria, tales tendencias se explicarian por las caracteristicas
de las estructuras productivas del centro y la periferia y sus relaciones. El
progreso técnico penetra de forma asimétrica en la economia y la sociedad,
generando estructuras diversificadas y homogéneas en el centro, mientras
que persisten estructuras especializadas y heterogéneas en la periferia.
Para que no ocurra esto, es preciso aplicar politicas efectivas de desarrollo
productivo y de innovacién tecnolégica, como fue el caso de los paises
asiaticos de acelerada industrializacion reciente.
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Tales diferencias en el grado de desarrollo entre los paises se
explican en los documentos fundacionales de la CEPAL por la difusion
“lenta y desigual” del progreso técnico a escala internacional. A partir de
ese movimiento desigual emergen dos estructuras polares, el centro y la
periferia, que se perpetiian de manera enddgena en el tiempo. Claramente,
estas ideas pueden también aplicarse para representar dindmicas de
crecimiento regional dentro de un mismo pais, que son caracteristicas de
las estructuras productivas del centro y la periferia.

En el capitulo II se analiza mediante el uso de indicadores
seleccionados la evolucién de la heterogeneidad estructural que ha
caracterizado el funcionamiento de las economias de la regién en las
dltimas décadas.

Por una parte, al examinar los cambios experimentados por la
estructura productiva de un grupo significativo de paises en el largo plazo
(1960-2007) y en el nuevo contexto de la globalizacién (1990-2008), se detecta
una intensificacion del grado de heterogeneidad estructural. Esta situacion
obedece a que el estrato de alta productividad encabeza tanto el ritmo
de crecimiento econémico como el aumento de la productividad, lo que
conduce a una ampliacién de la brecha de productividad entre el estrato
alto y el resto de los estratos que conforman la estructura econémica de
los paises de la regién. Ademas, se argumenta que este tipo de desarrollo
repercute también sobre la distribucién del ingreso y los problemas de
empleo de la region.

Por otra parte, al analizar la asociacién que existe entre la evolucion
de determinados indicadores del desemperfio econémico y social y el grado
de heterogeneidad estructural de las economias, se observa que los paises
con una estructura econémica relativamente mas homogénea y compleja
registran no solo un mejor desempefio econdémico y social que el resto,
sino que tienen tasas de crecimiento del PIB superiores a las obtenidas por
los paises con un alto grado de heterogeneidad estructural. Ademas, el
crecimiento de los paises con economias relativamente mas homogéneas
registra menor volatilidad y sus aumentos de productividad son los
mayores en la region.

En la segunda parte del libro se presentan los objetivos basicos
de una estrategia de convergencia productiva de mediano y largo plazo,
asi como un conjunto de politicas que podrian contribuir desde tres
perspectivas diferentes al desarrollo inclusivo.

El capitulo III se dedica al desarrollo de los fundamentos de una
estrategia de convergencia productiva. Esta estrategia deberia orientarse a
mejorar la distribucién del ingreso y las oportunidades en la base misma
del sistema productivo en la region.
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Se argumenta que la funcién basica de las politicas de
transformacién productiva es fomentar con sentido estratégico la creacion
de complementariedades. Al respecto, se observa que en un disefio
estratégico orientado a redefinir el patrén de especializacion internacional,
la transformacién de la estructura exportadora y su base productiva
interna no son tnicamente medios para asegurar un acceso competitivo
a los mercados externos, sino que también constituyen palancas de
expansion y fortalecimiento del mercado interno.

El fomento de la convergencia productiva deberia incluir como uno
de sus objetivos estratégicos la incorporaciéon del mayor niimero posible
de pequenas y medianas empresas en los diversos eslabones del complejo
exportador de bienes y servicios de los paises latinoamericanos.

Otro aspecto de la estrategia de convergencia productiva se refiere
a las fuentes sistémicas de la competitividad. Es necesario crear incentivos
para reforzar y desarrollar eslabonamientos, a fin de generar las correas
de transmisién del dinamismo productivo desde los sectores modernos
hacia aquellos més rezagados, donde se aglutina la mayor parte del vasto
contingente de las empresas pequefias y medianas de la region.

La nocién de politica de convergencia productiva a la que se
hace alusion es amplia. Comprende el conjunto de acciones que suelen
incluirse en el concepto de “politica industrial”, pero también las politicas
macroecondmica y financiera, comercial, educativa, cientifica y tecnoldgica,
regulatoria y todas aquellas que incidan en la creacion de incentivos que
afecten la dindmica de la inversién y los mercados en el corto y largo plazo.

Por tdltimo, se destaca que una accién de esta naturaleza no es viable
sin la existencia de un sélido acuerdo entre los principales interlocutores
sociales. Compromisos de este tipo son factibles en la medida en que se
comprenda cudl es el papel y cudles son los deberes del Estado y de los
distintos grupos constitutivos de la sociedad cuando esta se decide por
su propia conveniencia a perseguir objetivos superiores de desarrollo
econdmico y social.

El capitulo IV esta dedicado a una politica que tiene un rol crucial
en la estrategia de convergencia productiva: la reduccién de la volatilidad
del crecimiento en el plano macroeconémico.

Se observa que la volatilidad macroeconémica se encuentra
inversamente correlacionada con el ritmo de crecimiento, como revela una
amplia evidencia empirica, aunque es muy probable que dicha correlacién
refleje una relacion de causalidad reciproca entre ambos fenémenos. Aun
asi, resulta evidente que limitar la volatilidad macroeconémica y reducir
sus efectos sobre el crecimiento debieran ser dos objetivos centrales de la
politica econémica.
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La cuestion es especialmente relevante para las economias de
la region, dado que en su mayoria se caracterizan por la frecuencia e
intensidad de sus perturbaciones (especialmente de origen fordneo) y
por carecer de mecanismos estabilizadores vigorosos (sea de mercado,
institucionales o de politicas publicas) que permitan contrarrestar las
fuerzas divergentes que tales perturbaciones desencadenan.

Las politicas anticiclicas y aquellas orientadas a reducir la volatilidad
son fundamentales si la politica econémica se plantea transformar
progresivamente la estructura econémica para tornarla mas homogénea,
sectorial y territorialmente. Aminorar el impacto de los ajustes sobre el
crecimiento es, en efecto, un objetivo fundamental para avanzar en un
proceso de convergencia productiva que haga posible la compatibilizacién
del desarrollo y la inclusién social.

Ademés de contar con la capacidad de llevar a cabo las politicas
anticiclicas convencionales, toda estrategia de convergencia productiva
debe encarar un conjunto de reformas tendientes a combatir los diversos
factores estructurales que favorecen la volatilidad excesiva: heterogeneidad
y escasa diversificacion de la estructura productiva; debilidad de los
mecanismos institucionales de negociacién y resolucién de conflictos;
escaso desarrollo de los mercados financieros y de seguros, e insuficiencia
de instrumentos adecuados para la administracion de riesgos.

Por dltimo, para enfrentar situaciones de volatilidad excesiva
resultantes de perturbaciones transitorias, es necesario contar con un
marco consistente de politicas de demanda contraciclicas. Los problemas
de identificacién y coordinacién y las presiones de grupos de interés
pueden dificultar apreciablemente esta tarea. Los requerimientos son
todavia mayores cuando se trata de lidiar con la tendencia a la volatilidad
que resulta de perturbaciones permanentes o con situaciones de crisis.

La Iniciativa para una Economia Verde representa la oportunidad
de impulsar un nuevo patrén de desarrollo, segtin se sefiala en el capitulo
V. Este patrén se basa en la capacidad enddgena que tienen las economias
para generar e incorporar el progreso técnico con un caracter inclusivo
desde la perspectiva social y, a la vez, ambientalmente responsable.

El argumento principal de quienes defienden el statu quo es que los
paises en desarrollo deben decidir entre crecimiento econémico y calidad
del medio ambiente. En este trabajo se indica, con ayuda de modelos de
simulacién, que las alternativas de desarrollo “no contaminantes”, basadas
en sectores que reducen el desgaste y la degradaciéon de los recursos
naturales, refuerzan la convergencia productiva pues redundan en una
mayor generaciéon de empleo y salarios, esto es, en una mejor distribucién
del ingreso, en comparacién con las alternativas mas contaminantes.
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Para avanzar en esta senda deberia considerarse que la innovacién
ambiental guarda una relacién positiva con el cardcter innovador general
de la empresa. En ese sentido, las politicas que promueven la innovaciéon
son también politicas ambientales. Sin embargo, debido a la heterogeneidad
estructural de las economias de la region, la estrategia de convergencia
productiva debe incorporar politicas de modernizacién que prioricen a
los sectores tradicionales y a las pequefias y medianas empresas, a fin de
asegurar que la innovacién ambiental llegue también a los sectores de baja
productividad, que emplean a la mayor parte de la fuerza de trabajo. Al
respecto, se destaca que el mejoramiento de estos sectores provendrd de
la aplicacién de politicas publicas coherentes dirigidas a conseguir estos
objetivos, antes que de la actuacién de las fuerzas del mercado. Solo asi la
expansion de los sectores modernos, con insercion internacional y situados
en el estado del arte desde el punto de vista tecnoldgico, paralelamente
con el apalancamiento de la productividad de los sectores tradicionales,
redundaran en una mayor igualdad en América Latina y el Caribe.

En el capitulo VI se presentan las principales recomendaciones de
politica para una insercién internacional mas inclusiva de las empresas
pequenas y medianas.

El estudio comienza destacando que las pequefias y medianas
empresas (pymes) exportadoras exitosas generan, comparativamente con
aquellas menos exitosas, mayores impactos sociales positivos en los ambitos
internos y externos a las empresas (vinculados con las comunidades a las
que pertenecen y al medio ambiente donde operan). Se concluye que una
insercién internacional con mas presencia de las pymes, que genere un
impacto positivo mayor, requiere tanto medidas que incrementen el niimero
de firmas exportadoras como de importantes esfuerzos para mejorar la
calidad de la insercién externa de estas empresas y, en particular, para
desarrollar capacidades comerciales, productivas y de innovacién, todos
factores basicos constitutivos de una insercion externa sustentable.

La exportacion indirecta constituye un aspecto a considerar en
este ambito. Aunque los establecimientos de menor tamafo no registren
exportaciones directas, pueden ser proveedores de una empresa que si
exporta o forma parte de una cadena de valor que destina una fracciéon
de su produccién al mercado externo. Por ende, la insercién creciente de
las pymes en cadenas mundiales de valor puede ayudar a mejorar sus
capacidades competitivas, dando asi pasos hacia una insercion externa
mas inclusiva, especialmente si participan en eslabones con alto contenido
de valor agregado.

El foco de atencién de la tercera parte de este libro es el mundo del
trabajo y las politicas para reforzar las sinergias entre la convergencia
productiva y la insercién social a través de cambios en el ambito de las
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instituciones laborales, la formacién de capacidades y la creacién de
nuevos sectores de servicios sociales.

En el capitulo VII se destaca que es necesario aplicar politicas
para reformar la institucionalidad laboral con el objetivo de promover
la convergencia productiva desde el mercado de trabajo y de crear las
condiciones para que los trabajadores de los diversos estratos participen
equitativamente en los aumentos de productividad resultantes.

Tomando en cuenta el enfoque de la heterogeneidad productiva,
en el disefio de las politicas ptiblicas se considera que el mercado laboral
es segmentado, distinguiéndose los estratos de alta, mediana y baja
productividad. En concordancia con esta realidad, se presentan propuestas
para impulsar cambios en varias areas de la institucionalidad laboral,
algunas de alcance transversal y otras especializadas en las necesidades
de cada estrato.

En el 4rea del didlogo social, se propone superar su caracter
meramente consultivo y avanzar en su institucionalizaciéon mediante la
radicacion de este proceso en organismos gubernamentales, adoptando la
figura de los consejos de didlogo docial que ya estdn operando en algunos
paises de la regién.

En cuanto a la institucién sindical, se sugiere desarrollar un
“sindicalismo inclusivo”. Esta propuesta abre el desafio de ampliar
la cobertura del sindicato, entre otros sectores, hacia los trabajadores
informales e independientes, los desempleados, los jubilados y quienes
buscan trabajo por primera vez. Tal perspectiva deberia combinarse con la
eliminacién de las trabas numeéricas para la afiliacién sindical.

Respecto de la negociaciéon colectiva, se demandan mayores
espacios de autonomia para los actores que participan en este proceso, algo
que también estd condicionado por una nivelacién del actor sindical con la
contraparte empresarial. En este contexto, se formulan propuestas desde la
Optica de su coordinacién, cobertura, contenidos y regulacion.

La institucién del salario minimo y la participacién de los
trabajadores en las utilidades de las empresas debieran ser consideradas
parte de la negociacién colectiva, partiendo de la premisa de que los
mayores logros solo podrian provenir de una participacién activa de los
trabajadores. En materia de salario minimo, se presenta un mecanismo de
fijacién negociada con distintos pisos o niveles. En torno a la participacién
de los trabajadores en las utilidades, se concluye que en la region prevalece
unrégimen obligado cuya férmula se encuentra establecida en la legislacién
laboral, con serias falencias en la efectividad de esta norma. En este &mbito,
el Brasil es un ejemplo digno de considerar porque, ademas de tener un
régimen obligado, incluye una férmula de participacién negociada.
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En el capitulo VIII se presenta una propuesta de politica que intenta
responder desde otra perspectiva a las exigencias de la convergencia
productiva. Consiste en establecer un sistema articulado de capacitacién y
formacioén profesional de apoyo a las personas con menores niveles de capital
humano, a los que quedan desocupados y al conjunto de los trabajadores.

Para enfrentar ese desafio, los paises de la regién deberian avanzar
hacia la construccién de grandes acuerdos nacionales para emprender
una estrategia de convergencia productiva a largo plazo basada en la
innovacién y en la acumulacién de capital humano.

Con esta propuesta de politica se procura, por un lado, progresar
en la protecciéon a los desempleados tanto por razones de equidad
como de eficiencia, especialmente en una regién con alta inestabilidad
macroeconémica y laboral. Por ende, es basico que el mecanismo de
seguro de desempleo se encuentre estrechamente integrado al resto de las
politicas del mercado de trabajo.

Por otro lado, es preciso construir un sistema integrado de formacién
profesional que sirva a los grupos de riesgo y en el que predomine una
visién mas integral de las cambiantes necesidades del proceso productivo.
Para esto se requiere una plena articulaciéon de las politicas publicas, a
fin de que dejen de constituir programas aislados y se transformen en
partes de un sistema consistente de protecciéon social y de convergencia
productiva. Para avanzar en esta direccion seria necesario, en primer
término, realizar fuertes inversiones en capital humano, en especial en lo
referido a la educacion para los jovenes y, en segundo lugar, adaptar el
curriculo a las necesidades de la sociedad actual.

En este contexto, la construccion de un sistema de formacién
profesional que brinde capacitaciéon permanente a los individuos supone
que el proceso de convergencia productiva generard una demanda
suficiente de mayores niveles de capital humano general y especifico, de
modo que la oferta en educacién y formaciéon redunde en mejoras salariales
y de las condiciones laborales.

Finalmente, en el capitulo IX se presenta una propuesta para
reforzar las sinergias entre las politicas de convergencia productiva y de
proteccion social. La idea consiste en invertir en nuevos sectores sociales,
lo que permitirfa moderar la heterogeneidad productiva y contribuir
simultdneamente a reducir el déficit social de los sectores més vulnerables.

Se comienza estudiando la situacién de las necesidades sociales
por grupo socioeconémico y las asociadas al cuidado de las personas.
Se observa que la carencia de servicios sociales se origina en la desigual
distribucién del ingreso que resulta de la heterogeneidad de la estructura
econdmica y se destaca la necesidad de considerar los efectos de la
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denominada “crisis del cuidado” provocada por la desigualdad de género
en la regién. También se verifica que la intensidad del déficit social es muy
superior entre las personas y familias que viven en hogares con menores
niveles de ingreso, es decir, en condiciones de pobreza relativa.

Los nuevos servicios sociales serian producidos por la llamada
“economia social” y estarian destinados a cubrir el conjunto de carencias
de la poblacién de menores recursos, cuya satisfaccién no es bien resuelta
actualmente por el sector ptblico ni por el mercado. En la propuesta
de politica se han identificado tres grandes grupos: los servicios para
mejorar el cuidado y las condiciones del desarrollo de las personas
(atencién integral a la infancia, atencién al adulto mayor y el apoyo a la
discapacidad), los servicios para facilitar la integraciéon social de las
personas (apoyo escolar, alfabetizacion digital y convivencia segura) y los
servicios culturales y de recreacion para las personas (promocién cultural,
deporte y turismo social).

En materia de impactos, se espera que la inversién en nuevos
sectores sociales contribuya en una década a la reduccion del déficit social
del segmento con mas carencias de la poblacién.

Asimismo, la inversién podria contribuir al proceso de convergencia
productiva. Se prevé que el surgimiento de la economia social posibilitara
el traslado de una parte del empleo del estrato de baja productividad a este
nuevo sector, lo que favoreceria la convergencia interna de la economia.

También deberia mejorar la situacién laboral, dado que el aumento
de la ocupacién derivado de la produccion de los nuevos sectores sociales
podria elevar el crecimiento del empleo total, lo que reduciria la tasa de
desempleo. Por lo tanto, se plantea que la inversién en nuevos sectores
sociales podria reforzar la inclusién social al posibilitar la insercién de
grupos excluidos en el mercado laboral.

Por tltimo, los cambios previstos en el mercado laboral apuntan a una
distribucién del ingreso mas equitativa, dado que el aumento del empleo
y de las remuneraciones de los trabajadores pertenecientes a la economia
social permitiria elevar la participacién del trabajo en el ingreso total.
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Capitulo |

La teoria estructuralista del desarrollo

Gabriel Porcile*

Introduccion

La heterogeneidad estructural puede definirse como una situacién en
la que existen amplias diferencias en cuanto a niveles de productividad
del trabajo, tanto entre los sectores de la economia como en su interior.
Tales diferencias deben ser lo suficientemente ostensibles como para
que se produzca una nitida segmentacion del sistema productivo y del
mercado laboral en estratos diversos, con condiciones tecnolégicas y de
remuneracion muy asimétricas.

Segun algunas interpretaciones, la concepcién de heterogeneidad se
asocia a la de dualismo, en la que se distingue entre trabajadores ocupados
en actividades de subsistencia (con productividad marginal, cero o
negativa), y trabajadores empleados en el sector moderno de la economia,
dos segmentos con niveles cualitativamente distintos de incorporacion
de capital al proceso productivo y, por ende, de productividad media
del trabajo. Sin embargo, incluso reconociendo la alta incidencia de las
actividades de subsistencia en las economias de la periferia, en general se
admite que la heterogeneidad estructural es un fenémeno mas complejo
que el dualismo, dado que abarca diversas capas de productividad.

*  Economista uruguayo, consultor de la CEPAL.
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Lo que distingue a 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 capas
de muy baja productividad absorben una parte sustancial del empleo total, lo
que refleja la modernizacién parcial e imperfecta de su sistema productivo.

En los trabajos pioneros de Ratil Prebisch, el tema de la heterogeneidad
estructural emergi6 como una dimensién clave para la interpretacion del
subdesarrollo en la regién. Tal interpretacion fue mantenida y ampliada por
otros autores del &mbito de la Comisiéon Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), como uno de los elementos que identifican el pensamiento
latinoamericano en materia de teoria del desarrollo. En efecto, 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 condicién
de subdesarrollo como de su persistencia. Su interaccién con las dindmicas
tecnologicas y de comercio contribuye a reproducir esta estructura en el
tiempo. En otros términos, la heterogeneidad constituye un componente de
un sistema dindmico de relaciones que genera y reproduce las estructuras
del centro y de la periferia.

La preocupacién del andlisis teérico por la heterogeneidad se
relaciona con la caracteristica de desigualdad, que es una condicién comuin
a muchas economias periféricas y, en particular, a las de América Latina,
una de las regiones con mayor grado de desigualdad en el planeta. Una
teoria del desarrollo deberia poder explicar esta singularidad histérica,
este rasgo tan marcado en la region, que se origina en la permanencia
de un amplio segmento de la fuerza de trabajo en actividades de muy
baja productividad e ingresos, asi como en la existencia de marcadas
disparidades de productividad entre de los sectores y dentro de ellos.

En este capitulo el analisis del tema consta de tres secciones, ademas de
la introduccién y las conclusiones. En la primera seccion se revisa el concepto
de heterogeneidad estructural desde la perspectiva de la teoria estructuralista
del desarrollo. En la seccién siguiente se relaciona la dindmica agregada del
centro-periferia descrita por la CEPAL con la microeconomia de la innovacién
evolucionista, que brinda una teoria sobre el cambio técnico consistente con
la teoria estructuralista, mostrando la evolucién del crecimiento en el tiempo,
el cambio estructural y la heterogeneidad. En la tercera seccién se presentan
algunas evidencias empiricas respecto de la magnitud de la heterogeneidad
y se sugieren lineas de investigacion. El capitulo finaliza con las conclusiones
y una exploracién del ambito de las implicaciones de politica'.

1 Véase en Porcile (2010), una versién previa y mds amplia de este documento, un apéndice
en el que se repasa la obra de Ratl Prebisch sobre cambio estructural y dindmica social en
dos periodos, a principios de los afios sesenta y finales de los setenta, y se examinan las
bases del estilo de desarrollo latinoamericano y las barreras para su transformacién.
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A. Heterogeneidad estructural y desarrollo
econdémico: aspectos tedricos

1. El sistema centro-periferia y la heterogeneidad

Toda teoria se construye a partir de un conjunto de variables
relevantes y de la forma en que estas interactdan para producir los
resultados que se pretende explicar, definidos en términos de hechos
estilizados o regularidades empiricas. En el caso de la teorfa estructural
del desarrollo el desafio consiste en explicar por qué ciertas regiones o
paises permanecen rezagados desde el punto de vista de sus ingresos per
cépita y por qué ese atraso es acompafiado de una marcada desigualdad
distributiva, tanto dentro del pais como con respecto a otros.

Para explicar las diferencias de grado de desarrollo entre paises,
en el manifiesto fundacional de la CEPAL, Prebisch (1949) elige como
variable principal la difusiéon “lenta y desigual” del progreso técnico a
escala internacional. A partir de ese movimiento dispar emergen dos
estructuras polares, el centro y la periferia, que se perpettian de manera
endégena en el tiempo*.

Si bien Prebisch desarrollé sus ideas sobre la base de grupos de
paises, es evidente que estas pueden también aplicarse para representar
dindmicas de crecimiento regional dentro de un mismo pais. Esto puede
ilustrarse con el caso de dos paises o regiones sin diferencias tecnolégicas
y de ingresos significativas, cuyas estructuras econémicas son poco
diversificadas y con progreso técnico muy débil, y que se reproducen
con ajustes pequefios en el tiempo, como se describe en el flujo circular
walrasiano de Schumpeter (1911), en su trabajo clasico. En un momento
dado, en uno de ellos (el centro), comienza un proceso intenso de cambios
técnicos y estructurales con adopcién de nuevas tecnologias, aparicién
de nuevos sectores y diversificacién de la estructura econémica, que se
va tornando mas densa, compleja y variada. El resultado es un aumento
de la tasa de crecimiento de la productividad en el centro. El progreso
técnico, si bien su dindmica no es igual entre sectores y en algunos de
ellos la productividad se incrementa mds que en otros, tiende a difundirse
uniformemente 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 division del trabajo, como homogénea, debido a que las
diferencias de productividad entre sectores no son elevadas ni tienden a
ampliarse en el tiempo.

2 Esta parte del trabajo se basa en Cimoli y Porcile (2009a y 2009b) y Porcile (2008). Una
referencia obligada para el estudio de las ideas de Prebisch es Rodriguez (1980), que
analiza en forma rigurosa el papel de las estructuras polares en la teoria del subdesarrollo.
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Es interesante observar la notable similitud entre esta descripciéon
y la definicion de Schumpeter (1911) de desarrollo econémico, que se
identifica plenamente con la idea de innovacién y sus efectos sobre
la productividad y la estructura productiva a medida que se instalan
nuevos sectores y otros desaparecen por el impacto de la “destruccion
creadora”. Las aglomeraciones productivas (clusters) o agrupamientos
de innovaciones generan ciclos largos de crecimiento que alejan la
economia del flujo circular walrasiano. La aparicién de un gran niimero
de imitadores e innovaciones secundarias garantiza la continuidad del
impulso innovador y la difusién de los incrementos de productividad
hacia el conjunto del sistema econémico. Gradualmente se diluye el
lucro monopdlico de los pioneros porque la difusion de tecnologia va
erosionando las asimetrias tecnolégicas entre las empresas. La reversion
ciclica se produce por un agotamiento del ciclo de innovacién, de modo
que en forma paulatina el flujo circular walrasiano vuelve a imponer su
dindmica de pequefios ajustes.

Puede sostenerse que la 6ptica cepalina del desarrollo coincide con
la visiéon schumpeteriana, dado que ambas lo conciben como un proceso
impulsado por la innovacién y marcado por desequilibrios, que redefine y
hace mas densa la estructura productiva®. Sin embargo, la teoria estructural
del desarrollo aport6 una nueva dimensién a esta reflexion: la posibilidad
de que el proceso de destruccién creadora ocurra de manera muy desigual
entre regiones y que sus efectos se concentren solo en partes localizadas
del sistema. Esa es la asimetria fundamental que aborda la teoria del
centro-periferia y que se expresa en la afirmacién de que la difusién de
tecnologia ocurre en forma lenta y desigual a nivel internacional.

En efecto, el progreso técnico no se difunde en la periferia de igual
manera que en el centro, ya que es absorbido tinicamente por ciertas
actividades, aquellas més vinculadas a la exportacién, mientras que gran
parte de la economia permanece inalterada. Esta penetracion desigual
y localizada del progreso técnico en la periferia genera una estructura
especializada y heterogénea. Es especializada porque existen en ella pocos
sectores, de manera que solo se alcanza un grado muy modesto de divisién
del trabajo. Y es heterogénea debido a que la elevada productividad de
los sectores modernos vinculados a la exportacion coexiste con los muy
bajos niveles de productividad que muestran los sectores tradicionales
o de subsistencia. En las economias periféricas estos tltimos sectores
concentran buena parte del empleo, inicialmente como subempleo rural y,
de modo creciente, bajo la figura de informalidad urbana.

®  Sinembargo, las ideas keynesianas tuvieron una influencia mayor que las schumpeterianas
en la formulacién del pensamiento de Prebisch y fueron un estimulo mds importante para
desafiar verdades establecidas y debatir los temas del desarrollo.
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La asimetria entre las estructuras productivas del centro y la
periferia se puede observar en los graficos I.1 y 1.2. Ambos tienen en las
abscisas una secuencia de nimeros (N=1, 2, 3... N'), que corresponden
a los sectores de la economia dispuestos en orden decreciente segin
la productividad del trabajo, de modo que el sector 1 es el de mayor
productividad y el dltimo sector, designado como N¢ o N' (donde
C y P indican, respectivamente, centro y periferia), es el de menor
productividad. Como se asume que el centro tiene una estructura
més diversificada, entonces el ndmero total de sectores es mayor
en el centro que en la periferia (N© es mayor que N). Dado que cada
nimero corresponde a un sector en una clasificaciéon decreciente
de productividad, los nimeros no necesariamente representan un
mismo sector en el centro y en la periferia. El sector N=1, el de mayor
productividad en la periferia, posiblemente es intensivo en recursos
naturales, mientras que es probable que el sector N=1 en el centro sea
intensivo en tecnologia.

En el grafico 1.1 se representa la productividad del trabajo en cada
sector (n, cuyo valor en el punto de origen es 7). La curva de productividad
del trabajo resulta negativamente inclinada debido a la forma en que se
ordenaron los sectores. Se asume que en el centro esta curva declina a una
tasa constante al pasar de un sector a otro, sin “saltos” dentro del sector
moderno. En cambio, en la periferia las variaciones de productividad
son abruptas o discontinuas cuando N aumenta, y los escalones reflejan
una relacién no lineal en el comportamiento de la productividad entre
sectores, que denota las barreras (tecnoldgicas y de capital) que dividen
marcadamente los estratos de trabajadores.

Es asi que en el grafico .1 la inclinacién de la curva de productividad
es suave en el centro, de modo que la diferencia entre los sectores de
mayor (N=1) y de menor productividad (N=N) es pequefia. Lo contrario
ocurre en la periferia, donde la productividad decrece muy rdpidamente
entre un sector y otro, con notorias discontinuidades. Ademads, en la
periferia el conjunto de los sectores modernos se trunca en un valor bajo
de N (N©), a partir del cual se abre el escalén que separa con una amplia
brecha la productividad de los sectores modernos de la correspondiente
a los de subsistencia. Ese escalén es representado por la diferencia entre
p" (la productividad del dltimo sector moderno de la periferia) y n* (la
productividad del sector de subsistencia). Existen sectores en la periferia
cuya productividad es mayor que la del centro. Sin embargo, como la
curva de productividad de la periferia declina a tasas mas elevadas y
los sectores modernos absorben solo parte del empleo, la productividad
media (producto agregado respecto del total de los trabajadores) tiende a
ser bastante inferior a la del centro.
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Grafico 1.1
PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO Y ESTRUCTURAS DEL CENTRO Y LA PERIFERIA

Centro Periferia

NP NC
N=1 N=1

Fuente: Elaboracién propia.

Variables

n = Productividad del trabajo.

N= Numero de sectores de la economia en orden decreciente segun productividad.
NC = Total de sectores en el centro.

NP = Total de sectores en la periferia.

n* = Productividad del trabajo del sector de subsistencia de la periferia.

pP = Productividad del trabajo del sector NP de la periferia.

En el grafico 1.2 se ilustra la evolucién del empleo acumulado en
los sectores modernos como proporcién del empleo total (siendo 0<E<1).
Esta participacién crece en forma correlativa con el niimero de sectores
modernos N. Para simplificar, se asume que el empleo acumulado aumenta
a una tasa constante a medida que lo hace el niimero de sectores modernos
en el centro. En la periferia, en cambio, el empleo acumulado se incrementa
rapidamente para los valores mas bajos de N, y de manera muy lenta hacia
el final, por lo que el grueso de los trabajadores del sector moderno estard
empleado en los sectores de productividad mas baja (N mas alto).

Finalmente, cuando se comparan las curvas del empleo acumulado
en los dos polos se comprueba que, en el centro, este se aloja en su
totalidad en los sectores modernos. En efecto, cuando se llega al dltimo
sector moderno (N°) del centro, el empleo acumulado es igual a la unidad
(E=1). En la periferia, en cambio, cuando se llega al tiltimo sector moderno
(N®) no se ha absorbido toda la fuerza de trabajo disponible (E=E" cuando
N=NF). Un porcentaje importante de dicha fuerza (1-EF) atin se encuentra
en el sector de subsistencia, sea en el medio rural o en la informalidad
urbana. El segmento vertical de la curva del empleo acumulado en la
periferia representa aquella fraccién de los trabajadores que no tiene otra
opcién que la de refugiarse en la subsistencia.
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Gréafico 1.2
EVOLUCION DEL EMPLEO Y ESTRUCTURAS DEL CENTRO Y LA PERIFERIA

Centro Periferia
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Fuente: Elaboracion propia.

Variables

E = Participacion acumulada en el empleo.

N= Numero de sectores de la economia en orden decreciente segun productividad.

NC = Total de sectores en el centro.

NP = Total de sectores en la periferia.

EP = Total del empleo en los sectores modernos de la periferia (el empleo residual 1-Es se aloja en el de
subsistencia).

n* = Productividad del trabajo del sector de subsistencia de la periferia.

pP = Productividad del trabajo del sector NP de la periferia.

De los graficos 11 y L2 pueden desprenderse las siguientes
conclusiones:

i)  El progreso técnico se introduce en el centro de manera mucho
mas profunda y uniforme que en la periferia (las razones se
examinan mas adelante).

ii) La penetraciéon del progreso técnico estd asociada a una
transformacion estructural en la que surgen nuevos sectores y el
sistema productivo se torna mas complejo y diversificado, con
creciente incorporacién de sectores intensivos en tecnologia. El
aumento de N es el resultado del cambio estructural.

iii) En la periferia, como el progreso técnico solo se difunde
localizadamente, la estructura productiva es trunca‘, con un

Es bastante clara la similitud de esta representacién grafica con el concepto de
“industrializacién trunca” al que hiciera referencia Fajnzylber (1990), advirtiendo la
ausencia en la estructura industrial latinoamericana de sectores de bienes de capital, mas
intensivos en tecnologia.
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menor nimero de sectores modernos, y estos no consiguen
absorber toda la oferta de trabajo disponible.

iv) Los diferenciales de productividad entre los sectores modernos
son mas marcados en la periferia que en el centro, y lideran la
productividad aquellos vinculados a la exportacién.

v) En la periferia hay un gran desnivel de productividad entre
los sectores modernos y los de subsistencia, que se suma a
las asimetrias observadas dentro de las propias actividades
modernas.

vi) Parte importante del empleo en la periferia se mantiene en
sectores de subsistencia, por lo que los niveles medios de ingreso
son més bajos que los del centro. Inversamente, en el centro no
se observa un sector de subsistencia significativo.

vii) Los puntos i) y iii) explican el cardcter especializado de la
estructura de la periferia comparada con la diversificaciéon de la
del centro, mientras que los puntos iv) a vi) ayudan a entender
por qué la heterogeneidad es propia de la condicién periférica.

Centro y periferia no son compartimientos aislados, sino que
interactian en el tiempo. Esta interaccién contribuye a definir la intensidad
del aprendizaje tecnolégico, asi como los patrones de especializacion y
crecimiento a largo plazo en los dos polos del sistema. En otras palabras,
las estructuras del centro y la periferia emergen y se reproducen a partir
de su dindmica conjunta, que requiere ser explicada. Esto conduce a
varias preguntas clave. ;En qué medida tal dindmica podria contribuir
a que las diferencias de ingreso por habitante se redujeran en el tiempo?
¢En qué medida podria propiciar una difusién mas rapida y uniforme del
progreso técnico hacia la periferia, acortando la brecha tecnolégica con
respecto al centro? Si asi fuese, la periferia dejaria de ser especializada y
heterogénea para volverse paulatinamente diversificada y homogénea, y
se produciria un proceso de convergencia (de estructuras e ingresos) con
el centro. La condicién periférica seria solamente un estado de transicién,
como en cierta forma estd implicito en el concepto de convergencia usado
en la teoria convencional, segtn el cual el libre acceso a la tecnologia y
los rendimientos decrecientes del capital garantizan tasas de acumulacién
més altas en las economias rezagadas que en las centrales.

No obstante, como ya se mencioné, la literatura empirica sugiere
que dicha convergencia no se produce, por lo menos no a partir del
funcionamiento espontineo de las fuerzas del mercado. Si se deja el
sistema librado a su propia dindmica endégena, la tendencia predominante
apuntard a la divergencia. Las razones que lo explican, en la perspectiva
estructuralista, se examinan a continuacién. Primero se representa
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en forma gréfica el equilibrio del sistema, mostrando como se definen
simultdneamente especializacién, crecimiento, heterogeneidad y salarios.
Posteriormente se analiza su dindmica, en particular en lo referido a la
evolucién conjunta de la heterogeneidad y las capacidades tecnolégicas.

2. Crecimiento econémico, especializacion
y heterogeneidad

Para entender la relacién entre progreso técnico, especializacién,
salarios y crecimiento en el centro y en la periferia se puede recurrir a una
variacion de los gréficos 1.1 y 1.2, que se presenta en el grafico 1.3, dividido
en cuatro cuadrantes, descritos a continuacion.

a) Cuadrante A: brecha tecnolégica y productividad relativa

En las abscisas del cuadrante A del grafico 1.3 se representa el
nimero de sectores en orden decreciente de productividad, como se hizo
en el grafico 1. En las ordenadas, en cambio, en lugar de la productividad
del trabajo en cada economia se utiliza como variable la productividad
relativa del trabajo en la periferia comparada con la del centro. El sector
N=1 es ahora aquel en que la razén entre productividad del trabajo en la
periferia (p,) y en el centro (r.) es mas alta. En otras palabras, el primer
sector es donde la periferia tiene su mayor ventaja comparativa (p, /m.),
que disminuye a medida que N aumenta.

La productividad relativa de la periferia en cada sector (la
relacion p,/n.) depende de la brecha tecnoldgica centro-periferia, esto
es, del grado de superioridad tecnolégica del centro en cada uno de esos
sectores’. La superioridad tecnoldgica del centro es mayor en el caso de
los bienes més intensivos en tecnologia; por esa razén, a medida que
aumenta N y disminuyen las ventajas comparativas de la periferia,
implicitamente también se avanza hacia sectores de mayor densidad o
complejidad tecnolégica.

(En qué sectores se especializa la periferia en el comercio
internacional? El precio de los bienes se define como una funcion del
costo unitario de produccién que, a su vez, depende de la relacién entre
el valor del salario y la productividad. La periferia podra producir
competitivamente todos aquellos bienes en los que el costo unitario del
salario sea menor que en el centro, o sea, para los que (W, /7)) <(W._/z)),
donde W,y W_son los salarios en la periferia y el centro, respectivamente,
y 7'y wlson las productividades del trabajo en el sector N en el centro y la
periferia. Esta tltima producira en condiciones competitivas hasta el bien

> Segun la visién original del sistema centro-periferia, las diferencias de productividad entre

ambas partes se explican principalmente por su disparidad en materia de capacidades
tecnoldgicas (la difusion lenta y desigual de tecnologia a escala internacional).
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N=NP, para el cual se comprueba que el salario relativo (W,/ W) es igual a
la productividad relativa (r,/ x.). Por lo tanto, el patrén de especializacion
de la periferia queda definido por los bienes comprendidos entre N=1 y
N=N’, mientras que el centro producira los bienes entre N=N* y N= N".
El bien correspondiente a N” serd producido en los dos polos, ya que en
ambos el costo de produccion es el mismo.

En el cuadrante A del grafico 1.3 se puede observar como se
determina el patron de especializacién de los polos. Dados el salario relativo
de equilibrio (representado como W*), y la curva de productividades
relativas, se obtiene facilmente el grado de diversificacién de equilibrio
de la periferia (N”). Cabe notar que como el centro produce los bienes con
valores de N mas elevados, y dado el supuesto de que estos bienes son mas
intensivos en tecnologia (y con mayor elasticidad ingreso de la demanda),
tal patrén de especializacion tendra implicaciones relevantes para la tasa
de crecimiento relativa de los dos polos, como se expone a continuacion.

b) Cuadrantes B y C: especializacion y crecimiento

En el cuadrante B se representa la relacion entre el nimero de
sectores modernos y la razén entre la elasticidad ingreso de la demanda
de exportaciones (e,) e importaciones (¢.) en la periferia. Se asume que la
razén entre las elasticidades depende de la diversificacién productiva hacia
sectores con mayor complejidad tecnoldgica en la periferia, esto es, de la
intensidad del cambio estructural en ese polo. La 16gica subyacente tras ese
supuesto es que si existe un patrén de especializacién en que los sectores
mas intensivos en tecnologia tienen mayor peso (un valor mas alto de N),
esto permite al pais generar mas innovaciones o imitar con mayor rapidez
las que surgen en la economia mundial. Esto posibilita su ingreso en los
mercados de crecimiento mas dindmico o una ampliacién mas acelerada
de su participacion en los mercados externo e interno. Al mismo tiempo,
se admite que los patrones de demanda predominantes implican que la
demanda de bienes de alta tecnologia responde mas vigorosamente a los
aumentos del ingreso que la demanda de productos basicos (commodities)
o de bienes de baja tecnologia. Si bien es verdad que la llamada loteria de
bienes basicos (commodity lottery) puede explicar ciclos breves de bonanza
exportadora para los paises especializados en dichos bienes, ocurre en
general que, tanto por el lado de la oferta (capacidad para aprovechar
las oportunidades en mercados en crecimiento o evitar pérdidas de
participacién), como por el de la demanda (patrones de consumo), la
elasticidad ingreso de la demanda de exportaciones del pais aumenta a
medida que este se especializa en bienes més intensivos en tecnologia.

Diversos autores estructuralistas y economistas de escuelas
tedricas cercanas al estructuralismo muestran que la tasa de crecimiento
con equilibrio externo de la periferia depende de la relacién entre las
elasticidades ingreso de la demanda de exportaciones y de importaciones,
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como se expresa en la siguiente féormula (Rodriguez, 1977; Thirlwall, 1979;
Cimoli, 1988; Dosi, Pavitt y Soete, 1990):

&
(Dyp = g—i)yc

Baja ciertos supuestos®, esta es la tasa de crecimiento del producto a
largo plazo con equilibrio externo en los dos polos del sistema: y, es la tasa
de crecimiento de la periferia, y_la tasa de crecimiento del centro, y (£, /&)
la razén entre las elasticidades. Estas tasas de crecimiento son compatibles
con el equilibrio externo porque garantizan que la tasa de crecimiento de las
exportaciones de la periferia (¢, y ) serd igual a la de sus importaciones (e y ).
En un sistema formado por dos regiones, centro y periferia, las exportaciones
de una seran las importaciones de la otra y, por eso, la elasticidad ingreso de
las exportaciones (importaciones) de la periferia serd igual a la elasticidad
ingreso de las importaciones (exportaciones) del centro.

Recordando (como se ha argumentado maés arriba) que la razén
entre las elasticidades es una funcién del grado de diversificacién de la
estructura productiva periférica (cambio estructural), entonces la ecuacién
(1) puede escribirse como sigue:

@Y =f(N")¥es ;>0

Como resulta evidente, también a partir de la ecuacién (1) es posible
encontrar la tasa relativa de crecimiento entre centro y periferia, que
serd exactamente igual a la relacion entre las elasticidades ingreso de las
exportaciones y las importaciones de la periferia.

yP _gp
O =

c

Esa igualdad se expresa en el cuadrante C, donde por medio de una
linea de 45° la relacién entre las elasticidades ingreso de las exportaciones
de la periferia y del centro se transforma en una relacién entre las tasas de
crecimiento de equilibrio de las dos economias. La causalidad teérica va
desde las elasticidades hacia el crecimiento, mientras que las elasticidades
dependen del progreso técnico y de los patrones de demanda.

Cabe observar que la periferia puede crecer transitoriamente a una
tasa superior a la definida por la razén entre las elasticidades, pero esto
estaria asociado a un aumento de la deuda externa (las importaciones
ascenderian mds que las exportaciones). Surge ast la posibilidad de ciclos de
expansion y recesion vinculados a ciclos de endeudamiento y a la posterior

¢ Para que esta relacion sea vélida es preciso que la tasa de cambio real sea constante y que
no haya endeudamiento liquido en el largo plazo. También se requiere que no existan
restricciones de oferta, de manera que la oferta de trabajo y de capital siempre se ajuste a
los estimulos de la demanda.
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remesa de divisas por concepto de pago de la deuda. Estas politicas de auge
y estancamiento (stop and go) se han observado con frecuencia en la historia
econdémica de la region (Ffrench-Davis y Ocampo, 2001; CEPAL, 2007).
Mientras tanto, en el largo plazo y a pesar de las fluctuaciones, la tendencia
de las tasas de crecimiento serd a mantenerse proximas a aquellas definidas
por la condicién de equilibrio externo (ecuacién 3).

c) Salarios, empleo y heterogeneidad

Finalmente, el cuadrante D permite encontrar el nivel del salario
relativo de equilibrio a partir de la dindmica del empleo. La tasa de
crecimiento de la demanda de trabajo en la periferia depende de la tasa
de crecimiento econdémico menos la tasa agregada de aumento de la
productividad del trabajo. En la medida en que el aumento de la demanda
de trabajo supere el de la oferta de trabajo (dado por la tasa de crecimiento
de la poblacién), habra una reduccién de la heterogeneidad. Esto ocurre
porque una parte de los trabajadores ird siendo gradualmente retirada del
segmento de subsistencia para encontrar empleo en los sectores modernos.
Inversamente, si los estimulos de la demanda generados por la relacién
de elasticidades son muy débiles debido a una especializacién muy
concentrada en bienes con baja elasticidad ingreso de la demanda, entonces
la heterogeneidad podria aumentar. Es posible incluso, en aquellos casos
en que el principal objetivo del progreso técnico es la racionalizacién de los
procesos productivos y la reduccién de costos, sin una paralela expansion
del producto, que los aumentos de productividad no se traduzcan en un
mayor crecimiento, sino en mas desempleo, subempleo o ambos.

En otras palabras, para evaluar correctamente el impacto de los
aumentos de productividad y del progreso técnico sobre la heterogeneidad
es necesario tomar en cuenta sus repercusiones sobre las elasticidades y
la demanda agregada y contrastarlas con las que genera sobre el producto
agregado. La reduccion de la heterogeneidad implica una tasa de crecimiento
del producto en relaciéon con la productividad que garantice la creacién de
empleos en los estratos de mayor productividad (Infante y Sunkel, 2009).

El cuadrante D muestra que el salario relativo periferia-centro
responde positivamente al aumento de las tasas de crecimiento en la
periferia, que se traduce en una expansion de la demanda de trabajo.
Al principio la respuesta del salario relativo es lenta, en vista de que la
periferia tiene una amplia reserva de trabajadores en el segmento de
subsistencia. Mientras el crecimiento periférico se acelera, es factible
esperar que el mercado de trabajo se incline gradualmente a favor de los
trabajadores. Cuando ello ocurre, no solo el nivel de empleo en la periferia,
sino también el de salarios, muestran una reaccién positiva.

El peso de la heterogeneidad y las tasas de crecimiento del empleo
en la periferia, inferiores a las del centro, implican que el salario relativo
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tendera a ser méas bajo en la primera. Este es un factor adicional que acenttia
la desigualdad en la economia periférica. Es verdad que el diferencial de
salarios podria aumentar la competitividad de dicha economia y esto,
a su vez, favoreceria su diversificaciéon. Sin embargo, si las diferencias
de productividad entre los polos son muy marcadas, la respuesta de la
diversificacién al menor nivel de salarios serd muy pequena’. Este efecto
corresponde al concepto de competitividad espuria de Fajnzylber (1990):
la periferia se vuelve mas competitiva al aceptar salarios inferiores, pero
esto no tiene efectos significativos sobre el aprendizaje. La competitividad
auténtica solo deriva de una reduccién de las brechas tecnolégica y de
productividades, en cuyo caso el salario relativo aumenta en respuesta al
cambio estructural en la periferia.

El grafico I.3 permite visualizar la forma en que las diferentes variables
(tecnologia, especializacién, crecimiento, empleo y heterogeneidad) se
combinan en equilibrio. Hasta ahora la preocupacién ha sido mostrar cémo
se da esta articulacién en un momento dado. A continuacién es importante
observar mas detenidamente la dindmica y las fuerzas que alimentan ese
proceso, tema al que se dedica la préxima seccion.

Grafico 1.3
ESPECIALIZACION, SALARIOS Y CRECIMIENTO EN EL SISTEMA
CENTRO-PERIFERIA?

Ttp/Tc

yr/.

EplE,.

ye/yc

Fuente: Elaboracion propia.
a  Cuadrante A: Ventajas comparativas; cuadrante B: Elasticidades ingreso de la demanda de exportaciones
e importaciones; cuadrante C: Crecimiento econdémico relativo; cuadrante D: Tasa de salario relativo.

7 Graficamente, si la declinacién de la curva de productividades relativas es muy marcada,

una gran caida del salario relativo solo produce un leve cambio del patrén de especializacion.
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B. Dinamica del progreso técnico y la heterogeneidad

(Por qué el progreso técnico no se difunde en la periferia del mismo
modo que en el centro? Entender la dindmica asimétrica de la innovacion
y la generacion de empleo entre el centro y la periferia, asi como dentro
de la estructura periférica, es la clave para explicar la persistencia de la
heterogeneidad y la extrema desigualdad en la regién. En esta seccién se
estudia cuales son las fuerzas que acenttan o diluyen la polarizacion. Para
ello es necesario entender mejor la microeconomia del progreso técnico y
los mecanismos de retroalimentacién entre lo micro y lo macro.

En clara oposicion a lo que se afirmaba en la teoria del crecimiento
predominante hasta mediados de los afios ochenta, en la teoria
estructural del desarrollo no se suponia que el progreso técnico fuese
un bien libre, y mucho menos exégeno, dado “por Dios y los ingenieros”
segln la conocida frase de Joan Robinson. En buena medida esta tltima
teoria (junto con otras escuelas heterodoxas), anticipé6 muchas de las
conclusiones a las que la llamada teoria del crecimiento enddégeno
neoclasica solo llegaria décadas mas tarde (Hounie y otros, 1999). Sin
duda, la comprensiéon que se tenia de la dindmica del progreso técnico
en los afios cincuenta y comienzos de los sesenta era muy limitada. En
particular, no existia una teoria microeconémica del aprendizaje y la
innovacién a la que Prebisch y los autores cepalinos pudieran recurrir
para fundamentar en forma mas sélida su (correcta) percepcién de la
dindamica macro de la tecnologia. Sin embargo, eso cambié a partir de
fines de los afios setenta con las teorias evolucionistas sobre el cambio
técnico (Rosenberg, 1993; Dosi, 1988; Narula, 2004; Cimoli y Dosi, 1995;
Cimoli y Porcile, 2009).

Esta seccion estd dividida en tres partes. En primer lugar se recuperan
sucintamente los argumentos pioneros de la CEPAL y de Prebisch sobre los
factores que entonces limitaban la difusiéon tecnolédgica en la periferia. Se
muestra que esta percepcion es compatible con la literatura evolucionista
que, a partir de mediados de los afios setenta, ofrece una nueva teoria
micro sobre el cambio técnico. En segundo término se examinan distintas
formas en las que la heterogeneidad afecta a la dindmica del aprendizaje.
En la seccién anterior, la heterogeneidad aparecia como el resultado de
una dindmica tecnoldgica que no permitia a la periferia crecer a tasas lo
bastante altas como para absorber el subempleo (lo que en la bibliografia
cepalina se denominaba insuficiencia dindmica). En esta seccién, la
heterogeneidad se analiza como un factor que retroalimenta la debilidad
del progreso técnico y la acumulacién en la periferia. La heterogeneidad
deja de ser el mero subproducto de la dindmica de otras variables, sino que
pasa a actuar sobre ellas y a ser parte importante en la reproduccion del
sistema centro-periferia.
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1.  Aprendizaje y desarrollo: la teoria estructural del
desarrollo y los neoschumpeterianos

Durante muchos afios la economia convencional consider6 la
difusién de tecnologia como un proceso relativamente simple, que consistia
en la elecciéon por parte de las empresas de aquellas tecnologias mds
convenientes en funcién del costo de los factores de produccién (seleccion
dentro de un conjunto infinito de posibilidades a lo largo de la isocuanta).
La tecnologia era libre (como un bien ptblico), y la innovacién un proceso
lineal que se originaba exégenamente a partir de los descubrimientos de
algin inventor, antes de ser introducida al mercado y a la dindmica de la
competencia por el empresario innovador.

Esta percepciéon de la dindmica tecnolégica es légicamente
incompatible con el surgimiento de un sistema centro-periferia, que
solo podria constituir una situacién transitoria, ya que el aumento de la
productividad marginal del capital en el pais pobre gradualmente haria
que se salvaran las distancias en cuanto a niveles de capital y de producto
por trabajador entre los paises. Prebisch, en sus primeros trabajos, ofreci6
diversos argumentos que cuestionaban la idea de que la periferia pudiera
acceder sin barreras a la tecnologia. Para él, en el centro la tecnologia se habia
ido desarrollando junto con la acumulacién de capital y en cada momento
se adecuaba a las escalas y a la dotacién de factores predominantes. En la
periferia, en cambio, la tecnologia era importada con un “cédigo genético”
(en las palabras de Jorge Sabato) diferente del que definia el funcionamiento
del resto de la economia. Las escalas eran menores, la fuerza de trabajo
menos calificada y el costo del capital mas elevado. En otros términos, el
progreso técnico generado en los centros y difundido hacia la periferia nace
con un fuerte sesgo a favor de un uso mas intenso de capital. Cuando se
adopta en la periferia agudiza dos de sus problemas clave: las bajas tasas de
acumulacién (porque el ahorro en la periferia es reducido en comparacion
con la gran densidad de capital de las nuevas técnicas), y la débil absorcion
de la fuerza de trabajo (dado que la tecnologia deprime la demanda de
trabajo para una misma tasa de inversién), con su correspondiente corolario
en términos de exclusién social y heterogeneidad.

A lo largo de los afios cincuenta y sesenta la literatura sobre
desarrollo econémico fue incorporando progresivamente esta percepcion
de los problemas de la difusién de tecnologia, el aprendizaje y su
adecuacién a contextos diferentes®. De modo paulatino se prepar6 asi el
terreno para un debate mas amplio sobre los factores determinantes de la
innovacién y la difusién tecnolégica, debate que se daria con maés fuerza
desde fines de los afios setenta.

8 Laidea de un aprendizaje localizado, en torno a una cierta base tecnolégica que la empresa

ya domina, se debe a Atkinson y Stiglitz (1969), entre otros.
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En gran medida, en los trabajos originales de la CEPAL, se pensaba
que la industrializacién bastaria para inducir la absorciéon de tecnologia
y el cierre de la brecha’. Junto con la protecciéon brindada a la industria
se estaria amparando el proceso de aprendizaje. Sin embargo, esta
percepcién mostrd ser claramente insuficiente. Desde finales de los afios
setenta la literatura evolucionista fue identificando algunas caracteristicas
del proceso de aprendizaje que han permitido entender mejor los casos
de éxito y los muchos de fracaso en los esfuerzos de los paises periféricos
por dar alcance a los paises centrales (catching up) (CEPAL, 2007, Cimoli y
Porcile, 2009 y 2010). En términos sintéticos:

i)  Elaprendizaje eslocalizado y las empresas aprenden en el ambito
de las competencias y capacidades tecnolégicas existentes.

ii) El aprendizaje muestra un fuerte componente tacito, de manera
que en muchos casos la tecnologia no puede ser copiada o
transferida en forma codificada (como manuales o instrucciones),
sino que el factor crucial en la produccién es la experiencia.

iii) Elprogreso técnico muestra marcados elementos de dependencia
de trayectoria (path-dependency), lo que implica que la sombra del
pasado se proyecta hacia la evolucion futura de las capacidades.

iv) Los aspectos anteriores sugieren que los procesos de innovacion
y difusién de tecnologia deben verse como estrechamente
relacionados, ya que no hay difusion sin el esfuerzo de las firmas
imitadoras por adaptar y mejorar la tecnologia extranjera a la luz
de las condiciones especificas de sus mercados y capacidades.
De hecho, la difusién viene acompanada de una secuencia de
innovaciones menores, las que si bien individualmente tienen
un impacto muy pequefio, a lo largo de varios afios generan
aumentos de productividad y de competitividad internacional.
Los casos exitosos de equiparacién (catching up) se caracterizan
precisamente por ese esfuerzo continuo, marco en el que la
tecnologia extranjera se usa como una base para el aprendizaje
local, y no como un sustituto.

¢ La visién de Steindl segtn la cual el progreso técnico acompana “como una sombra” a la
acumulacién de capital, podria describir en forma aproximada la idea cepalina sobre la
relacion entre industria y tecnologia. En su tdltimo libro, Prebisch (1981) destaca también el
papel delo que sellamaria el capital humano: “La productividad depende de la acumulacién
de capital fisico, asi como de formacién humana. En el capital fisico se concretan las
innovaciones tecnoldgicas que redundan en mayor productividad y en superior calidad
y eficacia de los bienes; en tanto que el mismo progreso tecnoldgico exige una formacién
cada vez mayor y mds compleja de las calificaciones de la fuerza de trabajo, sin lo cual se
malograria en parte el crecimiento de la productividad que acomparia al capital fisico”
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V)

vi)

vii)

En el aprendizaje hay elementos muy marcados de retornos
crecientes que, por un lado, explican fendmenos de acumulacion
de capacidades y, por el otro, de rezago creciente. Las empresas que
innovan en un cierto periodo son las que méas probabilidades tienen
deinnovar enel periodo siguiente. Los retornos crecientes se asocian
a distintos tipos de complementariedad entre activos productivos
y tecnolégicos, asi como a varias formas de sinergia a nivel meso y
macroecondmico. Estas sinergias pueden generar ciclos virtuosos
de aprendizaje, inversién y crecimiento. Este argumento extiende
asilallamada ley de Verdoorn-Kaldor —segtin la cual los aumentos
de produccién inducen aumentos de productividad— para incluir
la influencia de distintos tipos de aprendizaje identificados en la
literatura neoschumpeteriana (como, por ejemplo, aprendizaje
mediante la accién y el uso (learning by doing, learning by using,
learning by interacting)) (Ledn-Ledesma, 2002; Arthur, 1989 y 1994).

El patrén de especializacion de la periferia (cuadrantes Ay B del
grafico 1.3), determina que su crecimiento sea tendencialmente
mas bajo y que, ademas, fluctiie en mayor medida que en el
centro debido a la restriccion externa, al comportamiento de los
términos de intercambio y a los avatares del flujo de capitales y
del endeudamiento externo (Frenkel, 2004; Kregel, 2009). Todo
esto deprime la inversién en el marco de lo que antes se llamé
insuficiencia dinamica y —de acuerdo con la ley de Verdoorn-
Kaldor— también debilita el aprendizaje. En la medida en que la
combinaciéon de menor dinamismo con mayor incertidumbre se
refleja directamente en el comportamiento inversor, se abre una
trampa no solo de bajo crecimiento, sino también de aprendizaje,
en la que los retornos crecientes alimentan un circulo vicioso de
rezago tanto tecnolégico como productivo.

El progreso técnico no se distribuye uniformemente en todos los
sectores, ya que en algunos de ellos las tasas de innovacién y los
efectos sobre la difusién son mucho mas vigorosos que en otros.
Hay una clara relacién entre el esfuerzo agregado de investigacién
y desarrollo en una economia y el peso que en ella tienen los sectores
intensivosentecnologia,comoelelectro-electrénico, el farmacéutico,
el aeroespacial o partes del metal-mecanico. Como ya lo observara
Pavitt (1984) en su clasificacion de los sectores industriales,
algunos de ellos son creadores de innovaciones, mientras que otros
simplementelasadquierendelos primeros. Entodoslossectoreshay
potencial de aprendizaje, pero su magnitud difiere marcadamente.
En la seccién anterior se asumié que dicho potencial aumentaba
con N, esto es, con la diversificacién de la estructura hacia sectores
intensivos en tecnologia.
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viii) El progreso técnico emerge de un proceso de interaccién,
de ensayo y error y de intercambio de informacién en el que
participa un conjunto amplio y heterogéneo de agentes, muchas
veces con objetivos, reglas y estructuras organizativas muy
diversas (por ejemplo, empresas, universidades y centros
de investigacién). La existencia de un marco institucional
adecuado, formal o informal, que coordine la interaccién de esos
agentes e induzca comportamientos cooperativos propicios a la
innovacién y la difusién es clave para determinar la intensidad
del progreso técnico.

ix) No hay una trayectoria predeterminada para el progreso técnico:
su propio caracter tacito, idiosincrasico, especifico a una cierta
realidad, hace posibles distintas trayectorias y bifurcaciones.
Mas atn, el diseno institucional y de las politicas industrial y
tecnolégica (incluida la politica educacional), puede afectar
considerablemente su rumbo, de tal modo que hay espacios para
que la sociedad tome decisiones estratégicas sobre cudles son
los senderos deseables. Cada sendero tecnoldgico implica, a la
vez, una cierta trayectoria de cambio estructural y, por tanto, de
evolucion del empleo y la distribucién. Algunos de ellos seran
mas favorables que otros para la reduccién de la heterogeneidad,
y el camino que hay que seguir no estd predeterminado y
tampoco es inevitable, sino el fruto de decisiones que se reflejan
en las instituciones y las politicas. La posibilidad de senderos
alternativos de desarrollo tiene una larga tradicién en el
pensamiento cepalino, como el propuesto por Anibal Pinto con
el concepto de estilos de desarrollo.

El conjunto de factores sefialados define la tasa de innovacién y
difusion a escala internacional y, especificamente, en cada pais, a partir
de las caracteristicas de sus estructuras productivas y sus configuraciones
institucionales. Dichos factores son los que, en tltima instancia,
constituyen el trasfondo de la acumulacién de capacidades tecnoldgicas
a lo largo del tiempo. Diversos autores (Freeman, 1987; Nelson, 1993;
Metcalfe, 2001), acunaron el término “sistema nacional de innovacién”
para referirse a las distintas formas en que el marco institucional
(incluidas las politicas tecnoldgica e industrial y la macroeconémica), la
estructura productiva y los esfuerzos de I+D de las empresas se conjugan
en cada pais. Tal combinacién es clave para definir la intensidad y la
direccién de la innovacién (Lall, 1997; Patel y Pavitt, 1998). La diversidad
de combinaciones posibles, con sus distintos ambientes institucionales,
subyace tras los diferentes estilos de desarrollo observados en cada pais y
en cada periodo histérico.
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2. Heterogeneidad y aprendizaje: la causalidad inversa

Se han analizado hasta aqui las fuerzas que configuran el aprendizaje
y la acumulacién de capacidades, que a su vez inciden en el crecimiento,
el empleo y la heterogeneidad. Ahora bien, la propia heterogeneidad y la
desigualdad son, al mismo tiempo, responsables, por lo menos en parte,
de la baja absorcion de tecnologia. Las relaciones de causalidad actiian en
ambos sentidos. Varias son las razones que explican la retroalimentacién
desde la estructura hacia el aprendizaje.

Un primer argumento se relaciona con el tamafo de los mercados
y los retornos crecientes. La desigualdad reduce las dimensiones del
mercado interno, lo que implica menores escalas y, también, menos
oportunidades de inversién, con sus efectos negativos sobre la tasa de
progreso técnico. Se resalta aqui el argumento kaldoriano de que el
aprendizaje y el incremento de la productividad responden positivamente
al propio crecimiento econémico (puntos v) y vi) ya expuestos). Para
ser valido, este argumento exige que se reconozca al mercado interno
un papel especialmente importante en el aprendizaje, ya que en una
economia abierta las exportaciones muy bien podrian compensar los
problemas de escala. El argumento no parece irrelevante, sin embargo,
puesto que en parte de la moderna literatura sobre progreso técnico
se destaca la importancia de la proximidad geografica y cultural en el
desarrollo de las innovaciones. El tema de la proximidad geogréfica ha
sido subrayado también por la nueva geografia econémica. En particular
en las etapas iniciales de la innovacién, cuando el riesgo es alto y mayor
la necesidad de un flujo muy rdpido de informacién entre productores,
consumidores y usuarios, un mercado interno dindmico puede
desempefiar una funcién considerable. Es posible que en economias
muy desiguales, con una amplia franja de poblacién fuera del mercado
consumidor (o por lo menos del de bienes més sofisticados), haya menos
incentivos para buscar nuevos productos y procesos. De todas maneras,
en una economia crecientemente globalizada, donde cada vez hay més
bienes y servicios transables y las empresas actiian en cadenas globales
de valor, el argumento referido a la dimensiéon del mercado interno
pierde parte de su poder explicativo.

Un segundo argumento se funda en los efectos de la desigualdad
sobre el tipo de instituciones que se crean en las sociedades periféricas.
La desigualdad afecta al comportamiento innovador y el aprendizaje
por la via de las instituciones o, en el lenguaje de la escuela evolucionista,
la desigualdad deja su marca en el sistema nacional de innovacién,
comprometiendo su alcance y eficacia. Esto ocurre por varios motivos que se
describen a continuacién.
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ii)

iif)

iv)

CEPAL

Para que haya aprendizaje y esfuerzos de innovacién es preciso
que los agentes econémicos tengan la percepcion de que podran
captar parte de sus beneficios o, por lo menos, de que sus ingresos
y empleos no serdn amenazados por el cambio tecnolégico
(Fajnzylber, 1990). En un estudio clasico, Katzenstein (1985)
observé que en las pequefias economias abiertas de Europa el
sistema de seguridad social desempefiaba precisamente ese
papel®. En otras palabras, la red de educacién, entrenamiento y
proteccién social que ofrece el Estado benefactor en esos paises
permite una respuesta flexible de los agentes (especialmente
de los trabajadores), y reduce la resistencia a la necesidad de
adaptarse y enfrentar creativamente un mercado internacional
en rapida mudanza. De modo paradojal, la aparente rigidez
del Estado benefactor estimula la innovacion, al igual que
—parafraseando la frase de Schumpeter acerca de la relacién
entre las practicas monopolistas y la innovacion— son los frenos
los que hacen posible que los autos puedan ir a velocidades més
altas. La propia idea de que en la batalla competitiva existe una
retaguardia que se ocupa de quienes transitan entre tecnologias y
empleos fortalece el compromiso de los actores con la innovacién.

A la idea anterior se asocia una concepcién de cohesién social,
en el sentido de que los agentes perciben el cambio técnico
como complementario y no como opuesto a la ampliacién del
empleo. Esto, naturalmente, difiere de patrones de aumento
de la productividad presentes con frecuencia en la regién,
en cuyo marco el progreso técnico localizado coexiste con la
exclusién o con formas de integracion social basadas solo en el
asistencialismo (Infante y Sunkel, 2009).

En la misma linea del argumento anterior, se puede sostener que
en las sociedades més desiguales, en las que los costos y beneficios
de la innovacién se distribuyen muy asimétricamente, el foco del
conflicto social se sittia en la distribucién y no en la “politica de la
productividad”. Si las diferencias de riqueza e ingresos son muy
amplias y lainnovacién se percibe mayormente como una amenaza
y no como una oportunidad, los agentes menos favorecidos van a
definir sus demandas redistributivas en términos estaticos y no en
los de un sistema productivo cada vez mas eficiente.

La alta concentracién de la riqueza en una sociedad implica
simultdneamente una notoria concentracion del poder politico
(Cimoli, Porcile y Rovira, 2010). En sociedades de este tipo, la
capacidad que tienen los agentes mds poderosos para definir

10

Véase también Kindleberger (1978 y 2000).
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vi)

la asignacion de recursos serd usada para reforzar su posicién
de dominio. Esto ocurrird por distintas vias, todas las cuales
deprimen el aprendizaje. Por un lado, el sistema educativo
tendera a ofrecer una educacién de alto nivel a los propios
grupos dominantes, mientras que el grueso de la poblacién
permanecerd excluido. Ese es un patrén muy difundido en
América latina, donde las asimetrias en el acceso a la educacién
son muy evidentes. El deterioro general de la educacién ptiblica
y la aparicién de centros educativos privados de elite acusan
ese camino, que contrasta con el seguido por sociedades mas
igualitarias, como las nérdicas en particular, y las europeas en
general, que aseguran el acceso universal a una educaciéon de
calidad. La experiencia latinoamericana también se compara
desfavorablemente con la de los paises de mejor desempefio en
Asia oriental, como la Republica de Corea o Singapur.

Por otra parte, al limitar el acceso a la educacién de amplios
segmentos de poblacion se pone en jaque la propia cohesion
social del sistema. La educacion trasmite no solo conocimientos,
sino también pautas culturales y de comportamiento, comunes
y aceptadas por toda la sociedad, que aportan la base para la
ampliacién de los comportamientos cooperativos entre actores
heterogéneos. La segmentacién cultural impone barreras entre
los estratos de la sociedad no menos infranqueables que los
diferenciales de productividad y de capacidad tecnolégica.

Otra consecuencia de la desigualdad es que los grupos mas
poderosos pueden hacer uso de los recursos para frenar el
cambio estructural cuando este amenace su posicién en una
jerarquia social muy estratificada. La imposiciéon de distintos
tipos de barreras monopdlicas y de privilegios que impiden a
otros actores locales establecer nuevas actividades alimenta
una especializacion estrecha. Prebisch se refirié en distintos
momentos a estas barreras que frenaban el ascenso de los
elementos dinamicos de la sociedad (Porcile, 2010). A diferencia
de las aparentes rigideces del sistema de bienestar social
—cuyo foco de negociacion es la dindmica comparativa del
ajuste a niveles més elevados de capacidades tecnoldgicas y no
la estatica comparativa de la redistribucién con una estructura
dada— las que surgen de la desigualdad son como arena en
el mecanismo de la destruccién creadora schumpeteriana,
congelan el aprendizaje y también la estructura productiva
(Engerman y Sokoloff, 1997).
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De la exposicion anterior surge un cuadro complejo, con numerosas
interrelaciones entre variables sociales, econémicas y tecnolégicas. A
continuacién se ofrece una descripcion grafica bastante simple de esa
dindmica, esperando que ayude a esclarecer el modo en que contribuye a
reproducir en el tiempo las estructuras del centro y la periferia.

3. La dinamica de la heterogeneidad y
el cambio estructural

En esta seccién se analiza la evolucién conjunta de las dos variables
clave que definen la condicién periférica: la heterogeneidad estructural
(h) y la debilidad del cambio estructural (que determina bajos valores de
N; cabe recordar que N es la relacion entre el nimero de sectores en la
periferia y su niimero en el centro).

Los cambios de & se representan por medio de flechas verticales en
el cuadrante A del grafico 1.4 (hacia arriba indican que la heterogeneidad
aumenta en el tiempo). Para que la heterogeneidad se reduzca es necesario
que la demanda de empleo en los sectores modernos aumente a una tasa
superior a la del crecimiento de la poblacién, de manera tal que se creen
empleos no solo para los nuevos trabajadores que ingresan al mercado
de trabajo, sino también para aquellos ocupados en actividades de
subsistencia. La demanda de empleo, a su vez, depende de la estructura
productiva. Una estructura muy especializada, concentrada en pocos
sectores con baja elasticidad ingreso de la demanda, no tendré la capacidad
de generar los encadenamientos hacia atras y hacia adelante necesarios
para lograr una expansién vigorosa de las demandas externa e interna
(véanse las ecuaciones 2 y 3). Como resultado, el empleo crecerd poco y la
heterogeneidad aumentara. Formalmente:

dh
@ S =h(N). >0

Existe un punto de diversificacion minima de la estructura
productiva, a partir del cual se consigue evitar que aumente la
heterogeneidad. Con esa estructura productiva, representada en el grafico
L4 por N* (marcada con la linea vertical hh), el empleo crece exactamente a
la misma tasa que la oferta efectiva de trabajo (dada por el incremento de la
poblacién més la tasa de progreso técnico). Para valores inferiores a N* (a la
izquierda de hh), el dinamismo de la demanda de trabajo serd insuficiente
para acompaiiar el aumento de la oferta de trabajo y 1 aumenta. Lo inverso
ocurre cuando N > N* y el sector de subsistencia se reduce (1 desciende).

Sin embargo, lo que ocurre con la heterogeneidad /1 es solo parte
de la historia. La estructura productiva N (que representa el grado de
diversificacién relativo de la periferia con respecto a la estructura del
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centro), no puede considerarse estdtica, como tampoco lo es la del centro. La
evolucién de la estructura productiva de los polos se ilustra en el cuadrante
B del grafico 1.4 por medio de flechas horizontales. Dicha evolucién esta
sujeta a dos tipos de influencias, ya analizadas, que conviene revisar
muy brevemente:

i)  Por una parte existen efectos acumulativos (circulos virtuosos),
que derivan de la propia diversificacién, ya que una estructura
mas compleja favorece la instalacion de nuevos sectores,
el desborde de conocimientos y la creacién de capacidades
tecnolégicas que se difunden al resto de la economia y
promueven el cambio estructural.

if) Porlaotra, cuanto méas sereduce el peso del sector de subsistencia
en el empleo total, mas facil se vuelve el cambio estructural,
puesto que la heterogeneidad deprime la cohesién social
y el aprendizaje.

Formalmente:
(5)”2—?: N(N,h), N, >0,N, <0

En otras palabras, el cambio estructural se hara mas intenso
cuanto mas diversificado sea el sector moderno (mayor sea N), y mads
baja la participacién del sector de subsistencia en el empleo total (menor
sea h). Interesa sefialar que siempre es posible encontrar un par de
valores de i y N que estabilizan la estructura productiva, esto es, que
equilibran exactamente las fuerzas que favorecen la diversificacién con
las que la deprimen. Tales pares estdn representados en la linea NN, que
es ascendente porque el equilibrio exige que a un k& mas elevado se le
contraponga un N mds alto. A la derecha de esa linea el efecto positivo de los
retornos crecientes, vinculados a la estructura productiva, supera el efecto
negativo del peso de la heterogeneidad, por lo que la estructura tiende a
diversificarse cada vez mas. Lo opuesto ocurre con las combinaciones que
estdn a la izquierda de NN, tal como lo indican las flechas que sefialan el
movimiento de la estructura hacia una menor diversificacion.

(Qué resultados surgen de la combinacién de los efecos anteriores
en lo que respecta a los cambios de la heterogeneidad (cuadrante A) y la
estructura productiva (cuadrante B)? Esos resultados se muestran en el
cuadrante C del grafico 1.4. En forma simplificada, se puede sostener que
si en el momento inicial la economia se encuentra en un punto como z,
con alta heterogeneidad y baja diversificacién productiva, la trayectoria
resultante serd de heterogeneidad y rezago creciente de la estructura. Ese
es justamente el escenario que se esperaria encontrar en el caso de una
economia periférica. Los propios mecanismos espontaneos vinculados
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a los retornos crecientes tienden a reproducir la condicién periférica en
forma agravada. En lugar de aproximarse al centro, la periferia se aleja
progresivamente de él. Para escapar de esta trampa de bajo crecimiento se
necesitan politicas que posibiliten cambios coordinados de la estructura y
del nivel de heterogeneidad, para asi conducir la economia, por ejemplo,
al punto g A partir de ahi las fuerzas acumulativas de la inversién y el
aprendizaje tecnoldgico darian lugar a un proceso autosostenible de
cambio estructural que, eventualmente, llevaria la heterogeneidad a cero.

Gréfico 1.4
DINAMICA DEL CAMBIO ESTRUCTURAL Y LA HETEROGENEIDAD?
h h
hh

NN

—

—

N * N

A B

h

N = N/N°®

Fuente: Elaboracion propia.

2 Las flechas indican la direccion del movimiento de las variables h y N. Puede observarse que
la tendencia es a la convergencia o a la divergencia dependiendo de la combinacién inicial de las
variables. Esto se debe a la intensidad de los fenémenos acumulativos en el aprendizaje tecnolégico y
el cambio estructural.
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En el grafico L5 se muestra en forma esquematica el circulo virtuoso de
cambio estructural y reduccién de la heterogeneidad. El cambio estructural
impulsa el crecimiento al modificar las elasticidades (y el crecimiento, a
su vez, retroalimenta ese cambio, como lo indican las flechas en las dos
direcciones entre (1) y (2)). Dado el aumento de la productividad, el crecimiento
del producto con equilibrio externo define el del empleo (3). Si este supera el
incremento de la oferta efectiva de trabajo, entonces habra migracién desde la
heterogeneidad al sector moderno y la magnitud de esta disminuira (4). Esta
reduccién de la heterogeneidad fortalece, a su vez, el cambio estructural (a
raiz de sus efectos sobre la cohesioén social y la capacidad de aprendizaje).

Grafico 1.5
CIRCULO VIRTUOSO DE CAMBIO ESTRUCTURAL Y REDUCCION
DE LA HETEROGENEIDAD?

(1) Cambio estructural eleva N

L

(2) Nincide en las elasticidades y la tasa de
crecimiento del producto con equilibrio externo

(5) La reduccion
de h favorece

el cambio

estructural

(3) El crecimiento del producto define el
crecimiento del empleo con equilibrio externo

l

(4) Si el empleo crece mas que la oferta de trabajo,
la heterogeneidad (h) disminuye con el tiempo

Fuente: Elaboracion propia.

a2 Laheterogeneidad se reduce cuando la estructura permite un crecimiento del empleo superior al de la
oferta efectiva de trabajo (aumento vegetativo del nimero de trabajadores mas tasa de aumento de la
productividad debido al progreso técnico).

C. Evidencias empiricas: una breve revision

Desde el punto de vista teérico, la definicién de heterogeneidad es bastante
clara: se trata de la existencia de estratos con niveles de productividad y de
ingresos por trabajador cualitativamente diferentes, con fuertes impactos
sobre la equidad. Desde el punto de vista empirico, su medicién encierra
varios problemas serios, que se exponen a continuacion.
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i) La heterogeneidad existe tanto entre sectores como dentro de
ellos. Para poder medirla a nivel intrasectorial se necesitan
datos, no siempre disponibles, sobre valor agregado, salarios y
empleo a nivel de cada empresa o grupo de empresas.

ii) La relacién entre productividad del trabajo y remuneraciones de
los trabajadores esta lejos de ser lineal y reproduce relaciones de
poder, como en su momento lo observaron debidamente varios
autores cepalinos (Prebisch, 1963, 1981; Pinto, 1970; Sunkel,
1978; Rodriguez, 1980, 2007). Esas relaciones pueden cambiar
entre periodos por diversos factores no estrictamente asociados
a la tecnologia y el crecimiento.

iif) ¢Qué diferencias enlos valores de los ingresos y la productividad
pueden considerarse cualitativas? Esta pregunta es clave porque
su respuesta define el nimero de estratos que se identificara y el
porcentaje de los trabajadores empleados en cada estrato.

iv) La informalidad introduce diversos problemas, ya que por
definicion estd fuera de los registros estadisticos convencionales
y debe medirse en forma indirecta; ademads, es lo bastante
heterogénea como para que las conclusiones sobre su
comportamiento solo tengan el valor de aproximaciones.

Se han utilizado varios métodos para medir la heterogeneidad.
Algunos permiten obtener una idea de su magnitud en el conjunto de la
economia, que para ello es dividida en grupos con diferente productividad
a partir del tamafio de las empresas o por sectores. Otro se centra en
algunos sectores y si bien no ofrece una aproximaciéon a la magnitud
macro del problema, muestra cudnta heterogeneidad “escondida” existe
dentro de cada sector y grupo.

En el trabajo de Infante (2010) se presentan evidencias que sustentan
las distintas relaciones tedricas sugeridas en la seccién anterior. La
heterogeneidad aparece correlacionada negativamente con las tasas de
crecimiento del producto y la productividad, y positivamente con la
desigualdad y la pobreza. También se muestra una correlaciéon negativa
con la participacion de las exportaciones en el PIB, lo que es consistente
con la idea inicial de que la heterogeneidad compromete mecanismos de
aprendizaje y competitividad. En ese trabajo se sefialan, ademads, los muy
distintos niveles de heterogeneidad observados en la regién, lo que fortalece
igualmente la idea de que los estilos de desarrollo tienen un papel importante
en la evolucidn de esta variable, incluso dentro de una muestra acotada a los
paises latinoamericanos. Es interesante destacar asimismo que los paises que
lograron altas tasas de crecimiento durante un largo periodo, como en el caso
de Chile, no pudieron reducir significativamente la heterogeneidad.
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Los resultados expuestos por Infante y Sunkel (2009) para Chile
pueden contrastarse con los descritos por Rodriguez (2007), quien
estudié la evolucion de la heterogeneidad en el Brasil a partir de los
censos demograficos hasta mediados de los afios ochenta. A pesar de las
diferencias de metodologia, es interesante comparar las tendencias de la
evolucién de la heterogeneidad en ambos casos. En el del Brasil, Rodriguez
observa que hasta finales de los afios setenta el crecimiento fue suficiente
para reducir la heterogeneidad, pero eso se perdi6 en los ochenta, después
de la crisis de la deuda externa. En la década de 1970 el Brasil creci6 a
altas tasas y con un proceso simultdneo de diversificacion de la economia e
instalaciéon de un conjunto de nuevos sectores (de bienes intermedios y de
capital), lo que no ocurrié en Chile en los afios noventa. En el caso del Brasil
(y en consonancia con el enfoque tedrico anterior), el resultado fue una
disminucién paralela de la heterogeneidad. Sin embargo, los problemas
implicitos en la estrategia altamente proteccionista adoptada por el pais en
ese periodo, muy dependiente de aportes externos de capital y con un bajo
coeficiente de exportacién e importacién, llevaron al posterior vuelco del
movimiento de absorcion de empleos de baja productividad.

Un estudio convergente con los anteriores, pero con una metodologia
diferente (andlisis shift-share), fue presentado en CEPAL (2007). En ese
trabajo se descomponen los aumentos de productividad media segin sus
diversas fuentes, lo que permite mostrar que la mas importante de ellas es
el aumento de productividad dentro de los sectores, y no la transferencia
de mano de obra desde sectores de baja productividad hacia los de alta
productividad. En otras palabras, el cambio de la estructura del empleo
contribuy6 poco a la elevacién de la productividad media de la economia
(que fue determinada, sobre todo, por la dindmica del progreso técnico
dentro de los sectores). Con esa metodologia, Kupfer y Rocha (2005),
Capdevielle (2005) y Holland y Porcile (2005) llegaron a resultados
similares en el sector manufacturero, con datos correspondientes al Brasil,
Meéxico y América Latina, respectivamente. En todos los casos el aumento
de la productividad media de las manufacturas en los afios noventa
respondid a incrementos de productividad dentro de sectores, mientras
que la contribuciéon de la transferencia de trabajadores desde sectores
de baja productividad hacia los de alta productividad fue muy pequena.
Como en muchos casos hubo paralelamente una reduccién del empleo en
las manufacturas, en tanto que los nuevos empleos creados en el sector
de servicios fueron de baja productividad, el patrén de crecimiento dio
por resultado una mayor heterogeneidad. Cruz y otros (2009), ofrecen
evidencias en tal sentido en el caso del Brasil™.

" En diversos estudios se ha confirmado la relacién entre cambio estructural y crecimiento,
a pesar de que no se aborda especificamente la magnitud de la heterogeneidad. Véase
CEPAL (2007).
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Los resultados expuestos indican claramente que la heterogeneidad
es un fenémeno que gravita con fuerza en el comportamiento del empleo
y la desigualdad en América Latina. Las evidencias empiricas muestran,
ademas, que tiende a perpetuarse en el tiempo, como sugiere el marco teérico
de la teoria estructural del desarrollo. Al mismo tiempo, existen espacios
para nuevas investigaciones que escapan a los limites de este trabajo, pero
que se plantean aqui brevemente como temas para abordar en el futuro.

Lo mas evidente y promisorio es utilizar algunas de las diversas
técnicas estadisticas disponibles para: i) identificar enddégenamente
los grupos, esto es, configurarlos no solo de acuerdo con algin criterio
predefinido por el investigador, sino también segun algtn principio
estadistico mas objetivo; ii) determinar la probabilidad de transicién entre
grupos, lo que significa obtener una medida de la posibilidad de que los
individuos en grupos de menor productividad migren hacia otros de
mayor productividad, y iii) comprobar en forma mas rigurosa la relacién
entre esas probabilidades de migracién y algunas variables explicativas.

Las dificultades i) y iv) sefialadas al comienzo de esta seccién
podrian ser resueltas de manera mas precisa con nuevas metodologias
empiricas en apoyo de la reflexién teérica. Hay en este campo posibilidades
de avances muy importantes que, por centrarse precisamente en
fenémenos dindmicos, ayudarian a iluminar los factores subyacentes de la
persistencia de la heterogeneidad.

En resumen, los esfuerzos ya realizados en materia de medicién de la
heterogeneidad revelan su enorme gravitacién, tanto a nivel intrasectorial
como intersectorial. Ademads, tienden a confirmar la asociacién negativa
entre heterogeneidad, crecimiento e igualdad propuesta por la teoria. Se han
realizado esfuerzos valiosos en esta direccion y hay grandes oportunidades
de avance en el campo empirico con el uso de nuevas técnicas estadisticas y
de las bases de datos, cada vez mas completas y mas accesibles'.

D. Resumeny conclusiones

La teoria estructuralista del desarrollo busca identificar las
razones por las cuales las desigualdades en cuanto a productividad,
crecimiento e ingreso por habitante persisten o se amplian a lo largo
del tiempo, tanto en la economia internacional como dentro de las
economias rezagadas. Esta teoria sugiere que dichas tendencias se
explican por las caracteristicas de las estructuras productivas del
centro y la periferia. El progreso técnico penetra en forma asimétrica,
generando asi una estructura diversificada y homogénea en el centro, y

2 Consultar al respecto el capitulo II.
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especializada y heterogénea en la periferia. La interaccion entre ambas
las reproduce dindmicamente en el tiempo (con especificidades propias
de cada periodo histérico), ya que predominan diversos mecanismos
acumulativos en materia tecnoldgica, econémica, social y politica.
La intensidad de los retornos crecientes implica que, si el proceso de
desarrollo se deja librado a sus propias fuerzas, es muy probable
que las economias periféricas no consigan salir de la trampa del bajo
crecimiento y bajo aprendizaje. El crecimiento tenderé a ser méas lento e
irregular, sujeto a los avatares de la loteria de bienes basicos.

Los patrones de empleo y distribuciéon que se originan a partir de
esta estructura heterogénea y especializada son regresivos. El predominio
de actividades de baja densidad tecnolégica, las reducidas externalidades
e incentivos al aprendizaje, y la baja (alta) elasticidad ingreso de las
exportaciones (importaciones) reproducen la restriccion externa en
el tiempo y obligan a una parte significativa del empleo a ampararse
en sectores de muy baja productividad. En el empleo tienen un papel
creciente los servicios menos intensivos en conocimiento y con menos
efectos positivos sobre la productividad de otros sectores, a diferencia de
lo que ocurre en las economias desarrolladas.

La insuficiencia dindmica es el resultado de un proceso en el que la
acumulacién de capacidades tecnolégicas es demasiado débil como para
modificar la estructura productiva en la medida necesaria para reducir
sostenidamente la heterogeneidad. Esta atonia baja la tasa de crecimiento
de la demanda de empleo a niveles inferiores a la del aumento de la oferta
efectiva de trabajo. La economia evolucionista ha venido estudiando desde
principios de los afios ochenta los diversos mecanismos microeconémicos
asociados al aprendizaje que sustentan estos comportamientos agregados.
Se sabe hoy que la equiparacién constituye un fenémeno complejo, que
no se produce sin politicas activas en los campos industrial, tecnolégico
y educacional. En gran medida, la experiencia de las economias de
Asia oriental en general (y de la Reptblica de Corea en particular)
ha confirmado esta preocupacién por la interrelacién entre cambio
estructural, tecnologia y sus efectos benéficos sobre la distribucién, asi
como por el importante papel que desempefian las decisiones de politica
y de construccién institucional.

Los distintos esfuerzos realizados en el terreno empirico confirman
las relaciones antes descritas. En diversos estudios se muestra que el
cambio estructural esta estrechamente asociado a la reduccién de la brecha
de capacidades tecnoldgicas. Los gastos en investigacion y desarrollo,
las patentes registradas, el dinamismo exportador y la penetracién en el
mercado mundial son todas variables vinculadas a cambios en la estructura
productiva que apuntan a sectores mas intensivos en tecnologia. Al mismo
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tiempo, las medidas de la heterogeneidad disponibles confirman que esta
es mayor en aquellos paises en los que el cambio estructural ha sido mds
débil y menor la capacidad exportadora. La relacién entre heterogeneidad,
pobreza y desigualdad también ha sido comprobada en forma muy
incuestionable por los datos disponibles. En ninguno de estos estudios,
naturalmente, se prueba o sugiere una relacion tnica de causalidad: es asi
que a lo largo de este trabajo se argumenta que es mds correcto hablar de un
sistema de interrelaciones en el que los procesos se refuerzan mutuamente
y la heterogeneidad alimenta el propio proceso de rezago tecnolégico.

Se sostiene asimismo en este trabajo que existen vastas oportunidades
de avance en el campo empirico para los proximos afios. La ampliacién
de las bases de datos disponibles y su mejor calidad abren camino para
realizar estudios estadisticos mds precisos, a pesar de que ciertas areas
permaneceran como “cajas negras”, en particular la de la informalidad,
sobre las que solo se puede tener una idea aproximada. Ademads, los datos
muestran muy marcadas diferencias entre paises, lo que abre la perspectiva
de realizar andlisis comparativos que ayuden a iluminar mejor el papel de
las politicas y de las distintas estructuras productivas.

Es importante destacar que la reproduccién de las asimetrias centro-
periferia se asocia también a la evolucién de variables que estdn maés
alla de lo tecnolégico. Una vertiente de rica tradicién en el pensamiento
estructuralista se ha ocupado de las dindmicas sociales y politicas que
inciden en el ambiente institucional y los incentivos al aprendizaje, a la
vez que refuerzan los mecanismos acumulativos del cambio técnico.
La debilidad del sistema nacional de innovacién se acentiia a raiz de
los conflictos y estrategias de los grupos sociales. La contribucién
estructuralista a ese debate no ha sido claramente reconocida en la
literatura. Un punto muy importante es que mientras en buena parte del
neoinstitucionalismo se piensa que es el problema de las instituciones el
que provoca distorsiones en un mercado walrasiano (que seria capaz de
producir el éptimo social), en la literatura estructuralista se considera
que las instituciones son incapaces de detener procesos de polarizacion
aguda en mercados donde opera la competencia schumpeteriana. La
supuesta rigidez de las instituciones de muchos pequeios paises europeos
(que estan abiertos a la competencia internacional y, al mismo tiempo,
ofrecen una amplia red de servicios sociales), confirma esta perspectiva
mas amplia del papel de las instituciones. De estas, las mejores no son
aquellas que interfieren menos con los mercados walrasianos, sino las que
potencian en mayor grado la intensidad de la innovacién y la distribucién
de sus beneficios, en un contexto de mercados en los que las posiciones
oligopdlicas se recrean constantemente.
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No hay nada de inevitable o inmutable en el sendero de crecimiento
de la periferia. Mejor que asimilar la idea del desarrollo a un juego
de ajedrez, en el que cada pieza solo puede ejecutar movimientos
rigidamente predeterminados, es representarla con la imagen de Borges
del jardin de los senderos que se bifurcan: hay trayectorias diversas que
se van descubriendo y revelando a partir de decisiones estratégicas, que
a cada momento requieren de cierta creatividad e invencién. Es necesario
recuperar la percepcién de que existen estilos de desarrollo y que la
sociedad puede ejercer su facultad de escoger entre futuros alternativos.
Sin duda, a cada paso surgen restricciones especificas, tanto en el plano
tecnolégico como en el de la estructura productiva y social. Las decisiones
estratégicas a favor del cambio estructural son precisamente las que se
toman con el propésito de ir gradualmente redefiniendo aquellos limites
con el paso del tiempo, y no de confirmarlos y reforzarlos.

Durante un largo periodo las politicas industrial y tecnoldgica no
fueron vistas con simpatfa. Sin embargo, en forma progresiva se ha venido
reconociendo que son necesarias. Mdas aun, la reciente crisis internacional
ha hecho que la opinién de los formuladores de politica se vuelva mucho
mas favorable a algin tipo de intervencién activa. En este trabajo se ha
insistido en la necesidad de que tales politicas produzcan cambios en
la estructura productiva compatibles con una reduccién creciente del
desempleo y la heterogeneidad. También es importante, sin duda, que esos
cambios sean sostenibles desde el punto de vista del medio ambiente, una
materia que no ha sido parte de este estudio, pero que ha ganado un lugar
relevante en las agendas de politica y que, como el tema del empleo, no
puede solucionarse en un hipotético mercado walrasiano. Es necesario
aprovechar la oportunidad que ofrecen los espacios de ampliacion de la
politica fiscal para abordar el tema de la estructura del empleo e ir més alla
de las politicas asistenciales (muy importantes, pero insuficientes), que han
predominado en los tltimos afios.

Afortunadamente, es posible afirmar que existen muchas
complementariedades entre las politicas que promueven simultineamente
la competitividad, el aprendizaje y la distribucién del ingreso. Algunas
contraposiciones (trade-offs) que se creian inmutables en el pasado se han
revelado inexistentes o, mas que eso, se ha descubierto que son variables
complementarias, como en el caso del crecimiento y la distribucién. El
mundo de los retornos crecientes y el foco en los procesos de aprendizaje
redefinen la forma de apreciar las politicas. Mas que decidir entre
objetivos contradictorios, la agenda de politica deberia basarse en la
bisqueda de formas de explorar y estimular las complementariedades
entre objetivos distintos.
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Capitulo Il

Tendencias del grado de heterogeneidad
estructural en América Latina, 1960-2008'

Ricardo Infante*

Introduccion

Como ya se sefiald en el capitulo ], el concepto de heterogeneidad estructural
se refiere a una estructura econémica en la que coexisten estratos claramente
diferenciados desde el punto de vista de su productividad.

La persistencia de la heterogeneidad estructural es consecuencia
de la concentracién del progreso técnico en determinados estratos, lo que
deja segmentos importantes de la economia al margen del proceso de
modernizacién. Puesto que en la mayoria de las economias de América
Latina la incorporacién del progreso no ha sido generalizada, este no se ha
difundido en la totalidad de los sectores y ramas de actividad econémica
de cada pais®. Lo dicho significa que el grado de heterogeneidad de
la estructura econémica, es decir, la diferenciaciéon de productividad
entre estratos, serd considerable en aquellos paises con escasa capacidad
de difusién tecnoldgica debido a la precariedad de los vinculos y
encadenamientos entre sus sectores productivos.

*  Economista chileno, consultor de la CEPAL.
1 Se puede consultar una version previa de este documento en Infante (2010).
2 Véase al respecto Cimoli, Correa y Primi (2004).
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Desde otra perspectiva, la heterogeneidad estructural depende
tanto de las diferencias de productividad entre estratos productivos
como de la importancia de las actividades que realizan con respecto al
PIB y del volumen de empleo que cada uno de ellos genera. Por ejemplo,
el grado de heterogeneidad de la estructura econémica serd elevado si
una proporcion considerable de los ocupados pertenece al estrato de las
pequefias empresas, que aporta una parte infima del producto, mientras
que el estrato de las grandes empresas, que ocupa a una fraccion muy
reducida de los trabajadores, aporta un porcentaje muy alto del producto.

En otro aspecto de la heterogeneidad estructural es importante
determinar si dentro de la estructura econémica la diferenciaciéon es de
caracter “intersectorial” o “intrasectorial”, esto es, si se trata de asimetrias
de productividad entre sectores de actividad econémica o en el interior de
cada uno de ellos.

Por una parte, se sabe que existen diferencias significativas
de productividad entre los diversos sectores productivos o ramas de
actividad. Por ejemplo, el producto por ocupado del sector minero es
significativamente mayor que el de la industria y, a su vez, este supera
ampliamente al de la agricultura. Por la otra parte, la heterogeneidad
intrasectorial se refiere a la coexistencia de estratos de distinta
productividad dentro de un mismo sector. Entre estos es dificil encontrar
uno que incluya exclusivamente estratos de alta o de baja productividad,
dado que es muy probable que en su interior existan establecimientos con
niveles de productividad diferenciados. En el caso de la agricultura, por
ejemplo, si bien la mayoria de los establecimientos de este sector son de
baja productividad, se combinan con otros de productividad media y alta.
Igualmente en la industria, cuya productividad es de nivel intermedio,
las empresas de alta productividad estdin mezcladas con otras de
productividad media y baja. Asimismo, dadas las caracteristicas técnicas
del proceso de produccién, casi todos los establecimientos de la mineria
son de alta productividad, lo que implica una reducida participacion de los
estratos de productividad media y baja en el sector. En el mismo sentido,
cabe destacar que no todos los sectores que producen para el mercado
interno tienen baja productividad, ya que existen empresas altamente
productivas dentro del sector de los servicios (como el transporte, el
comercio y los establecimientos financieros).

Finalmente, otro aspecto que es importante considerar en lo
referido al concepto de heterogeneidad estructural es su aplicabilidad a las
economias de los paises industrializados®. En este sentido se identifican al
menos dos grandes diferencias relacionadas con el funcionamiento de las
economias de esos paises y las de la region. La primera es que la estructura

3 Véase Nohlen y Sturm (1982).
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econdmica de los paises desarrollados es diversificada, con un denso tejido
productivo entre sectores, en tanto que la de las economias latinoamericanas
se especializa basicamente en los sectores de exportacién y el progreso
técnico se concentra solo en unas pocas empresas de gran tamaro.

La segunda diferencia se refiere a la persistencia de la
heterogeneidad estructural. En los paises industrializados la aparicién
de desniveles significativos de productividad sectorial provoca un rapido
flujo del capital y la fuerza de trabajo hacia los sectores mas rentables, lo
que impide que perdure ese diferencial productivo. Sin embargo, esto
no sucede en los paises latinoamericanos, dada la enorme brecha de
productividad y la débil relacién que existe entre los sectores del estrato de
alta rentabilidad y los demas de la economia. De alli la persistencia de la
heterogeneidad en la estructura econémica.

En este documento el objetivo es analizar, mediante el uso de
indicadores seleccionados de tipo longitudinal y horizontal, tres aspectos
de la heterogeneidad estructural que caracteriza el funcionamiento de las
economias de la regién.

El primer tema estd relacionado con la evolucién del grado de
heterogeneidad estructural en el largo plazo. Al respecto se indaga cémo
han evolucionado los diferenciales de productividad de los estratos de
producciéon —definidos en funcién del tamano de las empresas— desde
la década de 1960 hasta la actualidad. En otros términos, se trata de
determinar si en la regién se ha producido un proceso de convergencia
productiva o si, por el contrario, ha persistido, o incluso aumentado, la
heterogeneidad estructural en los tltimos 50 afios.

El segundo aspecto se refiere a los cambios experimentados por
la heterogeneidad estructural de las economias en el periodo reciente
(1990-2008). Es interesante determinar —mediante un andlisis de corte
longitudinal basado en datos sectoriales— cémo se ha modificado la
estructura productiva en respuesta al crecimiento de la economia en
el nuevo escenario de la globalizacién. Se busca identificar cudles son
los estratos productivos que lideraron la generacién del producto y el
incremento de la productividad y cudles aquellos que crearon la mayor
parte del empleo. Como resultado, se espera establecer la forma en que se
modificé la heterogeneidad de la estructura econémica de la regién, esto
es, si la diferenciacion de productividad entre los estratos de la produccion
aument6 o disminuy6 en el periodo mencionado.

El tercer aspecto apunta al grado de heterogeneidad estructural
de las economias y su relacién con el desempefio econémico y social de
los paises. El objetivo de este analisis de corte horizontal es determinar
en qué medida el comportamiento de ciertos indicadores de desemperfio,
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tales como el ingreso per capita, la pobreza, la desigualdad del ingreso, la
insercién internacional y el crecimiento del producto y de la productividad,
pueden ser asociados al grado de heterogeneidad estructural de las
economias, medido segtin el porcentaje de ocupados de baja productividad
en el empleo total. Cabria esperar como respuesta, por ejemplo, que los
paises con una estructura econémica relativamente homogénea registraran
un mejor desempefio econémico y social que el resto.

El capitulo se organiza en cuatro secciones, ademds de esta
introduccién. En la primera se examina en forma sintética la evolucion de
la heterogeneidad estructural en la regién en el curso de cinco décadas.
En la seccién siguiente se analiza el periodo 19902007 a la luz de la
concepcion de la heterogeneidad estructural. A continuaciéon se estudia
el desempeiio de indicadores del desarrollo de la economia de la regién
desde la perspectiva de la heterogeneidad estructural. Finalmente, en la
cuarta seccién se presenta una sintesis y se concluye que en la regioén es
necesario avanzar en un proceso de convergencia productiva para mejorar
los indicadores de equidad.

A. El grado de heterogeneidad estructural
en el largo plazo

El periodo analizado comprende los afios 1960 a 2007 y, segtin Bielschowsky
(2009), en €l se distingue claramente el predominio de dos modelos de
politica econémica. Desde 1960 y hasta comienzos de la década de 1970
se mantuvo vigente un modelo “estadocéntrico”, cuyo origen se remonta
a los afios cuarenta, orientado fundamentalmente hacia la integracién del
mercado interno mediante cuantiosas inversiones en infraestructura y
capital social basico, promocién de la industrializacién y politicas sociales.

A mediados de los afios setenta comienza a emerger un modelo
“mercadocéntrico”, dirigido en forma prioritaria al mercado externo, que
ha sido considerablemente revisado y modificado a partir de 1990. Cabe
sefialar que el reemplazo de un modelo por otro exigié importantes
cambios de tipo estructural e institucional.

En el periodo 1960-2007 se combinaron no solo diferentes esquemas
de politica econémica con profundos cambios estructurales e institucionales,
sino también fases de rapido crecimiento econémico con otras de bajo
desempenio, debido a las politicas de ajuste adoptadas por los paises para
enfrentar las numerosas crisis que debieron soportar en esos afios.

En cuanto al desempefio agregado de las economias de la region,
los datos muestran que el producto tuvo un crecimiento promedio anual
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de un 3,9%, en tanto que la expansién del empleo fue de un 2,6%. Como
resultado, la productividad aumenté en un 1,4% en el periodo analizado.

Junto con el crecimiento econémico se registraron importantes
modificaciones de la estructura productiva de los afnos sesenta. Estas
transformaciones se tradujeron en un desempefio diferenciado de los
estratos productivos que comprende la economia, tanto en materia de
crecimiento del producto, como del empleo y de la productividad. A
continuacién se intenta ilustrar los cambios experimentados por el grado
de heterogeneidad estructural en el periodo 1960-2007. Con este fin se
utiliza una definiciéon de estructura econémica constituida por estratos
diferenciados en funcién del tamafio de las empresas y su nivel de
productividad.

1. La estructura econdmica en los anos sesenta

Tanto en CEPAL (1964a y 1964b), como en Pinto (1965 y 1970), se postula
que la heterogeneidad estructural de América Latina se manifiesta en niveles
diferenciados de productividad de los ocupados en los diversos estratos
productivos, lo que caracteriza el funcionamiento econémico de la regién y,
ademas, es un factor que origina una desigual distribucién del ingreso*.

Estas diferencias son lo suficientemente marcadas como para
segmentar claramente el sistema productivo y el mercado de trabajo en capas
diversas, con condiciones tecnoldgicas y de remuneracién muy asimétricas
(Porcile, 2010). En este contexto, la permanencia de un amplio segmento de
la fuerza de trabajo en actividades de muy baja productividad e ingresos
constituye una fuente muy importante de desigualdad en la region.

El caracter heterogéneo de la estructura productiva de los paises
se puede representar de manera esquematica segiin la modalidad de
insercion productiva y el tamafio de las empresas que la configuran. Por
lo tanto, la estructura econémica estaria integrada por tres estratos, con
diversos grados de acceso a la tecnologia y a los mercados, cuya evolucién
se diferencia en la década de 1960.

En primer lugar figura el estrato moderno que comprende actividades
de exportaciéon y grandes empresas industriales y de servicios de
amplia envergadura operativa; estas captan una fraccion determinante
del mercado local y su productividad por ocupado se sitta a un nivel
semejante al promedio de las economias desarrolladas. Este estrato aporta
el 54% del PIB y absorbe solo un 13% de los ocupados (véase el cuadro IL1).

* Al respecto véase también Slavinsky (1964).
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Cuadro II.1
AMERICA LATINA: PRODUCTO, EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD POR ESTRATO
EN LOS ANOS SESENTA
(En porcentaje e indices)

Estrato productivo PIB Empleo PIB por ocupado
Moderno 54,0 13,0 415,0
Intermedio 36,0 40,0 90,0
Tradicional 10,0 47,0 21,3
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio econdmico de América
Latina (E/CN.12/711/Rev.1), Nueva York, 1964; y La mano de obra y el desarrollo econdmico de América
Latina en los udltimos afios (E/CN.12/L.1), Santiago de Chile, 1964.

El estrato intermedio incluye sectores cuyo producto por ocupado es
similar al del promedio de los paises de la region y que generan una parte
apreciable tanto del PIB (36%), como del empleo (40%).

El estrato tradicional tiene un nivel infimo de productividad, dado
que su contribucién al PIB es de solo un 10%. No obstante, ocupa un 47%
de los trabajadores de la region.

En estas condiciones, la heterogeneidad del aparato productivo se
refleja en el hecho de que el producto por ocupado del estrato moderno
supera en 4,2 veces el promedio, en 20 veces el del estrato tradicional y en
4,6 veces el intermedio (véase el cuadro IL1). A su vez, la productividad
de este dltimo estrato es 4,2 veces mas alta que la del tradicional. Un
aspecto importante vinculado a las notorias diferencias de productividad
mencionadas es que estas se trasmiten a las remuneraciones de los
ocupados y constituyen, por tanto, un factor determinante de la mala
distribucién del ingreso en América Latina®.

2. La situacion actual

La situacién de la estructura econémica a fines de la década pasada
puede ilustrarse a partir de datos sobre producciéon y empleo por estratos
en paises seleccionados de América Latina en 2007°.

Ese afio, el estrato de productividad alta o moderno aportaba el 62%
del PIB y generaba solo un 12,2% del empleo. El estrato de productividad
intermedia o intermedio contribuia con una parte significativa, tanto del

° La relacién entre heterogeneidad estructural y distribucién del ingreso se trata
ampliamente en Pinto (1976 y 1982) y en Pinto y Di Filippo (1974).

¢ Los paises incluidos son nueve: Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, Honduras,
México, Panama y Perti. En 2007 el conjunto de estos paises representaba un 82% del PIB
y un 74% del empleo de América Latina y el Caribe.



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 71

PIB (28,5%), como del empleo (35,8%). Por su parte, el estrato de productividad
baja o tradicional, en el que laboraba mds de la mitad (52%) de los ocupados,
participaba apenas con un 9,5% del PIB de la region (véase el cuadro I1.2).

Cuadro 1.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE (9 PAISES): NIVELES DE PRODUCTIVIDAD
SEGUN ESTRATO, 2007
(En porcentajes)

Estrato productivo PIB Empleo PIB por ocupado
Productividad alta 62,0 12,2 508,2
Productividad intermedia 28,5 35,8 79,6
Productividad baja 9,5 52 18,3
Total 100,0 100 100,0

Fuente: Estimaciones sobre la base de datos de Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), “Correlacion de indicadores de heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile,
2009, inédito; R. Infante, “Notas sobre desarrollo inclusivo”, Santiago de Chile, proyecto Desarrollo
inclusivo, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), abril de 2009; y C. Ferraro y
G. Stumpo (comps.), Del discurso a la accion. Mejorando la calidad institucional: politicas e instituciones
de apoyo a las pymes en América Latina, Libros de la CEPAL, No 107 (LC/G.2421-P), Santiago de Chile,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010. Publicaciéon de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.09.11.G.143.

A fines de la década pasada, la heterogeneidad de la estructura
econdémica se manifiesta en diferenciales de productividad entre los
estratos mads significativos que los registrados en los afios sesenta. En
efecto, el producto por ocupado del estrato alto supera en 51 veces el
promedio, en 28 veces el del estrato bajo y en 6,4 veces el del intermedio.
Ademas, la productividad de este ltimo es 4,3 veces mayor que la del
estrato bajo (véanse los cuadros I1.1 y IL.2).

A partir de la informacién resefiada es posible sostener que la
estructura productiva ha experimentado tres cambios de gran magnitud
en las tltimas cinco décadas’. En primer término, ha aumentado la
concentracién de la produccién en el estrato moderno, cuya contribucién
al producto global fue considerablemente mayor en 2007 (62%) que en 1960
(54%), aunque ha persistido, con leves modificaciones, su baja capacidad de
creacién de empleo (12,2% y 13%, respectivamente).

Este tipo de crecimiento econémico de naturaleza concentradora
y con escasa generacion de empleo es atribuible a la tendencia a que la
incorporacién del progreso técnico se localice en las actividades modernas
de las grandes empresas, nacionales y extranjeras, con acceso a la tecnologia
y a los mercados, y un nivel de productividad muchas veces cercano al de

7 Se refiere al periodo 1960-2007.
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la frontera internacional. Sin embargo, tales actividades generan escasos
encadenamientos con el resto de los estratos productivos, lo que limita
el proceso de difusién tecnoldgica y, por tanto, la convergencia de las
productividades dentro de la economia.

En segundo lugar, el estrato intermedio sufri6 un deterioro
significativo. En efecto, su importancia se ha reducido tanto en lo que respecta
a su participacion en el producto (de un 36% en los afios sesenta a un 28,5%
en 2007), como en el empleo (de un 50,6% a un 35,8% en el mismo periodo).

Este deterioro se origina en las dificultades que histéricamente han
enfrentado las empresas pequefias y medianas que integran este estrato
para acceder a los recursos necesarios, especialmente financieros, y a
determinados mercados de factores que les permitirian desarrollar su
capacidad competitiva.

Asimismo, y en tercer término, se observa una marcada
concentracién del empleo en los estratos de baja productividad. Estos
absorbian un 52% de las ocupaciones en 2007, en comparacion con un 47%
en los afios sesenta, en tanto que su contribucién al producto se mantuvo
en un nivel extremadamente bajo (9,5% y 10%, respectivamente).

Aun cuando este dltimo estrato generé la mayor parte de los
nuevos empleos en el periodo, las microempresas y los trabajadores por
cuenta propia informales que lo componen registran la productividad
relativa mas baja y, ademds, operan en un contexto de escasos vinculos
con los otros estratos productivos, lo que restringe sus oportunidades de
desarrollo y aprendizaje.

Este considerable porcentaje de los ocupados, tanto urbanos como
rurales, tiene enormes dificultades para generar ingresos laborales
adecuados, lograr estabilidad ocupacional, acceder a redes de proteccion
social que permitan salir de la pobreza y satisfacer necesidades bésicas. Sin
duda, tal conjuncién de factores afecta significativamente a la distribuciéon
del ingreso y la inclusién social.

Como resultado de los cambios sefialados, durante el periodo bajo
analisis se acentta la diferenciacién de productividades entre los estratos
de produccién. La productividad relativa® del estrato alto, que en los afios
sesenta era 4,2 veces el promedio, 4,6 veces la productividad del estrato
intermedio y 20 veces la del estrato bajo, aument6 en 2007 a 5,1 veces, 6,4
veces y 28 veces, respectivamente.

En suma, los indicadores examinados muestran que en las tltimas
cinco décadas el estrato alto ha concentrado una parte significativa del

8 La productividad relativa corresponde a la relacion entre la productividad de un estrato y
la productividad promedio.
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aumento del producto, con escasa participaciéon en la generacién de
nuevas ocupaciones. Ante la insuficiencia del estrato intermedio para
generar empleo, la mayor parte de este ha sido absorbido por los sectores
de baja productividad, cuya participacion en el producto es infima. Estos
cambios se traducen en un mayor grado de heterogeneidad estructural,
considerando que ha aumentado marcadamente la diferenciacién entre las
productividades de los estratos que configuran la estructura econémica
de los paises de la region. Asimismo, y dado que la productividad es un
determinante basico del ingreso del trabajo, es previsible que esa creciente
asimetria entre estratos conduzca a una mayor desigualdad de ingresos
entre los ocupados.

B. Evolucion de la heterogeneidad estructural
en el desarrollo reciente

Este andlisis de la evolucién de la heterogeneidad productiva cubre el
periodo 1990-2008. Al respecto, en Bielschowsky (2009) se sefiala que
a fines de los afios ochenta casi todos los paises de América Latina y el
Caribe avanzaban aceleradamente hacia la apertura comercial y financiera,
la privatizacién y la reduccién de la intervencién estatal en la economia’.

En los afios noventa y hasta 2002, el problema de la vulnerabilidad
externa persistié en la regién, en tanto que la volatilidad de los flujos
de financiamiento se convirti6 en una poderosa fuente exégena de
inestabilidad macroeconémica. Asi lo confirman las crisis en México y la
Argentina, agravadas por la crisis asidtica hacia fines de los afios noventa.
Por el contrario, el desarrollo en el periodo 2003-2008 ha tenido lugar en
un escenario de bonanza internacional, con mejora de los términos de
intercambio, aumento de los recursos provenientes de remesas y una
mayor liquidez externa®.

En el periodo analizado la regiéon experimenté una recuperacion
econémica moderada: el crecimiento promedio del PIB alcanz6 a un 3,4% y
el del empleo a un 2,5%, en tanto que la productividad aumenté a razén de
un 09% anual entre 1990 y 2008.

1. Especificacion del grado de heterogeneidad estructural

Para ilustrar la evolucion del grado de heterogeneidad estructural
en el desarrollo reciente (1990-2008) se utiliza un concepto de estructura
economica distinto del aplicado en la seccion anterior. En efecto, los

®  Véase también CEPAL (2004).
10" La recuperaciéon econémica de la region se vio interrumpida por la crisis financiera que
afect6 a la economia mundial entre 2008 y 2009.
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diferentes estratos de la produccién se definieron a partir del producto por
ocupado en las diferentes ramas de actividad econémica (Infante, 2009).
Con este nuevo enfoque, la participacion de cada estrato en el producto y
el empleo, asi como los diferenciales de productividad obtenidos difieren
de los registrados previamente (véanse los cuadros 111 y I1.2).

A continuacién se realiza un andlisis de corte longitudinal del
crecimiento econémico en condiciones de heterogeneidad estructural en el
periodo 1990-2008. Con esta finalidad se construyeron diferentes estratos
de productividad mediante la aplicacién del concepto de PIB por ocupado
segin rama de actividad econdémica en una muestra significativa de
paises'. Se configuraron asi los estratos de productividad alta, mediana y
baja, evaludndose posteriormente su contribucion al crecimiento econémico
y a la generacién de empleo en el periodo estudiado (véase el cuadro I1.3).

Cuadro I1.3
AMERICA LATINA (11 PAISES)*: NIVELES DE PRODUCTIVIDAD Y COMPOSICION
DEL EMPLEO Y EL PIB POR SECTORES, 2008
(En cifras en délares y porcentajes)

Estratos productivos/sectores PIB por ocupado® Empleo PIB

Alto 28 027,25 13,9 35,4
Transportes, almacenamiento y comunicaciones 17 478,59 5,9 9,3
Electricidad, gas y agua 57 785,61 0,4 2,3
Establecimientos financieros, seguros 30 152,88 71 19,4
Explotacién de minas y canteras 91778,23 0,5 4,4
Mediano 9 506,37 45,2 38,9
Comercio al por mayor y al por menor 7 119,71 23,9 15,4
Construccion 9 273,03 71 6,0
Industrias manufactureras 13 657,32 14,2 17,5
Bajo 6 956,35 40,9 25,7
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 3706,41 16,1 54
Servicios comunales, sociales 9 060,42 24,8 20,3
Total 11 047,04 100,0 100,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Datos de producto, empleo y

productividad para 11 paises de América Latina”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

2 Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,
Pert, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En 2008 representaban un 89,2% del PIB y un
85% del empleo de América Latina y el Caribe.

®  Producto anual en délares constantes del afio 2000.

El estrato alto, que incluye los sectores de transporte, electricidad,
finanzas y mineria, y que puede ser asimilado al estrato moderno,

" Incluye 11 paises, que representan 89,2% del PIB y 85% del empleo de la regién.
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concentra a las empresas formales de gran tamafio. Genera poco méas de
un tercio del producto (354%), con una fraccion bastante reducida del
empleo (13,9%), segtin datos correspondientes a 2008 (véase el cuadro IL3).

El estrato bajo, que incluye los sectores de la agricultura y los servicios,
se asemeja al sector tradicional. Los datos muestran que este estrato genera
una parte importante del empleo (409%) y una modesta fraccién del
producto (25,7%). De alli que su productividad promedio sea baja.

Entre ambos se ubica el estrato mediano, integrado por los sectores
del comercio, la construccién y la industria, que puede asimilarse al estrato
intermedio e incluye el segmento de pequefias y medianas empresas
formales. Aunque absorbe la mayor parte del empleo (45,2%), aporta un
porcentaje menor del producto (38,9%).

2. Tendencias de la heterogeneidad productiva

A partir de la estratificacion del producto por ocupado en los paises
seleccionados fue posible identificar las siguientes tres tendencias de la
heterogeneidad productiva entre 1990 y 2008.

En primer lugar, la participacion del estrato de alta productividad en
el PIB aumenta de un 31,7% en 1990 a un 35,4% en 2008 (véanse el grafico II.1
y el cuadro I14). Lo opuesto ocurre con los estratos de productividad
mediana y baja, cuyo aporte al producto se reduce entre ambos afios.

En segundo término, en el periodo se registran importantes
cambios en la composicién del empleo. La contribucién del estrato de alta
productividad al empleo se mantiene casi constante (13%-14%) y la del
estrato bajo se reduce de un 44,3% en 1990 a un 40,9% en 2008, en tanto
que la del estrato mediano sube de un 42,9% a un 45,2% entre ambos afios
(véanse el gréfico I1.2 y el cuadro 11.4).

Por dltimo, los marcados diferenciales de productividad que
caracterizan el funcionamiento de las economias de la region se amplian
durante el periodo analizado™ (véase el grafico 11.3). La relaciéon entre la
productividad del estrato alto y el promedio (productividad relativa),
que era de 2,46 en 1990, aumenta a 2,55 en 2008 (véase el cuadro I1.4).
Por el contrario, la productividad relativa de los estratos mediano y bajo
disminuye, la primera de 0,93 a 0,86 y la segunda de 0,64 a 0,63 entre
ambos afios'. Por lo tanto, el grado de heterogeneidad estructural, esto es,
el diferencial de productividad entre los estratos de produccién, aumenta
durante el periodo.

12 La dispersion de las productividades aumenta entre 1990 y 2002. Sin embargo, se reduce
levemente con la expansién econémica entre 2003 y 2008 (véase el grafico I1.3).
13 Célculos basados en las cifras que aparecen en la columna “ Productividad” del cuadro I1.4.
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Gréfico 11.1
AMERICA LATINA (11 PAISES)*: COMPOSICION DEL PIB SEGUN ESTRATO
DE PRODUCTIVIDAD, 1990-2008
(En porcentajes)
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Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a

Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,
Pert, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En 2008 representaban un 89,2% del PIB y un
86,5% del empleo de América Latina y el Caribe.

Cuadro 11.4
AMERICA LATINA (11 PAISES)* CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA ECONOMICA
(PIB, EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD), 1990 Y 2008
(En porcentajes)

Estrato de 1990 2008

productividad® PIB Empleo  Productividad® PIB Empleo  Productividad®
Alto 317 12,9 2458 35,4 13,9 254,7
Mediano 39,9 42,9 93,0 38,9 45,2 86,1

Bajo 28,5 44,3 64,3 257 40,9 62,8
Total 100,0  100,0 100,0 100,0  100,0 100,0

Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a

Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,
Peru, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En 2008 representaban un 89,2% del PIB y un
86,5% del empleo de América Latina y el Caribe.

Los estratos de productividad se estiman sobre la base de los datos sobre PIB por ocupado de
las ramas de actividad econémica. Resulta asi que en la mayoria de los paises el estrato de baja
productividad comprende los sectores de la agricultura y los servicios. Forman parte del estrato alto
los sectores de finanzas, electricidad, gas y agua, mineria y transporte. Finalmente, pertenecen al
estrato medio los sectores de la industria, la construccién y el comercio.

Corresponde a un indice de productividad. El nivel de productividad promedio es igual a 100.
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Gréfico 11.2
AMERICA LATINA (11 PAISES)* COMPOSICION DEL EMPLEO SEGUN ESTRATO
DE PRODUCTIVIDAD, 1990-2008
(En porcentajes)
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Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a  Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,
Peru, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En 2008 representaban un 89,2% del PIB y un
86,5% del empleo de América Latina y el Caribe.

Grafico 1.3
AMERICA LATINA (11 PAISES)*: RELACIONES DE PRODUCTIVIDAD
SEGUN ESTRATO, 1990-2008
(Promedio=100)
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Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
@ Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,

Pert, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En 2008 representaban un 89,2% del PIB y un
86,5% del empleo de América Latina y el Caribe.
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3. Crecimiento diferenciado de los estratos productivos

Durante el periodo analizado se acentia la heterogeneidad de la
estructura econémica de los paises de la region, fundamentalmente debido
a que el estrato alto encabeza el crecimiento econémico y también el de la
productividad.

Las cifras muestran un aumento diferenciado del producto de los
estratos en el periodo considerado (véase el cuadro IL.5). La tasa anual de
aumento del PIB del estrato alto (3,8%) es superior al del promedio de la
region, en tanto que la del estrato bajo alcanza a un 3,1% y la del mediano
a un 2,6% entre 1990 y 2008.

Cuadro I1.5
AMERICA LATINA (11 PAISES)=: CRECIMIENTO DEL EMPLEO, LA PRODUCTIVIDAD
Y EL PIB SEGUN ESTRATO DE PRODUCTIVIDAD, 1990-2008
(En tasas de crecimiento anual)

1990-2008
Estrato de productividad®
Empleo Productividad PIB
Alto 2,9 0,9 3,8
Mediano 2,8 0,3 3.1
Bajo 2,0 0,6 2,6
Total 2,5 0,7 3,2

Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,
Pert, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). En 2008 representaban un 89,2% del PIB y un
86,5% del empleo de América Latina y el Caribe.

® Los estratos de productividad se estiman sobre la base de los datos sobre PIB por ocupado de
las ramas de actividad econémica. Resulta asi que en la mayoria de los paises el estrato de baja
productividad comprende los sectores de la agricultura y los servicios. Forman parte del estrato alto
los sectores de finanzas, electricidad, gas y agua, mineria y transporte. Finalmente, pertenecen al
estrato medio los sectores de la industria, la construccion y el comercio.

¢ Corresponde a un indice de productividad. El nivel de productividad promedio es igual a 100.

El crecimiento econémico fue acompaifiado de una gran expansion
del empleo en todos los estratos de produccién® (véase el cuadro IL5). Fue
asi que el crecimiento de la ocupacién del estrato alto (2,9%), no solo superd
el promedio, sino también el registrado por los estratos mediano (2,8%)
y bajo (2%).

4 Como se indic6, el PIB de la regién crecié a una tasa del 3,4% anual entre 1990 y 2008.

El crecimiento promedio del empleo en la regién fue de un 2,5% en el periodo analizado.
Esto significa que la elasticidad empleo-producto alcanzé a 0,73 entre 1990 y 2008, valor
que supera la elasticidad de 0,66 registrada en el periodo 1960-2007.
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Debido al diferente ritmo de crecimiento del producto y de
absorcién de empleo de los estratos (véase el cuadro IL.5), el aumento de la
productividad del estrato alto (0,9%) resulté ser mayor que el de los estratos
bajo (0,6%) y mediano (0,3%) en el periodo 1990-2008. Este crecimiento
disimil de la productividad de los estratos origindé un aumento del
diferencial de productividades en favor del estrato alto y en detrimento de
los otros dos entre 1990 y 2008.

Como ya se indicd, este tipo de desarrollo repercute en la
distribucién del ingreso y agrava los problemas de empleo. En la medida
en que una buena parte del crecimiento econémico y de la productividad
tiende a concentrarse en el sector alto, disminuye la capacidad del sistema
para absorber la creciente fuerza laboral, asi como para reducir las brechas
de ingreso que abre el diferencial de productividades. De alli que la
heterogeneidad productiva se traduzca en considerables diferencias de
ingreso del trabajo entre los ocupados y, por ende, en una distribucién no
equitativa del ingreso de las personas.

C. Heterogeneidad estructural e indicadores
de desarrollo econémico

Con este andlisis se intenta mostrar la medida en que el grado de
heterogeneidad estructural —medido como el porcentaje de ocupados de
baja productividad en el empleo total— se asocia al comportamiento de
diversos indicadores del desarrollo econémico. Para la estimacién se utiliz6
el método de “corte horizontal” aplicado a datos de 17 paises de América
Latina y el Caribe correspondientes al afio 2007 (véase el cuadro IL.6).

Segun el analisis presentado en la seccién anterior, el grado de
heterogeneidad estructural se correlaciona positivamente con el peso de
los sectores de baja productividad en el empleo total de los paises. Con
este antecedente fue posible clasificar los paises de la regién en tres niveles
de heterogeneidad estructural: moderada (Argentina, Brasil, Costa Rica,
Chile y Panam4), intermedia (Honduras, México, Reptblica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de)), y alta (Bolivia (Estado
Plurinacional de), Ecuador, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay
y Perti).

Por otra parte, los indicadores de desarrollo fueron clasificados en
dos grupos en funcion de las caracteristicas de las variables seleccionadas.
El primero incluye aquellos referidos al desempefio estatico de los paises,
entre los que figuran el PIB por ocupado, el PIB per capita, la extensién
de la pobreza, la desigualdad de la distribucién del ingreso y algunos
indicadores de éxito en materia de insercion internacional. El otro grupo
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de indicadores se relaciona con el desempefio dindmico de los paises,
como el crecimiento del PIB y de la productividad.

Cuadro 1.6
AMERICA LATINA (17 PAISES)*: OCUPADOS DE BAJA PRODUCTIVIDAD
Y GRADO DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007
(En porcentajes)

Chile 30,7 3

Panama 36,5

Costa Rica 37,7 > Moderado
Argentina® 41,0

Brasil 41,8 J

Uruguay 43,8 A

Honduras 43,9

México 457 > Intermedio
Republica Dominicana 48,9

Venezuela (Republica Bolivariana de) 50,1

El Salvador 54,7 3

Ecuador 57,3

Guatemala 58,1

Nicaragua 58,4 > Alto
Paraguay 60,1

Bolivia (Estado Plurinacional de) 62,5

Peru 64,6 Y,

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlacién de indicadores de
heterogeneldad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.
En conjunto estos paises representan el 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe.
® Incluye empleadores y asalariados de microempresas, empleo doméstico y trabajadores por cuenta
propia no calificados de la industria, la construccién, el comercio y los servicios.
¢ Corresponde al Gran Buenos Aires.

Interesa destacar que sobre la base en los graficos presentados a
continuacién no se puede inferir una relaciéon de causalidad entre las
variables consideradas, dado que para eso serfa necesario controlar
otros factores. Se trata, por lo tanto, solo de mostrar el tipo y signo de la
relacion que se establece entre el grado de heterogeneidad estructural y las
variables seleccionadas.
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1. PIB por ocupado

Los datos indican que los paises con un alto porcentaje de ocupados
en actividades de reducida productividad, esto es, aquellos que funcionan
con un grado notorio de heterogeneidad estructural, tienen, en general, un
nivel de PIB por ocupado inferior al resto. Por el contrario, en los paises
con mayores niveles de productividad promedio, la heterogeneidad de la
estructura productiva suele ser mas reducida (véase el grafico IL4).

Gréfico 1.4
AMERICA LATINA (17 PAISES)*: PIB POR OCUPADO Y GRADO DE
HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007
(En dodlares constantes de 2000)
18 000 o

16000 AR o
14000
¢ omx
12000 ] €L & oy
10000
¢ Ve
8000 A ¢ ¢ n
¢ BR
6000 ¢ra
PE
4000 - ¢ sV ¢
-
2000 - ¢ HN ¢ ece ™
¢
NI BO
0 T T T T T T T 1
30 35 40 45 50 55 60 65 70

Ocupados baja productividad

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlacién de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

a El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

2. PIB per capita

Segtn las cifras, el nivel del PIB per capita de los paises se relaciona
negativamente con su grado de heterogeneidad estructural. Por lo tanto,
aquellos con una fraccién reducida de ocupados en actividades de baja
productividad tendrian un nivel de producto per capita superior al
resto. Por el contrario, en paises con estructuras mdas desequilibradas el
PIB per capita seria inferior al de los paises con un grado moderado de
heterogeneidad productiva. Esto sugiere que las disminuciones del grado de
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heterogeneidad estructural pueden estar asociadas a mejoras significativas
del bienestar del conjunto de la poblacion (véase el grafico IL5).

Gréfico 1.5
AMERICA LATINA (17 PAISES)= PIB PER CAPITAY GRADO
DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007

10000
9000 AR

8000

7000 ¢ U<X MX

6000 ¢ oL ¢ v

i So
5000 PA CR

4000 ¢ Br
3000
2000 ¢ s

1000 ¢
BO

30 35 40 45 50 55 60 65 70

Ocupados baja productividad

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlacion de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

2 El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

3. Pobreza

Las cifras revelan que la extensiéon de la pobreza (porcentaje
de poblacion pobre), estd relacionada positivamente con el grado de
heterogeneidad estructural (véase el grafico I1.6). Como se ha constatado, esto
se deberia a que una proporcién considerable de los ocupados en sectores
de baja productividad tiene enormes dificultades para generar ingresos
laborales adecuados, lograr estabilidad ocupacional y acceder a las redes de
proteccién social que les permitan salir de la pobreza. En estas condiciones,
se observa que bajos niveles de pobreza suelen presentarse asociados a
grados también reducidos de heterogeneidad productiva y viceversa.
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Gréafico 1.6
AMERICA LATINA (17 PAISES):: POBREZA Y GRADO DE HETEROGENEIDAD
ESTRUCTURAL, 2007
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlaciéon de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

@ El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

4, Distribucion del ingreso

Los indicadores utilizados corresponden, por una parte, a la
desigualdad en la distribucion del ingreso, estimada a partir de la razén
entre los ingresos auténomos de los ocupados pertenecientes al quintil
V y los de aquellos incluidos en el quintil I; y, por la otra, al grado de
heterogeneidad estructural medido por el porcentaje de ocupados en
estratos de baja productividad (véase el grafico I1.7).

Como se ha sefalado, los diferenciales de productividad entre los
estratos se relacionan directamente con los diferenciales de ingreso de
los trabajadores ocupados en ellos, por lo que una mayor heterogeneidad
productiva deberia estar asociada a una mayor desigualdad en la
distribucién del ingreso.

Sin embargo, de acuerdo con los datos no existiria una clara
asociaciéon positiva entre heterogeneidad productiva y desigual
distribucién del ingreso. Solo algunos de los paises con un alto grado de
heterogeneidad estructural (gran asimetria de productividades), muestran
también una distribucién del ingreso muy dispar. Asimismo, se observa
que en un grupo de paises con una estructura econdmica relativamente
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homoggénea, la distribucién del ingreso seria relativamente mds equitativa
que en el resto (Infante y Sunkel, 2009).

Gréfico 1.7

AMERICA LATINA (17 PAISES)>: DESIGUALDAD DE INGRESOS Y GRADO
DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007
(Quintil V/Quintil 1)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlaciéon de indicadores de
heterogeneldad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.
El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

5. Insercion internacional

Los datos aqui utilizados son, por una parte, diversos coeficientes
de exportaciéon con respecto al PIB (exportaciones totales, industriales
y de bienes y servicios no tradicionales'), y por la otra, el grado de
heterogeneidad estructural medido a partir del porcentaje de ocupados en
actividades de baja productividad (véase el grafico IL.8).

Como se ha sefialado, la persistente existencia de establecimientos
de baja productividad en las economias de la regién se expresa no solo en
exclusion, marginalizacién, precariedad y disparidad de salarios, sino que
tiene efectos adversos sobre el desempefio de la economia, pues hace caer

16 Lascifras sobre exportaciones fueron proporcionadas porla Divisién de Comercio Internacional
e Integracion de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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la productividad agregada, lo que incide negativamente en el crecimiento,
la expansién de la productividad y, por consiguiente, en el fortalecimiento
de la competitividad.

Grafico 1.8
AMERICA LATINA (17 PAISES)?: EXPORTACIONES TOTALES Y GRADO
DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlaciéon de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

a  El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Las cifras permiten indicar que existiria una cierta relaciéon entre
heterogeneidad productiva y apertura al comercio exterior. De los paises
con mayor grado de heterogeneidad productiva solo algunos son poco
exitosos en materia de expansion del comercio exterior (con bajo coeficiente
de exportaciones respecto del PIB). Esto seria aplicable tanto al caso de
las exportaciones totales (véase el gréfico I1.8), como de las industriales
(véase el grafico I1.9), y las de origen no tradicional (véase el grafico I1.10).
Por el contrario, inicamente algunos de los paises con una estructura
productiva moderadamente homogénea mostrarian una insercién
internacional apreciable.
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Gréfico 1.9
AMERICA LATINA (17 PAISES)?: EXPORTACIONES INDUSTRIALES Y GRADO
DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007

(En porcentajes con respecto al PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlaciéon de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

2 El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Gréfico 11.10
AMERICA LATINA (17 PAISES):: EXPORTACIONES DE ORIGEN NO TRADICIONAL
Y GRADO DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlacién de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

@ El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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6. Crecimiento econémico

Las cifras presentadas a continuacion se refieren al crecimiento
econdémico (tasa de incremento promedio del PIB en el periodo 1990-
2007), y al porcentaje de ocupados en actividades de baja productividad,
un indicador utilizado como aproximacién al grado de heterogeneidad
estructural de los paises (véase el grafico I1.11).

Gréafico 11.11
AMERICA LATINA (17 PAISES)*: CRECIMIENTO ECONOMICO Y GRADO DE
HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 1990-2007
(Tasas de crecimiento anual)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlaciéon de indicadores de

heterogeneidad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.

@ El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Como se ha destacado, la complejidad de la estructura productiva
—caracterizada por la diversificacion sectorial, la densidad de los
encadenamientos y la difusiéon extendida del progreso técnico— estd
positivamente correlacionada con la capacidad de sostener y estabilizar
el crecimiento de la economia. En consecuencia, una de las implicaciones
econdmicas mas significativas de la persistencia de la heterogeneidad
estructural es que incidiria negativamente tanto en la capacidad de
crecimiento del producto como en la dindmica de la productividad econémica.
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Al respecto, los datos sugieren que las tasas de crecimiento del PIB
estan positivamente asociadas al grado de homogeneidad productiva de los
paises. Es decir, aquellos con una estructura econémica mas balanceada y
compleja exhiben tasas de crecimiento superiores a las registradas por las
economias de los paises con alta heterogeneidad estructural. Esto permitiria
sefialar que los avances en la homogeneizacion de la estructura productiva
podrian vincularse a un crecimiento econémico elevado y sostenido.

7. Volatilidad del crecimiento

Los indicadores utilizados corresponden, por una parte, al
coeficiente de variacién del crecimiento del PIB y, por la otra, al grado
de heterogeneidad estructural medido por el porcentaje de ocupados en
estratos de baja productividad (véase el grafico 11.12).

Gréafico 11.12
AMERICA LATINA (17 PAISES): VOLATILIDAD DEL CRECIMIENTO ECONOMICO,
1990-2007
(Coeficiente de variacién)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a El conjunto de estos paises representa un 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Al analizar los datos se observa que una mayor homogeneidad
productiva estaria asociada a una baja volatilidad del crecimiento".
En efecto, en los paises mas balanceados se dispone de una estructura
configurada por mercados, instituciones y politicas mucho mas sofisticada
y completa que aquellos con mayor heterogeneidad estructural. En
consecuencia, los primeros se encontrarian en mejores condiciones
para absorber y distribuir en el tiempo los choques exégenos a los
que usualmente estd expuesta la region. En el caso de los paises mas
heterogéneos, lo habitual ha sido la ausencia de politicas e instrumentos
financieros adecuados para dicho manejo de los impactos, asi como para
una distribucion eficiente del riesgo entre diferentes agentes.

La idea que surge es que las politicas para reducir la volatilidad
pueden contribuir a la convergencia productiva y, en el escenario menos
favorable, a impedir los efectos negativos de la volatilidad del crecimiento
en los paises con gran heterogeneidad estructural (véase el grafico 11.12).

8. Aumento de la productividad

Los indicadores analizados corresponden a la tasa de crecimiento
anual del PIB por ocupado (productividad del trabajo), y al porcentaje de
ocupados en actividades de baja productividad, que refleja el grado de
heterogeneidad estructural de las economias.

Como se ha sefialado, es importante reconocer, por un lado, que la
complejidad de la estructura productiva desempena un papel fundamental
en la explicacién de la intensidad con la que el crecimiento del producto
se traduce en aumento de la productividad y, por el otro, que la tasa de
expansién del producto induce el incremento de la productividad, el cual,
a su vez, refleja la dindmica del crecimiento econémico.

Los datos indican que en la mayoria de las economias de la
region existirfa una asociaciéon positiva entre el grado de homogeneidad
estructural y la dindmica de la productividad (véase el grafico 11.13). En
efecto, las tasas elevadas de crecimiento de la productividad se asocian
a estructuras productivas relativamente homogéneas (mds complejas), en
tanto que las tasas mas bajas se relacionan con estructuras productivas
menos balanceadas.

17 Lavolatilidad del crecimiento se refiere a las variaciones que registra la tasa de crecimiento

del PIB en un periodo dado. Consultar al respecto el capitulo IX.
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Gréfico 11.13
AMERICA LATINA (17 PAISES)*: AUMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD Y GRADO DE
HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL, 1990-2007
(Tasa de crecimiento anual)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, “Correlacién de indicadores de
heterogeneldad estructural y desarrollo”, Santiago de Chile, 2009, inédito.
El conjunto de estos paises representa el 97% del PIB y del empleo de América Latina y el Caribe:
Argentina (Gran Buenos Aires), Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

D. Resumeny conclusiones

En este capitulo se ha analizado la evolucién de la heterogeneidad
estructural, caracteristica del funcionamiento de las economias de la
region, mediante el uso de indicadores seleccionados de tipo longitudinal
y horizontal. Las principales conclusiones del estudio se refieren a cinco
aspectos, que se resefian a continuacion.

En primer lugar, se examino el caracter heterogéneo de la estructura
productiva de los paises segin modalidad de insercién productiva y
tamafio de las empresas que la integran. En este contexto, se utilizé la
variacién del diferencial de productividad de los estratos de produccién
(productividad alta, intermedia y baja), para analizar la evolucién del
grado de heterogeneidad estructural desde los afios sesenta hasta la
década pasada.

Los datos sugieren que en ese extenso periodo (1960-2007), el estrato
alto ha concentrado una parte significativa del aumento del producto, con
escasa participacion en la creacién de nuevos puestos de trabajo. Ante la
creciente insuficiencia del estrato intermedio para generar mas produccién
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y empleo, la mayor parte de la fuerza laboral pasoé a ser absorbida por los
sectores de baja productividad, que registran una infima participacién en
el producto. Tales cambios implican un mayor grado de heterogeneidad
estructural, dado que se amplia significativamente la diferencia entre la
productividad del estrato alto y la de los dos restantes.

En segundo término, se estudiaron los cambios experimentados
por la heterogeneidad estructural de las economias en el periodo reciente
(1990-2008), mediante un método diferente, de corte longitudinal, basado
en datos de producto por ocupado sectorial. El objetivo fue identificar
las modificaciones de la estructura productiva en el nuevo contexto de la
globalizacién. Con la finalidad de identificar los cambios registrados por la
diferenciacién de productividades entre los estratos de produccién, estos
se ordenaron segiin su contribucién a la generacién del producto y del
empleo, asi como al incremento de la productividad durante el periodo.

La conclusién central es que en este periodo se acentué la
heterogeneidad de la estructura econémica de los paises, debido a que
el estrato alto lider6 tanto el crecimiento econémico como el aumento
de la productividad. Al mismo tiempo, la mayor parte del empleo fue
generada por el estrato de baja productividad, dada la escasa capacidad de
crecimiento del estrato intermedio.

Debido al diferente ritmo de crecimiento del producto y de absorcién
de empleo de los estratos, el crecimiento de la productividad del estrato
alto resultd ser mayor que el mostrado por los estratos mediano y bajo en
el periodo. En esta evolucién disimil de la productividad por estrato tuvo
su origen la ampliacién del diferencial de productividades en favor del
estrato alto y en detrimento del resto registrada entre 1990 y 2008.

En tercer lugar, se concluye que el tipo de desarrollo descrito
repercute en la distribucién del ingreso y los problemas de empleo de la
region. Dado que la productividad constituye un determinante basico
del ingreso del trabajo, es previsible que un aumento de la asimetria
de productividad entre estratos se traduzca también en una mayor
desigualdad del ingreso entre los ocupados.

En la medida en que la mayor parte del crecimiento econémico y
de la productividad se concentra en el sector alto, disminuye la capacidad
del sistema para absorber la creciente fuerza laboral y reducir las brechas
de ingreso que originan los diferenciales de productividad. De alli que
la heterogeneidad productiva, caracteristica del funcionamiento de las
economias de la regién, redunde en notorias diferencias de ingreso entre
los ocupados y, en consecuencia, en una distribucién desigual del ingreso
de las personas.
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En cuarto lugar, se analiza la asociacién entre la evolucién de
determinados indicadores de desempefio econémico y social de los paises
y el grado de heterogeneidad estructural de las economias, medido por
el porcentaje de ocupados de baja productividad en el empleo total en 17
paises seleccionados de la region.

Las conclusiones referidas a los indicadores de desempeno estatico
indican que los paises con un elevado nivel de heterogeneidad estructural
tienen una productividad promedio y un ingreso por habitante inferior a
los de aquellos con economias mds balanceadas. A su vez, en los primeros
la extensién de la pobreza (porcentaje de poblacion pobre), es mayor, en
algunos casos tienen menos éxito en materia de insercién internacional y
muestran una distribucién del ingreso mas dispar.

En cuanto a las conclusiones referidas a los indicadores de
desempefio dindmico, se observa que las estructuras econdémicas mas
homogéneas y complejas estdn asociadas a tasas de crecimiento del
PIB superiores a las registradas por las economias con un alto grado de
heterogeneidad estructural, su crecimiento es menos volétil y registran los
mayores aumentos de productividad entre las economias de la region.

En suma, una de las conclusiones mds significativas del anélisis
del proceso de desarrollo a largo plazo y del periodo reciente es que la
persistencia de la heterogeneidad estructural incide negativamente tanto
en la capacidad de crecimiento econémico como en el desempefio de la
productividad de las economias. También se constata que algunos paises
con estructura econémica relativamente homogénea no solo logran un
mejor desempefio econdmico y social que el resto, sino que ademas su
patrén de desarrollo muestra mayor dinamismo de la produccién y la
productividad.

Finalmente, a partir de las consideraciones anteriores, se sostiene que
en economias como las latinoamericanas, con una marcada heterogeneidad
estructural, el crecimiento econémico se distribuye en forma desigual entre
los diferentes estratos productivos, lo que contribuye a perpetuar la falta
de equidad en la distribucién del ingreso. En efecto, el estrato moderno o
de alta productividad se encuentra en mejores condiciones competitivas
que el resto (disponibilidad de capital, capacidad de innovacién, calidad del
trabajo, participacion en los mercados y acceso al financiamiento, entre otros
aspectos), para aprovechar la expansion de la demanda interna y externa en
la que se basa el dinamismo de la produccién. Estos sectores registran los
mayores aumentos de productividad —debido basicamente a su capacidad
para absorber tecnologias—, lo que aumenta la diferenciacién en favor del
estrato moderno, cuyo nivel de productividad se distancia del resto.
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Ademas, dado que los salarios dependen del nivel y evolucién
de la productividad, las notorias brechas entre los salarios pagados en
cada estrato aumentan a la par con la diferenciacién productiva. Debido
a esto, el disimil crecimiento de las productividades explica, en gran
medida, el hecho de que el incremento de las remuneraciones de los
trabajadores del estrato moderno supere ampliamente el de los otros dos.
En estas condiciones, es previsible que la persistencia de la asimetria de
las productividades perpettie la desigualdad en la distribucion del ingreso
del trabajo.

En sintesis, las conclusiones apuntan a que la convergencia
productiva podria constituirse en el componente esencial de una estrategia
de desarrollo que busque lograr un crecimiento econémico elevado y
sostenido por periodos prolongados de tiempo y una distribucién mas
equitativa del ingreso.
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Capitulo I

Objetivos basicos de las politicas de
convergencia productiva’

Victor Godinez*

A. Consideraciones iniciales

La crisis financiera que estallé en 2008 y la recesién productiva que la
sigui6 a lo largo de 2009 parecieron marcar el fin del ciclo de desarrollo
internacional identificado con la “globalizacién”. Un ciclo al que los
paises latinoamericanos se integraron progresivamente desde fines del
decenio de los anos setenta y que tuvo como teléon de fondo la crisis de la
deuda externa y sus secuelas, incluida la adopcién de diversas reformas
estructurales que en su conjunto respondieron al espiritu y a la letra del
llamado “consenso de Washington”. A partir de entonces se configuraron
paulatinamente un nuevo régimen de politica econémica y un estilo de
desarrollo en cuyo marco la regién alcanzé, durante cerca de cinco lustros,
un crecimiento econémico que en general fue bajo y volatil, tanto en
relacién con su propia trayectoria histérica como con la registrada en otras
regiones y paises con niveles de desarrollo comparables?.

*  Economista mexicano, consultor de la CEPAL.

Puede consultarse una versién previa de este documento en Godinez (2009).

En el periodo 1980-2009 el crecimiento anual del producto por habitante en América
Latina y el Caribe fue del 0,1%, un registro claramente inferior al de otras regiones en
desarrollo, en particular Asia Sudoriental, cuya expansion llegé a una tasa media del 6,0%
anual entre los mismos afios.

1
2
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En el reciente periodo comprendido entre 2003 y 2008 la situacién
econémica de la region presenté una mejoria generalizada atribuible,
sobre todo, a los estimulos de un entorno internacional excepcionalmente
propicio para el crecimiento, al menos desde el punto de vista comercial y
financiero. Y aunque el producto de América Latina y el Caribe continué
creciendo a un menor ritmo que el de otras regiones, durante estos afios la
economia del subcontinente experiment6 una expansion que no solo fue la
mas prolongada desde 1980, sino la segunda mas importante desde 1950
por la intensidad de la tasa registrada (CEPAL, 2008)°.

Las diversas oleadas de reforma estructural registradas en América
Latina y el Caribe en el transcurso de las décadas de los ochenta y noventa
propiciaron una estabilidad macroeconémica que era indispensable para
restablecer las condiciones del crecimiento. No obstante, este proceso
implic6é en la mayoria de los casos un elevado costo social. Después de
alcanzar un maximo histérico en 1990, el porcentaje de la poblacién
latinoamericana en situacion de pobreza se mantuvo hasta 2005 en
niveles superiores a los prevalecientes en los anos ochenta. Con el influjo
del crecimiento econémico observado entre 2003 y 2008 —y también, en
algunos casos, gracias al impacto en el ingreso familiar de las remesas
enviadas desde el extranjero por los trabajadores emigrados— se produjo
por primera vez en mas de 15 afios una reduccién significativa de los
niveles relativos y absolutos de pobreza e indigencia de la region®.

No obstante, existen razones para anticipar que los progresos
registrados recientemente en este terreno parecen estar consoliddndose
en la region. En un informe reciente (CEPAL, 2010a) se muestra que,
contrariamente a lo anticipado, la crisis econémica que afect6 a la region
desde finales de 2008 ocasion6é un impacto inferior al esperado sobre la
pobreza y la indigencia. Aunque el PIB per cépita de la region cayé un
3% en 2009, la incidencia de la pobreza casi no aument6 y la indigencia
solo registr6 un leve incremento. Tales resultados pueden atribuirse
al mantenimiento del poder adquisitivo de los salarios, debido a la baja
inflacién, y a las politicas aplicadas para evitar caidas del ingreso y
pérdidas de empleo. Asimismo, se observa en la mayoria de los paises que
la estructura distributiva de los ingresos no se deterioré durante la crisis.

A pesar de estos avances, persiste el desafio de combatir la exclusién
y desigualdad socioeconémicas, caracteristicas del desarrollo en toda la

®  En2003-2008 el producto interno bruto por habitante tuvo un crecimiento acumulado del
23,0% en la region, lo que equivale a una tasa media anual del 3,0%.

¢ El40,5% de la poblacién regional era pobre en 1980. La proporcién de la poblacién en
esta condicion llegé al 48,3% en 1990 y hacia 2002 se mantenia en el 44,0%. Después de
reducciones sucesivas, descendio hasta el 33,2% en 2008.
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region®. El estilo de desarrollo predominante en el tiltimo cuarto de siglo no
ha logrado reducir de manera persistente este sesgo que, como ocurrié con
los modelos de crecimiento que lo precedieron, tiende a mostrarse como
un rasgo irreductible y, a la vez, como un factor que magnifica los efectos
econdmicos y sociales producidos por episodios recesivos como el actual.
No obstante, en algunos circulos de decision sigue persistiendo la tesis
de que tanto la pobreza como la desigualdad son problemas susceptibles
de ser superados por medio de un aumento de la tasa de crecimiento
y el mejoramiento de las politicas sociales. A la luz de la experiencia
latinoamericana, es muy probable que las dindmicas de exclusion social se
reproduzcan en los afios venideros si no se ahonda en la reflexién acerca
de la naturaleza estructural de los resultados socialmente deficitarios del
estilo de desarrollo y crecimiento vigente.

Los propésitos generales del presente capitulo son dos. En primer
término, discutir ciertos aspectos econdmicos que contribuyen a explicar
el sesgo socialmente excluyente de la actual estrategia de desarrollo, y en
segundo lugar, identificar algunas opciones de politica publica que permitan
una reorientacién hacia la basqueda explicita de un estilo de desarrollo
inclusivo y durable. El documento se estructura en torno a un planteamiento
central que puede resumirse a partir de un objetivo estratégico de la
agenda latinoamericana de desarrollo: disefiar y construir mecanismos de
integracién productiva y social que estén al alcance de toda la poblacién y
operen en la raiz misma del sistema econémico y social, a fin de asegurar
una mejor distribucion primaria del ingreso y las oportunidades.

Este cambio de énfasis en la orientacién de la politica publica
implicarfa que tal distribucién se diera en la base misma del sistema
productivo, lo que exigiria concebir la estrategia de desarrollo como
un proceso dedicado explicitamente a superar la gran heterogeneidad
productiva que secularmente ha caracterizado a las economias
latinoamericanas. Segtin se argumentard, el actual estilo de crecimiento
no solo no ha contribuido a reducir esta distorsion econémica estructural
de la regién, sino que en algunos aspectos incluso la ha aumentado. La

La expresion “exclusion y desigualdad socioeconémicas” hace referencia a una situacién
sistémica que incluye un amplio rango de fenémenos y procesos que generan diferenciacién
y distanciamiento de niveles y calidad de vida entre los individuos y los grupos sociales a
los que pertenecen, asi como de niveles de productividad y desempefio entre las unidades
econdmicas, entre los sectores productivos y entre los &mbitos territoriales y regionales de
los paises. En este sentido, la exclusién y la desigualdad socioeconémicas no se conciben
como un fracaso de distintas estrategias sociales y econémicas individuales, sino como el
resultado de un proceso estructural que genera esta condicién para algunos segmentos de
la sociedad y la economia. De acuerdo con esta concepcion, la exclusion y la desigualdad
no constituyen un proceso cuyo andlisis y reduccién se limiten a fijar la atencién en los
sectores que las padecen, sino, sobre todo, en los mecanismos del sistema socioeconémico
que generan tales resultados.



100 CEPAL

coexistencia funcional de actividades productivas de elevada eficiencia,
muchas de las cuales se sittian incluso en la frontera tecnolégica mundial,
con otras de muy baja productividad, en las que se utilizan practicas y
tecnologias atrasadas, es una caracteristica estructural cuya pervivencia
estd estrecha y directamente relacionada con el caracter irreductible de la
desigualdad econémica y social en la region.

En consecuencia, en este capitulo se exponen diversos argumentos
a favor de una estrategia de convergencia productiva. La esencia de esta
estrategia es el escalamiento productivo de los segmentos rezagados de la
economia —sectores, empresas, territorios— por medio de una politica de
Estado que facilite una asignacion prioritaria de recursos al incremento
sostenido y sostenible de la productividad. En dltimo anélisis, se trata de
propiciar un cambio gradual, a la vez que durable, de la matriz productiva
y social de los paises, para sentar sobre una base estructural mas sélida el
crecimiento econémico con equidad.

B. La heterogeneidad estructural: actualidad
de un viejo problema

Después de un periodo relativamente largo de reformas econémicas
e independientemente de las muchas diferencias que existen entre los
paises, el desempefio global de las economias latinoamericanas contintia
siendo ineficaz para asegurar una inserciéon dindmica de numerosos
segmentos de la poblacién en las actividades de mayor productividad y,
por tanto, con mayor potencial de remuneracién. La evidencia disponible
muestra que, en su conjunto, los sectores mdas dindmicos y modernos
de la economia (que son mayoritariamente los que producen bienes y
servicios comerciables internacionalmente y presentan por lo general una
productividad mds alta) emplean una porcién de la poblacién ocupada
que, segun el pais, se mantiene relativamente constante o es incluso menor
que hace 25 afios, cuando se inici6 la transicion hacia el estilo de desarrollo
vigente. De manera explicita, se esperaba que las reformas propiciaran
una distribucién maés eficiente de los recursos, entendiéndose por ello la
canalizacién gradual de estos hacia las actividades dinamicas y modernas
de la economia —que presentan los mayores niveles de productividad—
y, de forma mas general, hacia aquellas actividades en que los paises de
la regién tienen ventajas comparativas®. También se esperaba, al menos

¢ De acuerdo con la teoria econémica subyacente en la reforma estructural, se esperaba
en especial que la liberalizacién del sector externo produjera en plazos muy cortos un
incremento progresivo de la utilizacién del factor mas abundante. Dado que en casi
todas las economias latinoamericanas este factor es el trabajo no calificado, la apertura
y la liberalizacién también habrian de producir, como consecuencia, una mejora de la
distribucién del ingreso, al inducir aumentos de las remuneraciones del factor abundante
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implicitamente, que como consecuencia de esta mayor eficiencia en la
asignacion de los recursos, el panorama territorial de los paises se tornaria
més homogéneo desde el punto de vista econdémico y social. Casi tres
decenios después de haberse iniciado la instauracién de este modelo
no hay evidencias que permitan afirmar que estos supuestos se hayan
verificado cabalmente”’.

Los efectos que produce esta dindmica econémica de conjunto
en el bienestar absoluto de la sociedad y, en particular, en los niveles de
pobreza y desigualdad, se transmiten por diversos canales. Diferentes
estudios documentan de manera fehaciente que el canal de transmisién
mas importante en la region es el mercado de trabajo. La fractura de los
grados de complementariedad intersectorial y de integracién interna
de la produccién que supuso la apertura comercial, mas la ausencia de
politicas efectivas de fomento productivo, son factores que han ampliado,
en lugar de reducir, la heterogeneidad estructural de la economia. Una de
las principales consecuencias de este hecho es el caracter desequilibrado o
desigual del crecimiento, que se manifiesta tanto en la baja tasa de expansién
del producto agregado de la economia como en su naturaleza volatil o
discontinua. Durante todos estos afios el crecimiento tendi6 a polarizarse en
actividades y ramas en que la productividad media es cercana o equivalente
a la “normal” (es decir, a la que, en igualdad de circunstancias generales,
prevalece a escala internacional), frente a una miriada de actividades
retrasadas con niveles de productividad inferiores y, a menudo, nulos.
Desde el punto de vista laboral, esta situacion se traduce en la configuracion
de un mercado con una oferta creciente de fuerza de trabajo redundante
que esta obligada a desplegar estrategias de supervivencia.

La persistencia (y, en algunos casos, la intensificaciéon) de la
heterogeneidad estructural no solo mantienen o amplian la ocupacién
en actividades de muy baja productividad —lo que para los objetivos de
las diversas oleadas de reforma econémica observadas en la regién en los
ultimos dos decenios significa ya un malogro—, sino que ademads incide en
la extensién y persistencia de la pobreza, al alimentar las tendencias hacia
una mayor concentraciéon del ingreso y la riqueza en los planos social,

con respecto a las remuneraciones de los factores escasos (es decir, el trabajo calificado
y el capital). Como se sabe, tal planteamiento se basa, entre otros postulados, en los del
teorema de Stolper-Samuelson. Véase Robbins (1996), entre otros, para una evaluacién
tedrica y empirica de este tipo de planteamientos.

7 Por lo que respecta al factor trabajo, que es ampliamente significativo, la reasignacion
siguié en muchos paises otras direcciones: el autoempleo, los servicios informales del
sector urbano y, a veces, la pequefia produccién agricola de baja productividad. A esas
opciones se afiadid, como un recurso de tltima instancia, la emigracion internacional (que
en algunos paises ha sido masiva). Dentro de un &mbito nacional, en numerosos casos los
mayores empleadores trabajan en los sectores y actividades menos dindmicos y con los
niveles de productividad de la economia mas bajos.
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sectorial y territorial. Por consiguiente, la continuada heterogeneidad
estructural de la economia se revela como un auténtico venero de
las multiples situaciones de desigualdad que dominan el panorama
socioecondmico de la region.

La heterogeneidad estructural no solo implica una ocupaciéon
masiva en actividades de baja productividad —lo que evidentemente es
contrario a la modernizacién econémica perseguida con las reformas
estructurales—, sino que ademads induce la extensién y persistencia
de dindmicas de exclusion social. Tres décadas después de iniciarse la
instauracién del régimen de crecimiento asociado a la globalizacién
hay razones para concluir que la permanencia (y, en algunos casos, el
incremento) de las desigualdades econémicas y sociales es un fenémeno
inherente, y no transitorio, del actual estilo de desarrollo. A diferencia de
lo supuesto en ciertos planteamientos, segtin los cuales para consolidar los
procesos de cambio estructural las economias deben primero preocuparse
por “crecer” y después por “distribuir”, la experiencia regional de este
periodo muestra que la desigualdad tiene consecuencias negativas sobre el
desempefio y el crecimiento econémicos de largo plazo.

C. ¢Es posible el cambio estructural sin una
orientacidén estratégica expresa?

Las relaciones entre crecimiento econémico y equidad son complejas. De
acuerdo con la conocida hipétesis de Kuznets, en economias duales o con
una fuerte heterogeneidad estructural, el crecimiento genera inicialmente
un aumento de la desigualdad debido a la movilidad intersectorial de la
fuerza de trabajo; después, cuando la economia alcanza un punto en que el
movimiento de los factores tiende a emparejar las remuneraciones entre los
distintos sectores de produccién, la desigualdad disminuye. Tal proceso
se describe gréficamente con la “U invertida” cuya paternidad se atribuye
al citado economista (Kuznets, 1955). Segin este planteamiento, una
distribucién desigual del ingreso no entorpece el crecimiento econémico,
sino que incluso puede estimularlo. Ese parece ser uno de los supuestos
tedricos basicos en que se han sustentado las estrategias vigentes durante
los ultimos afios en la region.

La experiencia latinoamericana de desarrollo en las décadas
recientes no avala esta hipétesis. Si bien en grados distintos, el proceso de
asignacion de los recursos estd muy condicionado en todos los paises por
la estructura de la distribucién del ingreso y la riqueza. Més alla de las
particularidades nacionales, que sin duda son muy relevantes e imponen
limites a las generalizaciones, la estructura distributiva de la regién se
caracteriza por la rigidez y aun por la ampliacién de sus desigualdades



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 103

histéricas. Una desigualdad persistente o creciente del ingreso y la riqueza
significa que una porcion de la poblacién, mds o menos importante
seglin el pais, no tiene las mismas oportunidades que los grupos mejor
situados en la escala de la distribucién. Esta situacién estructural impide
naturalmente que esos grupos sociales puedan desplegar sus capacidades
productivas. De acuerdo con diversas investigaciones en que se analizan
y comparan las modalidades del desarrollo reciente de varios paises,
esto también afecta el potencial econémico de los paises, sus niveles de
inversion y la intensidad y regularidad de sus tasas de crecimiento®. Otro
efecto es que se reproduce la heterogeneidad estructural de la economia,
con lo que se mantienen las desigualdades entre territorios, sectores y
tipos de empresas. Por lo tanto, hay elementos empiricos para plantear
que el orden de causalidad implicito en la légica del estilo de desarrollo
que ha estado vigente en la region es, de hecho, diferente: la distribucion
desigual del ingreso y la riqueza y la diferenciacién sectoterritorial de
la productividad afectan la intensidad y la composicién del crecimiento
econdémico, y no a la inversa’.

A falta de una estrategia expresamente disefiada, y socialmente
asumida, para reducir las desigualdades en la fuente misma de gestacion
del ingreso, la logica anterior contribuye a perpetuar una matriz
econdmico-social reproductora de procesos de exclusiéon. En este sentido,
es posible concluir que uno de los mayores equivocos de los programas de
reforma del régimen de politica econdémica en América Latina fue suponer
que las diversas medidas de liberalizacién garantizaban por si solas un
mejor desempefio econémico, al margen de un disefio estratégico, integral
y explicito, de desarrollo. La experiencia regional e internacional demuestra
que el impulso de un proceso de transformacién productiva dindamico y
generador de equidad no surge exclusivamente ni de forma automaética
de la liberalizacién mds o menos indiscriminada de los mercados ni de
la estabilizacién macroeconémica; una y otra son condiciones necesarias
para el despliegue de un modelo competitivo, pero resultan insuficientes
y corren el riesgo de convertirse en una finalidad en si mismas si no se
adoptan acciones estratégicas activas que den rumbo y orientacién al
cambio econémico y social.

La consideracién de este equivoco fundamental abre las perspectivas
analiticas sobre el presente estilo de desarrollo de la regién mas alla de
las interacciones de las fuerzas del mercado. Dicha consideracién podria
contribuir a mejorar el disefio de las estrategias del desarrollo para reparar,
de manera durable y sostenida, las pérdidas de bienestar de la poblacién,

8 Véanse, entre otros, Alesina y Rodrik (1994); Alesina y Perotti (1996); Birdsall, Ross y Sabot
(1995) y Solimano (2000).

®  Rodriguez (1999) y Londofio y Székely (1997) detectaron hace mas de un decenio esta
causalidad con respecto a los paises de América Latina y el Caribe.
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empezando por la més pobre. Este objetivo debe perseguirse desde la raiz
del sistema econémico, creando las condiciones estructurales necesarias para
reinsertar productivamente los sectores sociales, las actividades econdmicas
y los espacios territoriales que padecen diversos grados de exclusion y
marginacion en cada pais. Se trata de una auténtica “nivelacién del terreno
econémico” que solo puede ser propiciada por la accién ptiblica a través de
estrategias y programas explicitamente dirigidos a generar la convergencia
de estos sectores, actividades y espacios con los de mayor productividad,
que por lo general se ubican en el polo moderno de la economia.

En este sentido es fructifero referir algunas conclusiones
relevantes de distintos balances sobre la relacién entre el comercio y la
liberalizacién comercial, por un lado, y el desarrollo (concebido como un
proceso socialmente inclusivo), por el otro. El abandono mas o menos
generalizado de estrategias activas de cambio productivo y fomento
sectorial implicé que se desaprovechara la capacidad de detonacién del
producto y el empleo implicita en el despliegue del sector exportador,
sector que en practicamente todos los paises habia recibido diversos
estimulos en los afios precedentes y cuya expansion constitufa una
meta privilegiada y prioritaria de la politica econémica. Si se excluye la
producciéon maquiladora (de elevado peso en varios paises), cuyo saldo
en comercio exterior es por definicién superavitario, una amplia gama
de sectores y actividades entre los que exhiben los mayores éxitos en la
exportacion también suelen ser los mas deficitarios debido a sus elevados
coeficientes de importacion.

En las discusiones sobre el saldo externo del actual modelo de
desarrollo de la regién hay cierta tendencia a magnificar el innegable
dinamismo que en casi todos los paises caracterizo6 al sector exportador en
los tltimos dos decenios. Un dinamismo que sin duda proyecté un cambio
deseable y largamente esperado en la mecanica de las distintas economias
nacionales. Sin embargo, al mismo tiempo se subestima el hecho de que
el rdpido crecimiento de la exportacién trajo consigo una expansion
similar o relativamente mas vigorosa (segtin el pais) de las importaciones.
Que crezcan las importaciones es un rasgo inherente, y en esa medida
inevitable, de todo proceso de apertura comercial; forma parte del juego
de la internacionalizacién econémica. Lo que ya no resulta tan explicable
es la virtual desapariciéon de esfuerzos sisteméticos en las economias
nacionales para propiciar la adaptacion de los agentes econémicos internos
a las nuevas circunstancias de la competencia, y para tratar de evitar el
desmantelamiento de cadenas productivas y de un acervo de capital social
y humano acumulado a lo largo de muchos afios de actividad empresarial
en diversos sectores productivos. Se ha dicho (Ocampo, 2009) que en

10" Véanse en especial Rodriguez y Rodrik (2001), Banco Mundial (2005) y Rodriguez (2007).
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América Latina la “capacidad destructiva” de la liberalizacién comercial
prevalecié sobre su “capacidad creativa”, puesto que el impacto de la
creacién de nuevas capacidades de exportacién fue menor que el de la
destruccion de encadenamientos productivos que se habfan desarrollado
en la fase anterior de desarrollo, al no poder adaptarse a las nuevas
circunstancias del mercado.

El hecho anterior sugiere claramente que el sector exportador no
ha ejercido una fuerza neta de arrastre suficiente para desplegar sobre
el desempefio agregado de la economia los efectos multiplicadores o de
propagacién que los artifices de la reforma daban por descontados al
suponer que las exportaciones serian una locomotora del crecimiento
general. Hay una evidente fuga de energia que ha impedido en parte que
se aproveche el gran potencial de arrastre sobre el producto y el empleo
que podrian ejercer las exportaciones. En varios paises, el crecimiento de
las importaciones fue generado en una alta proporcién por la adquisicién
de insumos necesarios para las exportaciones. Existe aqui un mercado
real de dinamismo y dimensiones crecientes cuya demanda se satisface
en un porcentaje muy elevado en los mercados internacionales, a los que
se transfiere una parte importante del potencial efecto multiplicador de
la actividad exportadora debido a la ausencia de politicas de fomento
productivo. En este marco, la inexistencia de una politica industrial
orientada al fomento de la sustitucién competitiva de importaciones de
insumos para la produccién de bienes exportables aparece como una
de las grandes deficiencias estratégicas del actual estilo de desarrollo
regional. El acelerado aumento de los coeficientes de apertura expresa
el fuerte ritmo de incremento de las exportaciones latinoamericanas,
pero también pone de manifiesto —y esto es muy importante al hacer el
balance de este modelo de desarrollo— la caida generalizada de la tasa
de crecimiento econémico en la regién. Segtin la expresiéon de Ocampo
(2009), dichos coeficientes reflejan no solo el aumento del numerador sino
el lento aumento del denominador. Todo esto parece avalar la tesis segiin
la cual los procesos de liberalizacién (en este caso comercial), pueden
abrir ventanas de oportunidades para un buen desempefio econémico,
aunque en si mismos no sean una garantia para conseguirlo; para serlo y
contribuir a este prop6sito deben formar parte de una estrategia integral
de desarrollo (Banco Mundial, 2005).

En resumen, la experiencia latinoamericana del ultimo cuarto de
siglo ofrece multiples ejemplos de cémo las politicas de liberalizacién y
apertura econémicas (0 de “preferencia” por la regulaciéon espontanea
del mercado) no generan por si solas las condiciones para un crecimiento
dindmico y sostenible del producto y del empleo, ni aseguran procesos
virtuosos de inclusién y convergencia socioeconémica y territorial. Asi
lo prueba el caso del sector externo: la extraordinaria expansion de las
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exportaciones no ha contribuido a cerrar la brecha externa y en algunos
paises la relacion entre esta y el crecimiento no ha mejorado (de hecho,
en algunos ha sufrido incluso cierto deterioro). El creciente desapego del
mercado interno por parte de los sectores dindmicos tiende a profundizar
la heterogeneidad de la estructura productiva y del territorio. Las
condiciones generales en que operan estos sectores sugieren en varios
casos la existencia de tendencias hacia una cierta “autonomia relativa” en
funcién de la cual tienden a crecer de manera autosustentada, es decir, en
el marco de circuitos econémicos (insumo-producto, gasto-ingreso, ahorro-
inversién) que, a la manera del antiguo sistema de enclaves, reducen al
minimo sus efectos multiplicadores sobre la economia y su capacidad de
difusién de progreso técnico al resto del aparato productivo'.

La realidad regional indica que estas tendencias no se modificaran
de manera espontanea ni como producto de los automatismos del mercado.
Para revertir estas tendencias se requiere de un esfuerzo institucional y
de organizacién que permita formular nuevas politicas de desarrollo
productivo que sean activas y cuenten con instrumentos adecuados a la
realidad de una economia abierta al mercado global. Pero dichas politicas
también deberdn sacar provecho de la experiencia y evitar las “fallas de
gobierno” que caracterizaron su aplicacién en el pasado. Es imprescindible
superar los enfoques que conciben los mecanismos del mercado y la accién
gubernamental en términos mutuamente excluyentes para el disefio de
estrategias y politicas encaminadas a resolver tanto problemas especificos
de asignacién de recursos como asuntos estructurales relacionados con el
desarrollo de largo plazo.

En este sentido, es deseable que el disefio de la estrategia del
desarrollo inclusivo incorpore, como parte de su elaboracién conceptual, la
naturaleza desigual de los procesos de desarrollo y crecimiento econémicos.
Ambos se distinguen, en efecto, por la disparidad y las diferencias entre
paises, regiones, sectores de actividad y agentes econémicos y sociales.
Hay una dindmica de la diferenciaciéon que no solo es persistente, sino
que marca de variadas maneras el desempefio econémico considerado
a escala global, nacional o sectorial. Un gran niimero de investigaciones
tedricas y empiricas, asi como la propia experiencia histérica, muestran
que la desigualdad es inherente al proceso econémico de las sociedades
de mercado™. No se trata de una condicién provisional o transitoria de
la economia, sino de un estado que esta tiende a reproducir de manera

" Como se sabe, este problema fue planteado hace casi cuatro decenios en los mismos
términos por Pinto (1970 y 1971).

12 Harris (1985) hace un balance de esta discusién en la tradicién neoclésica. El texto pionero
de Prebisch (1950) y Sunkel (1971) exponen el enfoque estructuralista del desarrollo
desigual. Con respecto a la perspectiva histérica, véanse, entre otros, los trabajos de
Braudel (1985) y Maddison (2001).
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permanente en todos sus ciclos. La tendencia a la desigualdad es una de
las principales “fallas” atribuibles a la economia de mercado, frente a cuyos
mecanismos el orden institucional de los paises capitalistas ha opuesto
histéricamente diversas medidas compensatorias destinadas a reducir
las disparidades relativas y las disputas distributivas. En este sentido
no existen regiones ni localidades intrinsecamente pobres y atrasadas
dentro de los paises, sino regiones y localidades de baja productividad,
con gente pobre, subempleada o sin ocupacién y marginada en el marco
de relaciones sociales y econémicas que tienden a polarizar el progreso,
la riqueza, el ingreso, el bienestar y el poder, distribuyéndolos desigual
e inequitativamente en el plano sectorial y territorial de los paises. La
disparidad entre sectores y actividades, entre regiones y localidades (lo
mismo que entre paises), en lugar de responder a un orden secuencial
de etapas de desarrollo como el que plantea el modelo de Rostow, se
organiza en un orden de funcionalidades y oposiciones estructurado
como un conjunto sectorial y espacial coherente y jerarquizado. El juego
econémico reproduce las desigualdades y las sociedades requieren de
acciones exdgenas al proceso de mercado para atenuar la disparidad y
nivelar de diversas maneras y en diversos grados “el campo de juego”
en que participan los distintos agentes, sectores y territorios. Esta es una
dimensién central que debe considerarse en toda estrategia orientada al
cambio productivo con equidad, es decir, al desarrollo inclusivo.

D. Competitividad internacional con bienestar interno

La experiencia del desarrollo internacional sugiere que tras los casos
nacionales de desarrollo econémico y social exitosos siempre existen
grandes inversiones de energia politica y social en la construccién
de una vision estratégica del largo plazo. En todos esos casos se han
creado instituciones compatibles con dichas visiones, en cuyo marco los
formuladores de la politica publica fijan con claridad metas y objetivos
de desarrollo y adoptan y movilizan las herramientas idéneas para su
consecuciéon (CEPAL/IDEA/Banco Mundial, 2005). La existencia de una
visién estratégica permite ordenar prioridades y politicas. En el terreno
productivo, la regién no solo carecié de esa vision sino que, a menudo, los
responsables de la politica publica la confundieron con la liberalizacién
comercial; esto, a su vez, dio lugar a acciones muchas veces incoherentes que
produjeron con frecuencia resultados contradictorios. A la sombra de esta
confusion primé la negligencia con respecto a la necesidad de encontrar
respuestas especificas y durables a cuestiones sustantivas del desarrollo.

En particular hubo negligencia con respecto a cémo gestionar una
insercion en la economia mundial que fuera competitiva, sustentable
y no espuria. Lo menos que puede decirse es que faltaron constancia y
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consistencia en los intentos por “escalar la calidad” del esfuerzo exportador.
Diversos balances del desempefio comercial y productivo de América Latina
en el cuarto de siglo precedente coinciden en que una de las principales
asignaturas pendientes es la resolucién de una amplia gama de problemas
relacionados con el fomento y la implantaciéon de actividades productivas
que aseguren un auténtico ascenso tecnoldgico a la planta productiva
regional, empezando, desde luego, por las actividades de exportacion®. En
una vision estratégica de largo plazo, en la que se apueste por el cambio
productivo y el aumento sistémico de la productividad, la atencién ordenada
y jerarquizada de este tipo de problemas se torna crucial.

Las falencias estratégicas del desarrollo exportador observado en
América Latina en las dltimas dos décadas y media ponen de manifiesto
las fragilidades de la posiciéon competitiva de la regién en el marco de
una economia internacional sujeta a un proceso de mutacién tan marcado
como el que precipit6 la crisis financiera a partir de fines de 2007. Hay
consenso en el sentido de que, dadas las caracteristicas particulares de
la actual crisis, se ha abierto un periodo en que el comercio internacional
crecerd a un ritmo considerablemente menor que en el pasado y en
que el financiamiento externo serd mas escaso", lo que configura un
entorno global con fuertes presiones competitivas para los exportadores
latinoamericanos. Las implicaciones de este escenario son mtiltiples para
la regién en el plano de la competitividad, sobre todo atendiendo a la “baja
correlacién” que algunos especialistas han advertido entre los patrones de
especializacion definidos en los paises latinoamericanos en las décadas
pasadas y el crecimiento econémico (véase el recuadro IIL.1).

En el plano de la competitividad se abren desafios cuya naturaleza
mezcla inevitablemente urgencias y requerimientos de corto y largo plazos.
Tanto para enfrentar las urgencias coyunturales como para definir una
insercion internacional més estable y menos vulnerable a las restricciones
externas, es menester contar con estructuras productivas mas complejas y
diversificadas que sean susceptibles de producir externalidades positivas
para la creacién de nuevas complementariedades y eslabonamientos.
En la perspectiva del desarrollo inclusivo este desafio es ineludible y
su naturaleza exige una evolucién de los patrones de especializacion
presentes hacia productos y procesos que hagan uso intensivo del
conocimiento (Cimoli, Primi y Pugno, 2006).

BB Véanse Hausmann, Hwang y Rodrik (2007) y Ocampo y Vos (2008).
4 Véanse, por ejemplo, FMI (2009) y Mistral y otros (2009).
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Recuadro 111.1
SOBRE PATRONES DE ESPECIALIZACION Y
CRECIMIENTO ECONOMICO

A lo largo del tiempo, la dependencia de exportaciones basadas en
recursos naturales (productos basicos o commodities industriales) ha
estado asociada a bajos ritmos de crecimiento econémico; este patrén de
especializacion comercial solo ofrece oportunidades en periodos de altos
precios internacionales. Han destacado las exportaciones intensivas en
tecnologia, seguidas por las de bajo contenido tecnolégico; ambas son
menos vulnerables a las fluctuaciones de los precios internacionales, por lo
que su potencial es mas estable.

En las ultimas dos décadas, los patrones de especializacion de las
economias latinoamericanas corresponden en términos generales a estos
perfiles. En el Cono Sur, el reducido crecimiento del producto ilustra el
primer caso. En la region norte del subcontinente (Centroamérica, el
Caribe y México) el patron de especializacién corresponde en general al
de manufacturas de bajo contenido tecnolégico, pero con una variante:
al sustentarse mayoritariamente en el modelo maquilador, el proceso
productivo tiene un contenido tecnolégico simple aunque los bienes finales
que se ensamblan sean con frecuencia de alta o media tecnologia; el
caracter de enclave de esta actividad hace que sea percibida como si la
produccién se desarrollara en el exterior, aunque con mano de obra local.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de J.O. Ocampo, “Comercio y desarrollo
incluyente”, Documento de trabajo, N° 106, Red Latinoamericana de Politica Comercial
(LATN), junio de 2009. Katz, J. y G. Stumpo, “Regimenes competitivos sectoriales,
productividad y competitividad internacional”, documento presentado en el seminario
Camino a la competitividad: el nivel meso y microeconémico, Santiago de Chile,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), 15 de marzo de 2001.

Desde luego, no se trata de hacer tabla rasa del pasado ni de
empezar de cero. Es preciso reconocer la necesidad de una visién
estratégica (que incorpore coherentemente las acciones del corto y largo
plazo) para conseguir ventajas comparativas dinamicas. Entre las grandes
enseflanzas de la experiencia econémica internacional del dltimo medio
siglo estd la de saber que tanto los sectores primarios exportadores como
los productores de bienes y servicios comerciables de baja tecnologia son
susceptibles de tornarse en polos de innovacién y desarrollo tecnolégico.
La condicién sine qua non es adoptar un “principio de oro” para las
politicas de transformaciéon productiva: fomentar con sentido estratégico
la creacion de complementariedades. La finalidad es crear las condiciones
institucionales, tecnoldgicas, financieras, materiales y humanas para que
estos sectores y sus lineas de exportacién se conviertan en auténticos
nucleos de diversificacion productiva en torno a los cuales se desplieguen
y articulen paulatinamente nuevas cadenas de valor.

Acciones de este tipo deberian redundar progresivamente en
un mayor aprovechamiento de recursos econdémicos que hoy estan
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subutilizados, empezando por la fuerza de trabajo empleada en actividades
y sectores de baja productividad. Deberian conducir a una transformacién
del modelo heredado de las dos décadas precedentes sobre lo que tienen
que ser el desarrollo productivo y el esfuerzo exportador.

El escalamiento del impulso en la exportacion (“ascenso de su
calidad”) se impone por multiples razones: es indispensable para enfrentar
las presiones por una mayor competitividad en un entorno internacional
cambiante y sujeto a mutaciones imprevisibles; es necesario para propiciar
la transformaciéon productiva fomentando la innovacién y la creaciéon de
complementariedades y externalidades positivas para el conjunto del
sistema econémico; es un mecanismo sélido de integracién econémica
y social, susceptible de desencadenar un circulo virtuoso de mejoria
simultdnea de la competitividad internacional y del bienestar interno de
la poblacion.

Lograr un nuevo tipo de sincronia entre el perfil exportador de
la regién y el impulso de un proceso dindmico de crecimiento que sea
generador de integracion econémica y social depende crucialmente
del fomento de encadenamientos productivos y de la acumulacién de
capacidades tecnolégicas que incidan en un aumento generalizado de la
productividad. El disefio estratégico para la redefinicién del patrén de
especializacién internacional (o de la estructura exportadora y su base
productiva interna) no debe contemplarse tinicamente como un medio
para asegurar un acceso competitivo a los mercados externos; también
es necesario considerar, al mismo tiempo, que constituye una palanca de
expansion y fortalecimiento del mercado interno. Como se argumentara
en el préximo apartado, en este enfoque juegan un papel muy importante
los “exportadores indirectos”, cuyo desarrollo competitivo en actividades
complementarias de los sectores exportadores es clave en un doble sentido:
para densificar el tejido productivo e incrementar el empleo en actividades
de mayor productividad y, por tanto, mas remunerativas, que son factores
decisivos para reducir la heterogeneidad estructural y propiciar la
convergencia sectorial y territorial de la economia.

E. Densificar el tejido productivo

Queda claro que contintia siendo un objetivo prioritario de la agenda
latinoamericana de desarrollo superar la acentuada heterogeneidad
productiva del sistema econdémico, polarizado entre actividades de
produccién que estan en la frontera tecnolégica mundial y otras en que se
utilizan précticas y tecnologias tradicionales, vetustas y con bajos (o nulos)
niveles de productividad. Este fenémeno estd en la raiz de las muiltiples
desigualdades que atraviesan el universo econémico y social de la regién.



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 111

Con el estilo de desarrollo vigente, las debilidades estructurales
(en especial el perfil de especializaciéon, aunque no exclusivamente) y el
incremento del comercio internacional han generado sesgos indeseables que
tienden a perpetuar la heterogeneidad productiva. Se ha sefalado (Cimoli,
Primi y Pugno, 2006) que esto propici6é un “crecimiento de enclave” del que
solo el sector formal obtiene beneficios, al basar su modernizacién en un
modelo incremental de innovaciones y de racionalizacién de los procesos
que ha inhibido el aumento de las capacidades tecnoldgicas endégenas y en
el que los aumentos de productividad se deben sobre todo a la expulsiéon de
fuerza de trabajo hacia el vasto universo de la informalidad.

Para reducir la heterogeneidad y sus diversas secuelas econémicas
y sociales es imprescindible densificar el tejido productivo —es decir,
hacerlo mas compacto, menos poroso— por medio de acciones prioritarias
que tiendan a incrementar la productividad y, al mismo tiempo, hacer
converger al alza su nivel desde los diferentes estratos de la produccién. En
este propdsito las pequenas y medianas empresas (pymes) aparecen como
un objetivo de gran importancia estratégica, debido tanto a su relevancia
intrinseca en la economia como a su enorme potencialidad en materia
de crecimiento, empleo y diversificacién. Es necesario dar prioridad
a la asignacién masiva y sostenida de recursos hacia programas de
modernizacién y alza de la productividad de los segmentos rezagados, con
especial atencién al mejoramiento de los entornos (material, institucional,
territorial) que determinan el desempefio de las pymes (Infante, 2008).

Dados los cambios estructurales ocurridos en la regién en las
décadas precedentes bajo el signo de la liberalizacién y la apertura, las
politicas de desarrollo productivo serdn mads fructiferas en la medida
en que se organicen en torno al ya sugerido “escalamiento del impulso
exportador”. En este punto sigue vigente el planteamiento programatico
hecho por la CEPAL (1990) dos décadas atras: hay que actuar en la base de
las fuentes sistémicas de la competitividad. Esto implica crear incentivos
para el refuerzo y desarrollo de eslabonamientos a fin de implementar
las correas de transmisiéon del dinamismo productivo de los sectores de
exportacion (actividades, empresas) a los sectores rezagados, en los que se
aglutina mayoritariamente el variopinto contingente de las pymes. Como
advierte Infante (2008), en el disefio de estrategias especificas se debera
tener en cuenta la red de relaciones en que estan integrados los productos
o rubros especificos de exportacion. Esto incluye la infraestructura
material y de servicios, como se analizard con mayor detalle mas adelante
en referencia a la dimension territorial de la estrategia.

Ensu vertiente de fomento de convergencias productivas, la estrategia
de desarrollo inclusivo debe fijar uno de sus objetivos en la incorporacion
del mayor niimero posible de pymes a los diversos eslabones del complejo
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exportador de bienes y servicios de los paises latinoamericanos. Este
objetivo estratégico no consiste en reorientar masivamente al exterior las
pymes, que en su gran mayoria realizan sus actividades en el mercado
interno y cuyo alcance es casi siempre local, sino integrarlas en eslabones
especificos de los procesos productivos que, entendidos de manera amplia
en términos de organizacién industrial, desembocan en la generacién
de la oferta exportable. Se trata de crear programas cuyo cometido sea
generar una masa creciente, pero también sustentable y consistente, de
exportadores indirectos”, lo que supone dirigir esfuerzos a mejorar la
gestion, la calidad y la capacidad tecnolégica y de innovacién de las pymes
susceptibles de operar esta “insercién internacional por intermediacion”.
Como sucede practicamente en todos los paises que han logrado proyectar
en la economia mundial un perfil de especializacién competitivo, esta
opcion no excluye la posibilidad de que, como resultado del proceso, un
cierto niimero de pymes conquiste nichos especificos de exportacion
directa (como lo han hecho muchas de ellas en varios paises de la region).
En todo caso, la insercién internacional, directa o indirecta, de una pyme
que se fomente mediante esta estrategia serd, a la vez, un medio para la
constitucién de cadenas productivas méas integradas y con mayores grados
de elaboracién, asi como un resultado de esa constitucién. Esta medida
también servird de pivote para elevar la productividad de las pymes y
mejorar la distribucién del ingreso (Infante, 2009).

La densificacién del tejido productivo exige contar con dispositivos
institucionales para fomentar la articulacién de las pymes. A partir de la
década pasada los programas destinados al desarrollo y fortalecimiento de
estas unidades econémicas en la regién registraron innovaciones. Una de
las mas destacables fueron los esquemas orientados a crear articulaciones
entre este tipo de unidades productivas y las grandes empresas por medio
de mecanismos e instrumentos que son mds o menos conocidos'®, pero
cuyo conjunto programdtico tiende de manera explicita a desarrollar
y fortalecer eslabonamientos productivos, poner en valor recursos
territoriales e idiosincrasicos, y accionar mecanismos de coordinacién
econdmica y social en funcién de objetivos de competitividad y desarrollo
productivo. Su mérito es haber puesto en marcha dindmicas de sinergia e
interacciéon entre empresas de dimensiones, productividad y capacidades
diferenciadas, aunque todavia se encuentran muy localizadas sectorial y
territorialmente.

De acuerdo con algunos balances disponibles, estos dispositivos
adolecen de una serie de limitaciones que restringen su alcance y, sobre
todo, su eficacia para impactar de manera més contundente en la creacion

15 Véase el capitulo IV de este libro.
16 Compras sindicadas de insumos, garantias crediticias solidarias y subcontratacién, entre
otros mecanismos.
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de complementariedades productivas. También en este campo se constata
la falta de una visién de largo plazo. Es cierto que la proliferaciéon de
programas de fomento de las pymes supone un reconocimiento de
sus necesidades y pertinencia econémica y social, pero sus problemas
comunes, en especial sus carencias estratégicas, son factores que ponen
de manifiesto desafios muy especificos en el &mbito de las politicas de
creacién de complementariedades y articulaciones que contribuyan a
la densificacién del tejido productivo y a la acumulacién de capacidades
tecnolégicas. El simple inventario de los problemas més frecuentes en
los programas de fomento de las pymes establece una agenda de acciéon
minima para dotarlos del sentido adecuado en la perspectiva de la
transformacién productiva (véase el recuadro II1.2)".

Recuadro 111.2
POLITICAS DE ARTICULACION DE LAS PYMES:
PROBLEMAS Y DESAFiOS

Desde los afios noventa se han adoptado en América Latina iniciativas de
fomento y articulacién productiva para las pymes. De ellas resultan algunas
ensefianzas criticas de gran interés para el futuro. Entre estas destacan las
siguientes: i) los programas carecen de una visién integral y de coordinacién;
ii) no obedecen a una estrategia global y de largo plazo; iii) los actores
locales no participan en su disefio; iv) tienen escasa cobertura sectorial y
territorial; v) se observa una falta de mecanismos de evaluacion, y vi) existe
debilidad institucional.

Para reforzar la estrategia es necesario: i) crear una nueva
institucionalidad; ii) disefiar proyectos de largo plazo con mediciones y
evaluaciones sistematicas de avances y resultados; iii) asignar suficientes
y adecuados recursos financieros, técnicos y humanos a los programas de
articulacion productiva, y iv) construir capacidades de vinculacion de las
metas estratégicas de largo plazo con las necesidades especificas de las
pymes y de la implementacién del propio proyecto.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de C. Ferraro y G. Stumpo (comps.), “Del
discurso a la accién: mejorando la calidad institucional. Politicas e instituciones de
apoyo a la pymes en América Latina”, Libros de la CEPAL, No 107 Santiago de Chile,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.09.11.G.143.

17 Ferraro y Stumpo (2010) advierten que, en el actual contexto de la crisis y debido a su
fragilidad institucional, los programas de fomento de las pymes corren el riesgo de
perder fuerza y especificidad, escenario que en si mismo seria muy desafortunado. En
el sector de las pymes, que representa “un segmento de la estructura econémica con
menor productividad y capacidad tecnoldgica, el impacto de la crisis puede llevar a una
destruccién particularmente elevada de capacidades no solo productivas sino también
tecnoldgicas y humanas”.
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Ese “sentido adecuado” deberia incluir, en ultimo andlisis, la
detonacion de externalidades en el ambito de la innovacién de procesos
y productos, los nuevos modelos de negocios y las nuevas formas de
comercializacién y penetracién de mercados. Hacer més denso el tejido
productivo significa precisamente eso: desplegar eslabonamientos
eficaces hacia atrds y hacia delante en las cadenas de valor y, a la vez,
generar externalidades que permitan distribuir mejor y con mas equidad
los beneficios directos e indirectos de las innovaciones. El desarrollo de
encadenamientos productivos con las actividades de exportacién y con
cualquier otra actividad dindmica es un factor “generador de mercado
interno” que tiene un gran potencial de efectos multiplicadores sobre el
empleo y el ingreso.

F. Porla senda de la convergencia productiva:
elevar la productividad de regiones y
sectores atrasados

Como conjunto, las pymes siguen enfrentando en la regién problemas
tradicionales relacionados con el acceso a los mercados de tecnologia,
recursos humanos, financiamiento y asistencia técnica especializada.
A pesar de que —como queda patente con la ya citada proliferaciéon de
programas de fomento especializados— hay un reconocimiento de que
en la tarea de homogeneizar la productividad de los diferentes estratos
de la produccién estas unidades econdémicas son un objetivo estratégico,
la mayoria de las economias latinoamericanas carece de una estrategia
global, consistente y de largo plazo al respecto. Se necesita un enfoque
holistico que, como sugiere Infante (2008), encuadre en un esfuerzo
sistémico las distintas acciones de fomento de las pymes, vinculdndolas
coherentemente con una politica nacional de transformacién productiva.
Para que este esfuerzo tenga un impacto real y se maximice el empleo de
recursos que implica, es necesario que los instrumentos y las politicas
incorporen en su disefio uno de los principales rasgos diferenciales de este
universo de unidades econdmicas: su heterogeneidad multidimensional
(operativa, sectorial y territorial).

La visiéon de largo plazo es fundamental en la estrategia de
convergencia productiva. Las acciones que implica en procura de
una mayor homogeneidad de los niveles sectoriales y territoriales de
productividad no pueden tener efecto mas que gradual y progresivamente,
por lo que sus resultados a lo largo del tiempo serdn, por necesidad,
pausados y desiguales. Todo esto pone de manifiesto la magnitud de
los desafios institucionales, de organizacién y de disefio estratégico que
implica su adopcion.
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Uno de los objetivos prioritarios de la estrategia de convergencia
productiva es superar las restricciones mas importantes que frenan el
desarrollo eficiente del sector mas vasto y heterogéneo de la economia, que
es precisamente el de las pymes. Es cierto que varias de esas restricciones
son muy especificas e incumben principalmente a este tipo de unidades
econdmicas. Pero hay otro conjunto de restricciones, de alcance econémico
general, que determinan el entorno global y, en muchos casos, suscitan
o propician algunos de los problemas particulares que restringen el
desempefio eficaz de las pymes.

Superar estas restricciones de caracter general es una condiciéon
bésica para el éxito de la estrategia. Estas se refieren a problemas que
surgen especialmente en sectores cruciales como el crediticio, el laboral, el
de bienes y servicios, y el del conocimiento y la tecnologia. Los problemas
no deben ser considerados como factores aislados, sino como una clara
manifestacion de por qué el desarrollo, si se entiende de manera integral
(es decir, como un fenémeno econdémica y socialmente inclusivo), no es
un proceso que conduzca automaticamente a los resultados deseados.
Asimismo representan, por separado y en su conjunto, un obstaculo para
el cambio estructural (véase el recuadro III.3) y, en combinacién con los
defectos institucionales y del gobierno configuran auténticas barreras para
los procesos de cambio y la diversificacién productiva.

Recuadro 111.3
IMPERFECCIONES DEL MERCADO Y CAMBIO ESTRUCTURAL

El desarrollo versa fundamentalmente sobre el cambio estructural:
producir nuevos bienes con nuevas tecnologias y transferir recursos de las
actividades tradicionales a las modernas. Como tal, el cambio estructural
es un terreno fértil para las imperfecciones del mercado. La inversion en
nuevas actividades requiere financiamiento, pero no estan avaladas por un
historial crediticio y aparecen como muy riesgosas para los proveedores de
crédito. Necesita servicios complementarios e insumos, pero no los habra
en abundancia en tanto la nueva actividad no alcance una escala sustancial.
Requiere de trabajadores y cuadros capacitados, que son cooptados por
los competidores en tanto la actividad no alce el vuelo. Genera procesos de
aprendizaje de los que otros pueden beneficiarse. En estas condiciones, el
circulo va estrechandose cada vez mas en contra de quienes contemplan
incursionar en areas no tradicionales. La consecuencia es que el retraso
persiste porque los mercados no funcionan como deberian para fomentar el
cambio estructural.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de D. Rodrik, “Normalizing industrial policy”,
Working Paper, N° 3, Washington, D.C., Banco Mundial, 2008.
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En tales condiciones, surge la necesidad de formular y poner en
practica iniciativas de politica ptiblica (en el entendido de que, en el presente
contexto, lo “ptiblico” no es sinénimo de gubernamental y abarca todo
tipo de agentes sociales) que se orienten a contrarrestar los sesgos contra
el cambio estructural que subyacen en las imperfecciones del mercado (y
en la fragilidad de las instituciones). La experiencia internacional muestra
que en los casos exitosos de desarrollo se han vencido esas dificultades
por medio de politicas publicas con un marcado caracter idiosincrasico
que fueron disefiadas para superar los obstdculos al cambio estructural
asociados a todo proceso de convergencia productiva y de reduccién de las
disparidades de productividad en los &mbitos sectorial y territorial.

El presente planteamiento se desdobla en dos dimensiones de
alcances diferenciados pero en gran medida complementarios. Una
dimensién “acotada”, que se centra en acciones de alcance general y
cuyo diseno persigue apoyar el mejoramiento de la productividad de
las actividades productivas ya existentes, y una dimensién “estratégica”
orientada a proporcionar apoyos especificos a actividades nuevas e
innovadoras. En el primer caso el objetivo prioritario es la acumulacién
de capacidades productivas; en el segundo, de capacidades tecnolégicas. Y
en ambos, el mejoramiento general de la eficiencia econémica y el avance
hacia una mayor homogeneidad de los niveles de productividad.

(Cuando y en qué sector es vélida una u otra de estas dimensiones?
No hay ninguna respuesta categérica. Como ha sefialado Ocampo (2009), se
trata de una eleccion clave cuya resolucion rechaza las ideas preconcebidas
y solo puede dilucidarse en relacién con situaciones especificas, en
lugares y momentos igualmente especificos. La accion particular que debe
emprenderse depende de la meta identificada como prioridad: el desarrollo
productivo considerado en sentido amplio o el desarrollo de una actividad
innovadora. En ambos casos la transferencia de tecnologia es un factor
de primera importancia, y deben crearse incentivos para la constitucion
de sistemas nacionales de adaptacién y generacién de tecnologia. Es clara
la diferencia sustancial que este enfoque marca con respecto al sistema
dominante en el actual estilo de desarrollo, que estimula ampliamente la
importacién de tecnologia, lo que ademds introduce un sesgo abiertamente
contrario a la promocién de sistemas locales de innovacién y da lugar a
una gran concentracién del progreso tecnolégico y sus beneficios.

La adopcion de una estrategia de desarrollo productivo orientada
a la diversificacion, el fomento de la innovacion y la disminucién de las
disparidades de productividad es una decisién eminentemente politica y
social que tiene, como se vera en el siguiente apartado, implicaciones para
la politica publica. Al respecto, es necesario recordar que en los dltimos
anos se emprendieron en la regién varias iniciativas que, a pesar de no
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estar encuadradas en una estrategia integral de largo plazo, constituyen
un rico acervo de experiencias que no debe ser ignorado. Tal es el caso
de esfuerzos como los ya mencionados de promocién de las pymes, los
proyectos de formacién y fortalecimiento de clusters y las intervenciones
orientadas a la integracién de cadenas productivas o al incremento del
contenido nacional de las exportaciones, entre otras.

Las disparidades productivas y de productividad que implica la
heterogeneidad estructural se manifiestan en el desempefio de sectores,
actividades y unidades productivas que, a su vez, tienen una implantacién
espacial precisa. Por consiguiente, la estrategia de convergencia productiva
incluye necesariamente una dimension territorial. El juego de incentivos
econdmicos generado por la liberalizacién de los mercados y la apertura
comercial y financiera no solo reforzé durante el dltimo cuarto de siglo la
heterogeneidad productiva de la regién, sino también la territorial. Como
consecuencia, de acuerdo con el estilo actual de desarrollo se fortalecieron
las dindmicas de distanciamiento regional en casi en todos los paises. Los
contrastes espaciales del desarrollo, el crecimiento, el empleo y los niveles
de bienestar se han acentuado a partir de la polarizacién en las actividades
vinculadas con las corrientes comerciales y financieras internacionales
(cuya localizacion altamente concentrada también se intensificé) y en
aquellas que se circunscriben fundamentalmente al mercado interno y
a los mercados locales. En un contexto econémico general caracterizado
por un crecimiento promedio bajo y ademas volatil, marcado en casi
todos los paises por el colapso de los coeficientes histéricos de inversion
y por programas de obras publicas restringidos por razones fiscales y
financieras, el resultado fue la acumulacién de todo tipo de desigualdades
territoriales en la region.

Practicamente todos los indicadores disponibles permiten observar
diferencias considerables entre los diversos espacios geogréficos,
econdmicos o territoriales constitutivos de los paises. La desigualdad
y la pobreza estan presentes en todos ellos, aunque esta ultima es mas
aguda y se encuentra mds extendida en los territorios mas rezagados. La
informacién disponible sobre la produccion y el empleo a escala regional
dentro de cada pais es de poca calidad®®. Con las limitaciones propias de
una informacién restringida, es posible sugerir que practicamente todos
los paises se caracterizan por desigualdades sustanciales en el desarrollo
econémico de sus regiones. Salvo casos muy raros, la regla general es
que el desempefio territorial de los paises latinoamericanos estd lejos de
manifestar procesos de convergencia, ni siquiera incipientes. Las cifras
de ingreso promedio disponibles para algunos paises, cuando es posible

8 Con las excepciones del Brasil, México y, recientemente, Chile.
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compararlas en diferentes momentos, revelan una ampliacién de las
brechas en este rubro®.

La persistencia de las desigualdades en el ingreso y, como se ha
sugerido, su profundizacién a lo largo del tiempo en numerosos casos, se
agrava al incluirse en el anélisis la ausencia, la precariedad y el deterioro
de las infraestructuras fisicas y de los servicios publicos basicos que suelen
prevalecer histéricamente en las zonas mas rezagadas de los paises. Como
ya se sefald, las restricciones presupuestarias en las tltimas dos décadas,
unidas a las orientaciones de la propia politica ptiblica, incrementaron en
numerosos casos la magnitud de este problema y, por consiguiente, sus
consecuencias negativas en el nivel de bienestar de la poblacién. Este hecho
acentud practicamente en todos los paises las desigualdades espaciales al
ampliar las brechas territoriales en materia de externalidades propicias
para la inversién productiva.

El territorio es el lugar de encuentro de las fuerzas de mercado y
las diversas formas de regulacién social. En este se lleva a cabo de manera
concreta la interaccién entre los actores y agentes del desarrollo; es el
espacio donde se establecen las formas de cooperacién entre empresas y
donde se decide y organiza la divisién social del trabajo. De ahi que en una
politica de desarrollo productivo con objetivos explicitos de reduccién de
las diferencias de productividad que obstaculizan el cambio estructural,
y que ademas forma parte de una estrategia de largo plazo en favor de la
inclusién econémica y social, la promocién de la convergencia territorial
sea un componente indispensable.

La nocién de convergencia no se refiere solo (ni principalmente) al
ingreso medio por habitante ni a las tasas de crecimiento relativo, sino
que alude a un proceso de disminucién de las brechas de ingreso de los
individuos, por lo que es posible evaluarla por su capacidad de erradicar
la pobreza absoluta y relativa. Es evidente que estos distintos puntos
de vista de la convergencia pueden implicar apreciaciones diferentes
sobre la naturaleza del proceso y las posibles recomendaciones en
materia de politica econémica. Pero estas visiones no tienen por qué ser
contradictorias: a las diversas medidas macroeconémicas encaminadas a
acelerar la convergencia econémica de los territorios convendria afiadir
politicas efectivas de redistribucién que homogeneicen los ingresos y, al
mismo tiempo, impulsen el crecimiento, como las sugeridas en materia

19 Elanalisis de series de largo plazo del PIB por habitante de las entidades federativas mexicanas
ilustra esta tendencia. En los afios recientes, con los informes sobre el desarrollo humano
elaborados por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en cada uno
de los paises latinoamericanos se ha hecho un esfuerzo considerable por documentar las
disparidades territoriales a partir de datos censales y de las encuestas nacionales de ingreso y
gasto de los hogares. La informacién que arrojan estos estudios confirma la existencia de un
panorama generalizado de desigualdad territorial en América Latina.
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de desarrollo y diversificacién productiva. La convergencia se entiende
generalmente en términos de escalas territoriales o sectoriales, pero en
particular puede darse en funcién de las personas. Asi, convergencia
seria ante todo que las unidades familiares més pobres vieran crecer su
ingreso mas radpidamente que el del resto de la poblacion. La experiencia
general en los tiltimos 25 afios de esta region en vias de desarrollo muestra
que el crecimiento agregado no entrafia automaticamente un incremento
proporcional del ingreso de toda la poblacién.

Una pregunta clave serfa cémo puede acelerarse el proceso de
convergencia de los ingresos individuales. La respuesta es inequivoca:
hay que redistribuir directamente el ingreso en el momento mismo
de su gestacién, sin esperar los efectos benéficos sobre los mas pobres,
“por derrame”, del crecimiento econémico o de la intensificaciéon del
comercio internacional. En la fijacion de objetivos de las estrategias
de desarrollo, la equidad debe equipararse con la eficacia, explotando
las complementariedades existentes entre ambas. Las implicaciones
distributivas estan presentes en toda estrategia de desarrollo. Es posible
conseguir que los objetivos de eficacia y equidad sean complementarios por
medio de politicas que conduzcan simultdneamente a una utilizacién mas
eficiente de los recursos disponibles y a una distribucién mas equitativa del
ingreso. Es necesario recordar, por tltimo, que la convergencia econémica
es algo mas que una disminucién de las brechas de ingreso entre sectores y
territorios: también significa una convergencia institucional, tecnolégica y
de niveles de productividad con respecto a los estandares internacionales.

G. Por un pacto de estado a favor del desarrollo
inclusivo y la convergencia productiva
y territorial

La nocién de politica de desarrollo inclusivo y convergencia productiva
a la que se hace alusiéon en este documento es amplia. Comprende el
conjunto de acciones que suelen asociarse al término “politica industrial”,
pero también las politicas macroeconémica y financiera, comercial,
educativa, cientifica y tecnoldgica, regulatoria y todas aquellas que incidan
en la creacion de incentivos que afecten la dindmica de la inversion y los
mercados en el corto y largo plazos. Se considera que, en el caso particular
de los paises latinoamericanos a finales de la primera década del siglo XXI,
la accién del Estado constituye un factor estratégico para la formulacién y
puesta en practica de este enfoque del desarrollo, que exige un alto grado
de coordinacién y participacién de los actores econémicos y sociales.

Como principio de la accién publica, el desarrollo inclusivo es
un objetivo que estd estrechamente vinculado con la biusqueda de
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eficiencia productiva y la equidad en todas sus dimensiones, lo que
implica necesariamente adoptar decisiones de alcance con respecto a
las condiciones de la produccién, la distribucién del ingreso, el empleo,
el bienestar y la igualacion de oportunidades. Todo esto tiene varias
implicaciones practicas por lo que respecta a los arreglos sociales e
institucionales vigentes. Los interlocutores econémicos y sociales
deben hacer oir su voz e intervenir en el disefio y la ejecucién de estas
decisiones (lo que, entre otras cosas, exige transparencia y rendicién de
cuentas). Hay aqui una vinculacién evidente con mecanismos de control
econdémico y politico cuya aplicacién efectiva solo se puede garantizar
con una institucionalidad democratica (Hirshman, 1977). Las diferencias
y las escisiones econémicas y sociales no se mitigan ni se reducen por si
solas, sino por medio de mecanismos redistributivos cuya instauracion es
factible tinicamente sobre la base de compromisos politicos firmes. El peso
efectivo que se otorgue a la consecucioén de estas metas en relacién con
otros objetivos politicos se define en gran medida en funcién de la solidez
de tales compromisos y, por ende, de su institucionalizacién.

En ese sentido, hay un primer aspecto que amerita una reflexién.
Una de las principales ensefianzas de la reciente experiencia de desarrollo
en América Latina es que la falta de politicas publicas integradas
constituye, en los hechos, una forma de politica ptiblica que atenta
contra la consecucién de objetivos de un desarrollo con equidad. En
la reciente experiencia de desarrollo de los paises latinoamericanos, la
ausencia de integraciéon y coordinaciéon de las politicas publicas configurd
entornos sectoriales y produjo resultados que no contribuyeron al
desarrollo productivo ni a la disminucién de la desigualdad. Las politicas
macroecondmicas, de apertura comercial y liberalizacién de mercado, de
organizacion industrial y fomento de la competencia, de uso del suelo,
de seguridad ciudadana, de focalizacién del gasto ptblico, de trabajo y
proteccion social, de educaciéon y de inversion ocasionaron pérdidas en
las dreas de integracion productiva y cohesién social en el curso de las
ultimas dos décadas (Palma Irarrazaval, 2008). Lo irénico de esta situacion
es que todas esas politicas incluian objetivos comprometidos directa e
indirectamente con el cambio estructural y el bienestar social. En su légica
particular, ninguna de ellas era necesariamente contraria a este propésito
general, pero su instrumentacion generé diversas pérdidas o costos de
oportunidad en materia de desarrollo. Los efectos mas importantes que
esas politicas produjeron en sus respectivos ambitos sectoriales fueron
contraproducentes con respecto a dicho propésito, ya fuera por pretender
ser “neutrales” (como a menudo se presupone que son las politicas
macroecondmicas) o porque en su disefio e implantacién solo aceptaban
o contemplaban uno o algunos aspectos aislados del desarrollo con
equidad y no el conjunto de estos y sus interacciones funcionales. Es muy
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probable que el resultado global hubiese promovido mayores dividendos
econémicos y sociales si las distintas politicas sectoriales se hubieran
articulado en torno a aquel objetivo y no a logros sectoriales jerarquizados
en funcién de su relevancia econémica y financiera.

Tanto la falta de integracion de las politicas ptiblicas, en particular
las de los gobiernos centrales, como la de armonizaciéon de las politicas
locales y nacionales restan eficacia y eficiencia a los recursos econémicos
e institucionales que se movilizan. A esta infrautilizacién de recursos se
afnaden las restricciones estructurales derivadas de las distintas situaciones
nacionales de desarrollo, que inevitablemente enmarcan y delimitan las
posibilidades y los alcances efectivos de las politicas publicas. En este
marco, una prioridad de las agendas de desarrollo deberia consistir en
promover la asuncién, por parte de todas las instancias de gobierno (desde
el central hasta los locales), de compromisos orientados a una integracién
progresiva de las politicas publicas (incluida la politica macroeconémica)
en torno a compromisos explicitos de cambio productivo e insercién
social. Solamente los 6rganos constitutivos del Estado, con base en un
consenso politico y social amplio que permita trazar una estrategia de
largo plazo, pueden llevar a cabo un esfuerzo de esta naturaleza, en que
la ciudadania organizada, los trabajadores y el empresariado deberian
participar activamente. Para ello parece necesario que deban darse al
menos tres condiciones: i) la transversalidad de las politicas publicas,
lo que implica que en cada caso se debera considerar explicitamente el
impacto y la contribucién especifica en desarrollo productivo, cohesién
social y territorial; ii) la coordinaciéon de politicas y programas, para lo
que es muy importante redisefiar el proceso de formulacién y ejecucion
de la politica publica, a fin de potenciar sus resultados por medio de la
complementariedad, la articulacion y el seguimiento en términos globales,
sectoriales y territoriales, todo lo cual hace imprescindible contar con
sistemas de informacién adecuados, y iii) modificaciones del marco
legislativo y normativo que hagan posible institucionalizar (como medio
de asegurar continuidad) los programas publicos que garantizan el pleno
ejercicio de la ciudadania en virtud de la universalidad y la exigibilidad de
derechos sociales, civiles, politicos, econdmicos y culturales.

La interrelaciéon entre la estrategia de desarrollo inclusivo y las
finanzas publicas constituye un factor critico en el disefio de la politica
publica. Entre otras cosas, es relevante por tratarse de un referente
indispensable de todo esfuerzo de definicién de compromisos a favor del
cambio productivo y la cohesién social. El nticleo de esta interrelacién es
el régimen tributario. El financiamiento del gasto ptblico y, en especial,
del gasto social depende basicamente de dos aspectos: la estructura
del mercado de trabajo y la carga impositiva. En América Latina cerca
de la mitad de los ocupados son informales, es decir, estin en empleos
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no protegidos y por ello carecen de servicios sociales en tanto que
contribuyentes. Para cubrir las brechas de protecciéon que implica lo
anterior —mas las restantes consecuencias en términos de exclusion
social derivadas de esta precaria integracién laboral de masas— la tnica
fuente sostenible de financiamiento a la que puede acudir el Estado es
la tributacién. En América Latina, la recaudacién tributaria promedio,
incluidas las contribuciones a la seguridad social, continda siendo muy
baja: un 18,3% del PIB, apenas la mitad de la registrada por los paises
de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)™.
Este menor nivel de recaudacion es consecuencia de los principales
problemas del sistema impositivo latinoamericano: fuerte sesgo hacia las
cargas indirectas, bases tributarias reducidas, beneficios, exoneraciones
y tratamientos especiales a favor de sectores de ingresos altos o con
capacidad politica de veto, y un bajo grado de descentralizacién tributaria.
En términos generales, se trata de una organizacién tributaria carente de
dispositivos y propdsitos encaminados a lograr la equidad distributiva.

El problema tributario de América Latina no es reductible a un
asunto meramente técnico y administrativo. Es el resultado de una
compleja marana de restricciones politicas e institucionales histéricamente
anudadas en torno a las estructuras de poder; dadas la gran concentracién
del poder econémico y la influencia politica de este, los grupos de poder
ejercen una “resistencia de elite”? que tradicionalmente ha dificultado
las reformas tributarias. En la perspectiva de la configuracién de nuevos
arreglos compatibles con la promocién de politicas activas como requiere la
estrategia de desarrollo inclusivo, es imprescindible fortalecer fiscalmente
al Estado. Esta es otra condicién estratégica de la agenda de desarrollo
para los préoximos afios. Es fundamental en todos los paises aumentar
las contribuciones, sobre todo las que provienen del impuesto a la renta,
que debe convertirse en un gravamen mas progresivo de lo que ha sido
histéricamente en el subcontinente. Una accién de esta naturaleza no es
viable sin un acuerdo sélido entre los principales interlocutores sociales.
Tal acuerdo debe cimentarse en una voluntad politica expresa que incluya
la restructuracién del proceso presupuestario considerado en su conjunto:
desde el disefio hasta la evaluacién y rendicién de cuentas, pasando por
la instauracién de mecanismos de control de calidad en la asignacién y
ejecucion. En dicho acuerdo sera fundamental la presencia de los gobiernos
subnacionales y locales, cuyos desequilibrios fiscales son de caracter
secular en casi todos los paises. Lejos de amenguarlos, la descentralizacion
puesta en marcha en las ultimas dos décadas acentué en muchos casos
esos desequilibrios. La fragilidad fiscal de los gobiernos subnacionales en
varios paises hizo aumentar la dependencia de estos de las transferencias

2 Véase CEPAL (2010b).
2 Véase una descripcion documentada sobre estas practicas en De Mello (2004).
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provenientes de los gobiernos centrales. De esta forma, el cumplimiento de
algunas funciones basicas de los gobiernos locales directamente vinculadas
con la promocién del desarrollo y la cohesién social estd subordinado al
sistema de transferencias y sus condicionamientos. El establecimiento de
nuevas reglas de operacion del sistema de transferencias, el fortalecimiento
de funciones y la consolidacién del proceso de descentralizacién en una
perspectiva de sustentabilidad fiscal deberan ser parte fundamental de los
compromisos politicos para apoyar politicas de desarrollo inclusivo.

(Cémo definir un nuevo compromiso en torno a este conjunto
de objetivos? Compromisos de este tipo son factibles en la medida en
que se comprenda cudles son el papel y los deberes del Estado y de los
distintos grupos constitutivos de la sociedad cuando esta se decide por
su propia conveniencia a perseguir objetivos superiores de desarrollo
econdmico y social (CEPAL, 2007). Sobre esta base se propone establecer
los términos de un pacto de Estado a favor del desarrollo inclusivo y la
convergencia productiva y territorial. Un arreglo de esta naturaleza
implica participacion, cooperacion, reconocimiento y legitimidad de las
acciones que se vayan a emprender. Requiere en especial una dimensién
de inclusién: un contrato social como el que se esta proponiendo carece
de sentido si no intervienen y hacen oir su voz ni valer sus intereses
los actores que tradicionalmente son objeto de exclusién econdmica y
social. Esta perspectiva contempla la posibilidad de introducir garantias
politicas e institucionales de exigibilidad, como la instauracién de partidas
presupuestarias adecuadas para garantizar la observancia de los derechos
econdmicos y sociales y la implementacién de las obligaciones asumidas
por el Estado en estas materias.

La actual crisis econémica estd revigorizando en todos los paises
el papel del Estado, que asi recupera también una importancia que, en el
marco del estilo de desarrollo del tltimo cuarto de siglo, algunos creyeron
que habia perdido casi definitivamente. Este resurgimiento ocurre en un
contexto general de predominio de regimenes democraticos de gobierno,
lo que en principio dota al proceso de un enorme potencial para ampliar
los espacios de participacién de los diversos actores politicos, econémicos y
sociales. En este sentido, la crisis global parece estar abriendo ventanas de
oportunidad para profundizar algunas reformas necesarias, como lo es, en
el caso de los paises latinoamericanos, la de su actual modelo de desarrollo.
Con ese fin, sera imprescindible recuperar en la escena de la negociacién
politica las funciones y responsabilidades del Estado en materia de
desarrollo. El nuevo escenario dispuesto por la crisis obliga (a la vez que abre
la puerta) a la revisiéon en cada pais de los esquemas de intervencién estatal
en el marco de compromisos institucionalizados en torno a la integracién del
sistema productivo, su perfil de especializacion, la innovacion y la difusién
de tecnologia, la convergencia productiva y territorial, la distribuciéon del
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ingreso, la descentralizacion y otros muchos ambitos en que la accién de
la politica publica es decisiva para resolver problemas de coordinacién y
contrarrestar las imperfecciones de los mercados® Volver a reflexionar
sobre las funciones del Estado en materia de desarrollo no es abogar por
mas intervencion estatal, sino por una mejor intervencién a favor del cambio
productivo que redunde en bienestar para todos.

H. Resumen y conclusiones

Al inicio de la segunda década del siglo XXI la agenda latinoamericana
de desarrollo sigue teniendo como uno de sus objetivos estratégicos la
instauracién de mecanismos de insercién productiva y social para toda
la poblacién. La realidad econémica y social de la regién reclama un
cambio de énfasis en la orientacién de la politica publica, a fin de que
opere una redistribucién del ingreso y las oportunidades en la base misma
del sistema productivo. Como se ha argumentado en este capitulo, para
ello la estrategia de desarrollo debe orientarse explicitamente hacia la
superacién de la marcada heterogeneidad productiva que secularmente ha
caracterizado a las economias latinoamericanas.

El aspecto medular de esta estrategia es el escalamiento productivo
de los segmentos rezagados de la economia por medio de una politica de
Estado que facilite una asignacién prioritaria de recursos al incremento
sostenido y sostenible de la productividad. Su objetivo consiste en
propiciar un cambio gradual y durable de la matriz productiva y social
de los paises para sentar el crecimiento econémico con equidad sobre una
estructura mas sélida y sostenible.

Este objetivo debe perseguirse desde la raiz del sistema econémico,
creando las condiciones estructurales necesarias para reinsertar
productivamente los sectores sociales, las actividades econdémicas y
los espacios territoriales que padecen diversos grados de exclusion y
marginacién en cada pais. Se trata de conseguir una auténtica “nivelacion
del terreno” econémico y social que solo puede ser propiciada por la accién
publica por medio de estrategias y programas explicitamente dirigidos a
generar la convergencia de dichos sectores, actividades y espacios con los
de mayor productividad, que por lo general se ubican en el polo moderno
de la economia.

2 La vindicacién de la accién estatal con respecto a las imperfecciones del mercado tiene
como contrapartida obligada la adopcion de mecanismos institucionales de control
efectivos que permitan contrarrestar y combatir las llamadas imperfecciones del gobierno.
Esto trae a colacién el debate, también de renovada actualidad en la regién, sobre la
reforma del Estado y la ampliacién y profundizacién de los espacios de participacién y de
gobernabilidad democrética.
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De acuerdo con los argumentos planteados en este capitulo, una
de las principales asignaturas pendientes en los paises latinoamericanos
es abordar el fomento y la implantacion de actividades productivas que
aseguren un auténtico ascenso tecnolégico a la planta productiva regional,
empezando, desde luego, por las actividades de exportacién. En una
vision estratégica de largo plazo, comprometida con el cambio productivo
y el aumento sistémico de la productividad, la atencién ordenada y
jerarquizada de este tipo de problemas se torna crucial.

Tanto para enfrentar las urgencias coyunturales como para
definir una insercién internacional mas estable y menos vulnerable a las
restricciones externas, es menester contar con estructuras productivas
mas complejas y diversificadas que sean susceptibles de producir
externalidades positivas para la creacion de nuevas complementariedades
y eslabonamientos. En la perspectiva del desarrollo inclusivo este desafio
es ineludible y su naturaleza exige una evolucién de los patrones de
especializacion presentes hacia productos y procesos que hagan un uso
intensivo del conocimiento.

La condicién sine qua non es adoptar un “principio de oro” para las
politicas de transformacién productiva: fomentar con sentido estratégico la
creacion de complementariedades. Para ello deben crearse las condiciones
institucionales, tecnoldgicas, financieras, materiales y humanas que
permitan que los sectores dindmicos y sus lineas de exportacion se
conviertan en auténticos ntcleos de diversificacion productiva en torno a los
cuales se desplieguen y articulen paulatinamente nuevas cadenas de valor.

En un disefio estratégico orientado a redefinir el patron de
especializacién internacional, la transformaciéon de la estructura
exportadora y su base productiva interna no es tinicamente un medio para
asegurar un acceso competitivo a los mercados externos, sino también
una palanca de expansion y fortalecimiento del mercado interno. En este
sentido, el papel de los “exportadores indirectos” es fundamental para
densificar del tejido productivo e incrementar el empleo en actividades de
mayor productividad y, por tanto, mas remunerativas —factores decisivos
para reducir la heterogeneidad estructural y propiciar la convergencia
sectorial y territorial de la economia.

La estrategia de convergencia productiva se orienta a actuar en la
base de las fuentes sistémicas de la competitividad. Esto implica crear
incentivos para el refuerzo y desarrollo de eslabonamientos a fin de
implementar las correas de transmisién del dinamismo productivo de
los sectores de exportacion a los sectores rezagados, donde se aglutina
mayoritariamente el vasto contingente de las pymes. En el disenio de
estrategias especificas se debera tener en cuenta la red de relaciones en que
estan integrados los productos o rubros especificos de exportacion.
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El fomento de convergencias productivas debe fijar uno de sus
objetivos estratégicos en la incorporacién del mayor niimero posible de
pymes en los diversos eslabones del complejo exportador de bienes y
servicios de los paises latinoamericanos. Este objetivo consiste esencialmente
en integrar las pymes en eslabones especificos de los procesos productivos
que de manera amplia desembocan en la generacién de la oferta exportable,
a través de programas cuyo cometido sea generar una masa creciente,
sustentable y consistente de exportadores indirectos. Esto supone orientar
esfuerzos a mejorar la gestion, la calidad y la capacidad tecnoldgica y de
innovacion de las pymes susceptibles de operar esta “insercién internacional
por intermediacién”. Desde luego, esta opcion no excluye la posibilidad de
que un cierto nimero de pymes, como resultado del proceso, conquiste
nichos especificos de exportacién directa. En realidad, muchas de ellas ya lo
estan haciendo en varios paises de la regién.

En dltimo analisis se trata de detonar externalidades en el &mbito de
la innovacién de procesos y productos, de nuevos modelos de negocio y de
formas de comercializaciéon y penetracion de mercados. Hacer mas denso
el tejido productivo supone desplegar eslabonamientos eficaces hacia atras
y hacia delante en las cadenas de valor, y a la vez, generar externalidades
que permitan distribuir mejor y con mayor equidad los beneficios directos
e indirectos de las innovaciones.

El planteamiento estratégico trazado en este documento se
desdobla en dos dimensiones que son complementarias. La primera se
centra en acciones de alcance general que persiguen el mejoramiento de
la productividad de las actividades productivas ya existentes; la segunda
se concentra en proporcionar apoyos especificos a actividades nuevas e
innovadoras. El objetivo prioritario de la primera es la acumulacién de
capacidades productivas, mientras que el de la segunda es la acumulacién
de capacidades tecnolégicas. La meta de ambas dimensiones es el
mejoramiento general de la eficiencia econdmica y el avance hacia una
mayor homogeneidad de los niveles de productividad.

Cuando y en qué sector es valida una u otra de estas dimensiones
son cuestiones determinantes cuya resolucion solo puede dilucidarse en
relacién con situaciones especificas y en funciéon de la meta identificada
como prioridad: el desarrollo productivo considerado en sentido amplio o
el desarrollo de una actividad innovadora. En ambos casos la transferencia
de tecnologia es un factor de primera importancia, y deben crearse
incentivos para la constitucién de sistemas nacionales de adaptacion y
generacion de tecnologia. Es clara la diferencia sustancial que este enfoque
marca con respecto al sistema dominante en el actual estilo de desarrollo,
que estimula ampliamente la importaciéon de tecnologia —opcién que
introduce un sesgo abiertamente contrario a la promocioén de sistemas
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locales de innovacién y alienta una gran concentracién del progreso
tecnolégico y sus beneficios.

La estrategia de convergencia productiva incluye necesariamente
una dimensioén territorial. La promocién de la convergencia territorial es
un componente indispensable en una politica de desarrollo productivo
con objetivos explicitos de reduccién de las diferencias de productividad
que obstaculizan el cambio estructural, y que ademés forma parte de
una estrategia de largo plazo en favor de la inclusién econémica y social.
Pero la convergencia no puede entenderse solo en términos de escalas
territoriales o sectoriales, sino que en particular puede darse en funcién de
las personas. Asi, convergencia seria ante todo que las unidades familiares
mas pobres vieran crecer su ingreso mas rapidamente que el del resto de
la poblacién. La experiencia general de la region en los ultimos 25 afios
muestra que el crecimiento agregado no entrafia automaticamente un
incremento proporcional del ingreso de toda la poblacién.

En consecuencia, la estrategia de convergencia productiva debe
incluir dispositivos para acelerar el proceso de convergencia de los ingresos
individuales. Seria necesario redistribuir el ingreso en el momento mismo
de su gestacion, sin esperar a que alcancen “por derrame” a los mas pobres
los efectos benéficos del crecimiento econémico o de la intensificacion
del comercio internacional. En la fijacién de objetivos de las estrategias
de desarrollo, la equidad debe equipararse con la eficacia, explotando
las complementariedades existentes entre ambas. Toda estrategia de
desarrollo tiene implicaciones distributivas. Es posible conseguir que los
objetivos de eficacia y equidad sean complementarios mediante politicas
que conduzcan simultdineamente a una utilizacién mas eficiente de los
recursos disponibles y a una distribucién mds equitativa del ingreso.

La nocién de politica de desarrollo inclusivo y convergencia
productiva a la que alude este capitulo es amplia. Comprende el conjunto
de acciones que suelen asociarse al concepto de “politica industrial”, pero
también las politicas macroeconémica y financiera, comercial, educativa,
cientifica y tecnoldgica, regulatoria y todas aquellas que incidan en la
creacion de incentivos que afecten la dindmica de la inversién y los
mercados en el corto y largo plazos.

Las diferencias y las escisiones econémicas y sociales no se mitigan
ni se reducen por si solas, sino por medio de mecanismos redistributivos
cuya instauracion solo es factible sobre la base de compromisos politicos
firmes. Una prioridad de las agendas de desarrollo deberia consistir,
por tanto, en promover la asuncién, por parte de todas las instancias de
gobierno, de compromisos orientados a una integracién progresiva de
las politicas publicas (incluida la politica macroeconémica), en torno a
objetivos explicitos de cambio productivo e insercién social.
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Entre las condiciones que parecen necesarias en esta direccién
estd la incorporacion de la transversalidad de las politicas publicas y su
coordinacién con las politicas sectoriales y multinivel, lo que en muchos
casos requeriria de modificaciones del marco legislativo y normativo. En
la perspectiva de la configuracién de nuevos arreglos compatibles con la
promocién de politicas activas, como requiere la estrategia de desarrollo
inclusivo, también seria imprescindible fortalecer la recaudacion fiscal, lo
que constituirfa otra condicién estratégica de una agenda de desarrollo
para los proximos afos. Seria fundamental en todos los paises aumentar
las contribuciones, sobre todo las provenientes del impuesto a la renta, que
deberia transformarse en un gravamen méas progresivo de lo que ha sido
histéricamente en el subcontinente. Una accién de esta naturaleza no es
viable sin un acuerdo sélido entre los principales interlocutores sociales.

Compromisos de este tipo son factibles en la medida en que se
comprenda cudles son el papel y los deberes del Estado y de los distintos
grupos que conforman la sociedad cuando esta se decide por su propia
conveniencia a perseguir objetivos superiores de desarrollo econémico y
social. Sobre esta base se propone establecer un pacto de Estado a favor del
desarrollo inclusivo y la convergencia productiva y territorial. Un arreglo
de esta naturaleza implica participacion, cooperaciéon, reconocimiento y
legitimidad de las acciones que se vayan a emprender. En especial, requiere
de una dimensién de inclusién. Un contrato social de tal naturaleza careceria
de sentido si no intervinieran e hicieran oir sus voces y pesar sus intereses
los actores que tradicionalmente son objeto de exclusion econémica y social.
El pacto de Estado que se propone incorpora la posibilidad de introducir
garantias politicas e institucionales de exigibilidad, como la instauracién de
partidas presupuestarias adecuadas para garantizar la observancia de los
derechos econémicos y sociales y la puesta en practica de las obligaciones
asumidas por el Estado en estas materias.
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Capitulo IV

Politicas antivolatilidad del
crecimiento econémico'

Guillermo Rozenwurcel*

Introduccion

La volatilidad y sus efectos en el crecimiento han sido materia de debate
desde que la macroeconomia comenz6 a estudiar los ciclos econémicos. Pero
solo se ha convertido en una preocupacién central de la macroeconomia
moderna, y especialmente de la macroeconomia del desarrollo, cuando
Ramey y Ramey (1995) encuentran evidencia empirica de una correlacién
inversa entre la tasa de crecimiento del PIB y su desvio estandar.

Los objetivos del presente estudio son analizar el fenémeno de la
volatilidad excesiva y sus muiltiples efectos negativos sobre el crecimiento
y otras variables clave para el desarrollo en América Latina, para estudiar,
basdndose en ese andlisis, posibles alternativas de politica que tiendan a
contrarrestar el fendmeno. El documento se estructura en una introduccién
y cuatro secciones. En la primera seccién se examinan los principales
canales de transmisién de la volatilidad al desempefio macroeconémico
y sus efectos méds importantes sobre la inversién y el crecimiento, asi
como sobre el consumo, la pobreza, la distribucién del ingreso y el

*  Economista argentino, consultor de la CEPAL.
! Véase una versién previa y mas amplia de este capitulo en Rozenwurcel (2009a).
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funcionamiento de mercados e instituciones. En la segunda seccién se
distinguen dos clases de volatilidad, una de naturaleza microeconémica y
otra macroecondmica, y se explica por qué solo la volatilidad excesiva que
obedece a cuestiones macroeconémicas afecta el crecimiento econdémico.
En la tercera seccién, que es el niicleo del estudio, se presenta evidencia
empirica sobre la relacién entre volatilidad y crecimiento en América
Latina, se sistematizan y analizan sus diferentes fuentes, se rastrean sus
efectos més significativos y se evaltan las principales implicancias del
analisis con respecto a las politicas. Finalmente, en la tltima seccién se
presenta una sintesis de las principales conclusiones y recomendaciones
de politica del estudio.

A. Lavolatilidad como problema macroeconémico:
canales de transmisioén y efectos

Durante mucho tiempo las teorias del ciclo econémico tendieron a
dejar fuera de foco la posibilidad de que las oscilaciones de corto plazo
afectaran el crecimiento de largo plazo. De hecho, se volvié predominante
una visién que disociaba completamente ambos fenémenos y minimizaba
la significacién de las fluctuaciones. Lucas (1987) lo sintetizé claramente
al sostener que los posibles beneficios de entender el ciclo econémico
resultarian triviales en comparacién con los de comprender el crecimiento,
dado que las pérdidas de bienestar social inducidas por este fenémeno
serian insignificantes. En otras palabras, la macroeconomia convencional
tendié a tratar la tasa de crecimiento y su varianza como fenémenos
completamente desvinculados.

Durante los afios ochenta, sin embargo, Kydland y Prescott (1982),
Long y Plosser (1983) y King, Plosser y Rebelo (1988) intentaron presentar
una visién alternativa vinculando la teoria del crecimiento con la del
ciclo®. En estos trabajos, que se inscriben en el llamado enfoque del “ciclo
real” (real business cycle), se considera que las fluctuaciones del producto
se generan por choques estocasticos sobre la tecnologia, cuyos efectos
en la tasa de crecimiento pueden ser permanentes. Sin embargo, sus
modelos seguian postulando que la tasa de crecimiento del producto era
independiente de la varianza en el proceso de innovacién tecnolégica.

Con el trabajo de Ramey y Ramey (1995) el tema adquiere
centralidad en los estudios de macroeconomia moderna, especialmente
de macroeconomia del desarrollo. Los autores encuentran en estudios
comparativos entre paises evidencia empirica de que el desvio estandar

2 Sesigue a Ramey y Ramey (1995) en la elecciéon de estos trabajos.
g Yy y ]
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de la tasa de crecimiento del PIB y el de la tasa de crecimiento promedio
(medidas en periodos prolongados) estan inversamente relacionados.
A partir de ahi se genera una extensa bibliografia, en especial empirica,
orientada a detectar las razones de esa relacion negativa, a investigar los
canales a través de los cuales se expresa y a ampliar el anélisis a los efectos
de la volatilidad sobre otros indicadores socioeconémicos, como la pobreza
o la desigualdad.

De todos modos, asi como el efecto de una volatilidad elevada
seria un bajo crecimiento, también es posible una direcciéon de causalidad
inversa: de bajo crecimiento a elevada volatilidad. De hecho, lo mas
probable es que la correlaciéon negativa que se detecta entre estos dos
fenémenos sea una manifestacion de la retroalimentacién entre ambos.

En cualquier caso, lo que aqui interesa es indagar cémo puede la
politica econémica mejorar los términos de la relacion inversa entre las
dos variables y contrarrestar los mecanismos de transmision desde la
volatilidad hasta el crecimiento. De las vias por las cuales la volatilidad
puede afectar el crecimiento, el canal de la inversién es, posiblemente, el
mas importante.

McDonald y Siegel (1986), Pindyck y Solimano (1993) y Dixit y
Pindyck (1994) apuntan a la influencia negativa de la incertidumbre sobre
la tasa de inversion en presencia de irreversibilidades. La incertidumbre
implica que en determinadas situaciones una empresa puede acabar con
un exceso de capital ex post. Al internalizarse esa posibilidad, se requiere
que, ex ante, el retorno marginal del capital sea mayor que el costo marginal
de la inversién. La consecuencia es un nivel de inversién y una tasa de
crecimiento inferiores a los que resultarian en ausencia de incertidumbre.

A su vez, el canal de la inversion puede verse afectado por
debilidades propias del marco institucional, en particular las que inciden
en el esquema normativo y regulatorio de los mercados financieros
(Levine, 2004). Con mercados de capital incompletos, diversificar los
riesgos de la inversién se torna mas complicado. Por ese motivo, si los
inversores tienen aversion al riesgo, la volatilidad tendera a desalentar
la ejecucion de proyectos que ofrecen mayores beneficios esperados pero
presentan mas riesgos.

Cuando las firmas sufren perturbaciones imprevistas y se reduce su
capacidad de autofinanciamiento, deben pagar costos de financiamiento
externo superiores a los que regirian en un entorno de mercados
financieros mas completos o, incluso, enfrentar un racionamiento de
créditos. Esto también afecta negativamente sus decisiones de inversién y
tiende a amplificar los efectos reales de los choques adversos.
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Maés en general, las oscilaciones de la inversién tienden a
amplificarse como consecuencia del acelerador financiero que opera en
el ciclo de crédito (Bernanke, Gertler y Gilchrist, 1999). La aparicién del
racionamiento crediticio en la parte culminante del ciclo, cuando el
endeudamiento es muy alto, puede hacer endégenamente que la entrada
de inversion sea mas rdpida en una recesién que en una expansién. Un
racionamiento mds estricto en un periodo de alta turbulencia puede llevar
a la interrupcion de proyectos de inversion que requieren de mayores
plazos de maduracién.

A pesar de lo anterior, la evidencia empirica respecto al canal de
la inversién no es totalmente concluyente. Ramey y Ramey (1995) tienen
dificultades para detectar una influencia decisiva de la inversiéon y los
resultados de su regresion casi no se modifican, se controle o no por la tasa
de inversion. Imbs (2007) tampoco obtiene el resultado esperado a nivel
agregado, aunque a nivel desagregado si detecta una respuesta positiva y
significativa de la tasa de inversién a la volatilidad sectorial en los paises
de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Aplicando la misma metodologia que Ramey y Ramey (1995) pero
desagregando la inversion en ptiblica y privada, Aizenman y Marion (1993)
constataron que la volatilidad tiene efectos adversos sobre la inversion
privada (y, como cabria esperar, no sobre la inversién ptblica).

La volatilidad también puede afectar negativamente otros
determinantes del crecimiento. Uno particularmente relevante es la
distribucién del ingreso. Los estudios internacionales sugieren que existe
una correlacién inversa entre el nivel de volatilidad y el coeficiente de Gini
(Wolf, 2004). Esto es especialmente significativo para América Latina, dado
que la region es una de las mds desiguales del planeta.

Una distribuciéon del ingreso muy desigual tendera a ser fuente
de conflictos recurrentes, que se agravaran en ambientes de debilidad
institucional. Si la institucionalidad es incapaz de encauzar los conflictos
distributivos dentro de margenes tolerables, la capacidad de respuesta
fiscal y el ajuste de precios relativos ante perturbaciones exdgenas se
veran afectados, con lo que se exacerbara la volatilidad y se reduciré el
crecimiento. Ejemplos paradigmaticos de esta conflictiva interacciéon son
el populismo y la llamada “maldicién de los recursos naturales”. Como la
historia regional lo atestigua, la intensidad de estos conflictos puede llevar,
incluso, a fuertes caidas del crecimiento (Rodrik, 1998).

La desigualdad de la distribucién tiende, ademds, a afectar
negativamente la acumulacién de capital humano. Por esta via la
volatilidad podria tener efectos permanentes sobre el crecimiento (Laursen
y Mahajan, 2004).
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Otro canal relevante es el financiero. Easterly, Islam y Stiglitz (2001)
plantean que la volatilidad y el escaso desarrollo del sistema financiero
estan asociados. Paises con menor profundidad y diversificacion financiera
tienen mayor volatilidad, segtin reflejan diversas experiencias®.

Finalmente, los errores de politica también pueden ser un
importante factor de volatilidad. Para Loayza y otros, (2007) se trata de un
condicionante fundamental.

Como problema macroeconémico, los efectos de la volatilidad
pueden ir mas alld del crecimiento. Un rasgo estilizado de las economias
en desarrollo es que la volatilidad del consumo tiende a ser més alta que
la del ingreso. La imposibilidad de suavizar la trayectoria del consumo
agregado pone en evidencia la baja capacidad de los mercados (en especial
el financiero y el laboral) y de las politicas anticiclicas para absorber
turbulencias adversas*.

Finalmente, las crisis econémicas también pueden exhibir como
rasgo distintivo un brusco incremento de la volatilidad macroeconémica.
Esto tiende a amplificar los efectos de las perturbaciones exdgenas
y, consecuentemente, a provocar serias alteraciones en el ritmo de
crecimiento. Ademds, pueden ocasionar drésticos aumentos de la pobreza
y masivas redistribuciones de riqueza, lo que contribuye a intensificar
dramaticamente la conflictividad social.

En suma, la volatilidad no pone trabas inicamente a la inversién y el
crecimiento. En ocasiones, sobre todo en los paises en desarrollo, también
puede afectar al consumo, empeorar la distribucion, incrementar la pobreza
y deteriorar el funcionamiento de las instituciones. Justamente por eso las
politicas antivolatilidad enfrentan en estos paises un doble desafio. Por una
parte, su formulacion debe ser mas amplia que en los paises desarrollados,
puesto que deben ocuparse de amortiguar las fluctuaciones ciclicas y son
cruciales para reducir la frecuencia de las crisis, minimizar la pobreza,
dar estabilidad a las instituciones econémicas y facilitar el desarrollo de
los mercados financieros. Pero su puesta en practica demanda, ademas,
capacidades estatales de las que, por lo general, estos paises carecen y que
por tanto deben desarrollar mas o menos simultaneamente.

Como destaca Infante (2009) con respecto a América Latina, las
economias en desarrollo enfrentan ademds un tercer desafio: el de
transformar sus heterogéneas estructuras productivas, que constituyen
una fuente subyacente de volatilidad. Kraay y Ventura (2007) advierten que

Este aspecto se retoma mas adelante.

Loayza y otros (2007) estiman que, para agentes con aversion al riesgo, los costos de
bienestar que entrafia desviarse de una trayectoria de consumo 6ptima en América Latina
pueden llegar a ser cinco veces superiores a los que tiene en los paises en desarrollo.
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la especializacién en actividades de baja productividad, con tecnologias
tradicionales y trabajadores no calificados, tipicas de los paises menos
desarrollados, puede explicar en gran medida las diferencias de volatilidad
con los paises avanzados.

Es importante subrayar que, aun entre los paises menos
desarrollados en general y entre los de la region en particular, existen
importantes diferencias en los niveles de volatilidad, en la persistencia,
el tamano y la naturaleza de las perturbaciones que la originan y en sus
mecanismos de transmisién. En buena medida, estas diferencias obedecen
a factores idiosincrasicos, como el tipo de especializacion productiva,
si la propiedad de los recursos naturales es ptblica o privada, la mayor
o menor profundidad de los mercados financieros, la calidad de las
politicas macroeconémicas y de las instituciones encargadas de encauzar
la conflictividad social o, incluso, la frecuencia de los desastres naturales
(Fanelli, 2008). Esto supone que, mas alld de ciertos criterios basicos, no
hay recetas universales para combatir la volatilidad, lo que refuerza la
necesidad de conocer con detalle los determinantes del funcionamiento de
cada economia al analizar alternativas de politica.

B. ¢La volatilidad es siempre un fenédmeno negativo?

La argumentacién desarrollada en la seccién anterior parte de la premisa
de que la volatilidad afecta desfavorablemente el crecimiento econémico.
Sin embargo, si a nivel microeconémico se observa una relaciéon positiva
entre el retorno esperado de cualquier activo y su volatilidad, la idea de
que esta puede ser perjudicial para el crecimiento no resulta tan evidente.

Black (1987) sugiere que los agentes econémicos pueden elegir
entre proyectos més innovadores, de los que se esperan altos retornos y
son de elevada volatilidad, y proyectos menos innovadores, de los que se
esperan bajos retornos pero cuya variabilidad es reducida. Si las decisiones
de inversién individuales que predominan se inclinan por proyectos del
primer tipo, la economia tenderd a mostrar una elevada volatilidad en la
evoluciéon del producto y un mayor crecimiento promedio. Lo contrario
ocurrira si los inversionistas optan mayoritariamente por proyectos menos
innovadores. De este modo, habria una conexién positiva entre crecimiento

y volatilidad agregada.

Wolf (2004) distingue dos clases de volatilidad: una de origen
microeconémico, asociada a la menor o mayor propensién al riesgo
de los inversionistas, y otra derivada de fenémenos propiamente
macroecondmicos, asociada a perturbaciones de impacto sistémico o a
la presencia de fallas de coordinacion a escala agregada. Mientras que la
volatilidad agregada de origen microeconémico puede considerarse de



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 139

equilibrio (0 “normal”), el plus que obedece a cuestiones macroeconémicas
deberia considerarse como excesivo (o “mala” volatilidad), como sugieren
los hallazgos empiricos de Imbs (2007).

Una economia dindmica con alta diversificacién sectorial podria
exhibir proyectos individuales muy rentables pero altamente volatiles,
que garanticen un elevado ritmo de crecimiento promedio, sin que
esto se traduzca necesariamente en una variabilidad macroeconémica
pronunciada (Basco y otros, 2007). Por el contrario, una economia con
alta volatilidad a nivel macroeconémico pero mal desempefio agregado
podria caracterizarse por una presencia mayoritaria de proyectos de baja
rentabilidad individual pero de alta correlacién positiva con el ciclo. En este
caso, la volatilidad macroeconémica no se explicaria por la variabilidad
individual de los proyectos, sino por la insuficiente diversificacién sectorial
en la economia.

En otros términos, el problema no es la volatilidad en si misma, sino
la excesiva volatilidad de origen macroeconémico que va mds alla de lo
justificado por los principios basicos de la economia. En un contexto de
mercados completos esa volatilidad solo podria surgir ante perturbaciones
imprevistas, ya que la variabilidad predecible se veria reflejada en el
sistema de precios. En un escenario de mercados incompletos incluso la
volatilidad predecible puede llegar a afectar el desempefio agregado de la
economia.

En el cuadro IV1 se presenta un esquema de los estados posibles de
la economia segtin las diferentes combinaciones de tipos de volatilidad.

Cuadro IV.1
VOLATILIDAD MICROECONOMICA Y MACROECONOMICA

Volatilidad macroeconémica

Reducida Elevada

Economias con mal desempefio

- Proyectos poco rentables

Reducida Equilibrios de fondo de pozo Baja diversificacion sectorial

- Mecanismos inadecuados de
manejo de riesgos

Economias dinamicas

- Muchos proyectos rentables

Elevada Equilibrio inestable

Elevada diversificacion sectorial

- Mecanismos adecuados de
manejo de riesgos

Volatilidad microeconémica

Fuente: E. Basco y otros, “Politica monetaria en contextos de incertidumbre, cambio de régimen y
volatilidad pronunciada”, Documento de trabajo, N° 25, Buenos Aires, Banco Central de la Republica
Argentina, 2007.
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De acuerdo con Basco y otros (2007), el cuadrante inferior izquierdo
representa el caso virtuoso de una economia con elevados niveles de
volatilidad microeconémica (por la alta rentabilidad de los proyectos
individuales), pero estable a nivel agregado; por el contrario, el cuadrante
superior derecho representa el caso de una economia con elevada
variabilidad macroeconémica y bajo dinamismo agregado (debido a
la presencia mayoritaria de proyectos poco innovadores). El cuadrante
superior izquierdo representa una economia estancada, circunscrita a la
ejecucién de proyectos de bajo retorno y reducida volatilidad individual.
Por ultimo, el cuadrante inferior derecho puede interpretarse como un
caso de equilibrio inestable: o bien el elevado dinamismo de la economia
logra regularse mediante un manejo adecuado de los riesgos involucrados
y la economia se desplaza al cuadrante inferior izquierdo, o bien la elevada
volatilidad macroeconémica acaba afectando adversamente la seleccion de
proyectos y el dinamismo de la economia, y hace que esta se desplace al
cuadrante superior derecho.

La definicién de volatilidad excesiva es problematica desde un
punto de vista empirico. No obstante, es preciso reconocer que existen
circunstancias en las que un entorno macroeconémico de incertidumbre
0 una estructura institucional inadecuada hacen que la volatilidad lleve a
los agentes econémicos a tomar decisiones erréneas.

Los modos como una volatilidad excesiva afecta el funcionamiento
de la economia varian segun las circunstancias. Existen situaciones en que
proviene de las variables nominales y se transmite por diferentes canales
a las cantidades (reales y financieras). Es el caso de los episodios de gran
aceleracion inflacionaria, usualmente asociados a una variabilidad de
precios relativos muy alta.

En otros escenarios, por el contrario, puede suceder que durante
un periodo mas o menos prolongado la inflacion y los precios relativos
permanezcan razonablemente estables y, a pesar de ello, la economia siga
una trayectoria insostenible. Distintas circunstancias pueden mantener
desalineados los precios relativos, de manera que induzcan a los agentes
a formular planes que solo se revelaran inconsistentes cuando los
desequilibrios acumulados se vuelvan inmanejables.

Existe amplia evidencia de que, en muchos casos, estos procesos
conducen a profundas crisis econémicas que acaban por corregir los
desequilibrios, aunque a costa de serias penurias sociales. Lo ocurrido en
los afios noventa en muchos paises latinoamericanos es un ejemplo claro
de este tipo de procesos (Heymann, 2006).
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C. \Volatilidad y desempeno econdémico
en América Latina

Explorar las relaciones entre volatilidad y crecimiento es, sin duda, de
la mayor relevancia para las economias latinoamericanas, pues parece
evidente que la alta inestabilidad macroeconémica ha tenido consecuencias
muy adversas sobre su desempefio de largo plazo.

Una consecuencia de esa inestabilidad es la extrema incertidumbre
que en general caracteriza su entorno macroeconémico. La incertidumbre
se relaciona con la marcha del ciclo, pero también abarca las reglas de
juego, los arreglos contractuales y la distribucién del ingreso y la riqueza,
que estan expuestos a cambios abruptos y generalizados (Heymann, 2007).
Esto, a su vez, dificulta enormemente la toma de decisiones y tiende a
acortar los horizontes de planeamiento de familias y empresas.

Los excesivos niveles de incertidumbre macroeconémica
terminaron por repercutir negativamente en la conducta de los agentes
econdmicos, el funcionamiento de los mercados, la estructura productiva,
la intermediacién financiera y el marco normativo e institucional. A
su vez, todo esto incidié en la formulacién y ejecucién de las politicas
macroecondmicas, a tal punto que sus repetidos fracasos y los cambios
de rumbo consiguientes las convirtieron en una fuente adicional de
perturbaciones e inestabilidad.

A pesar de los progresos registrados estos dltimos anos en buena
parte de los paises de la region, resulta innegable que el comportamiento
agregado de sus economias difiere apreciablemente del observado en las
economias de mayor desarrollo relativo. Salvo en periodos excepcionales
(como la gran crisis de los afios treinta del siglo pasado, o la mas reciente
crisis financiera global), en las economias avanzadas las oscilaciones
ciclicas han sido relativamente moderadas y los fendmenos de desequilibrio
macroeconémico tendieron a ser esporadicos y pasajeros. De hecho, antes
de esta tltima crisis incluso se lleg6 a creer que la volatilidad excesiva era
un problema superado en los paises desarrollados, y se denominé a la
década de 1990 la de la “gran moderacién”.

En cambio, en América Latina estos episodios se caracterizan
por una intensidad y recurrencia mucho mas elevadas y con frecuencia
han producido efectos negativos prolongados sobre la evolucién de las
economias nacionales.
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1.  Volatilidad y crecimiento econémico

En el grafico IV se ilustra, a partir de una muestra de 104 paises
analizados entre 1970 y 2007, la relacién entre crecimiento promedio y
volatilidad del PIB per cépita®. Aunque en esta y otras correlaciones que se
examinan no puede inferirse una relacion de causalidad entre las variables
involucradas (dado que se requeriria un control por otros factores), el
grafico IV.1 muestra una relacién negativa apreciable entre volatilidad y
crecimiento, cuyo coeficiente de correlacién alcanza el valor de -0,37.

Gréfico IV.1
CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD DEL PIB PER CAPITA EN 104 PAISES,
1970-2007

Crecimiento del PIB per capita, en porcentajes
N

Volatilidad del PIB per capita

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

A pesar de que los datos del grafico IV.l sugieren una clara
correlacién inversa entre volatilidad y crecimiento, cabe esperar que
la intensidad de esta varie entre diferentes economias en funcién de
factores tales como su estructura productiva institucional o la calidad
de sus politicas, entre otros. Lo que refleja el grafico IV.2 encaja con esta
presuncion. Se muestra una interrelacién muy marcada en los paises de
ingresos bajos y persiste, aunque con menor intensidad, en los paises de

°  Enlinea con una préctica usual en la bibliografia sobre el tema, se considera la volatilidad
del producto como datos sintéticos sustitutivos de la volatilidad macroeconémica y se
emplea como medida de volatilidad el desvio estdndar de su tasa de crecimiento calculada
mediante diferencias logaritmicas.
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ingresos medios. En cambio, en los paises de ingresos altos la interrelacién
entre crecimiento y volatilidad parece no existir®.

Grafico IV.2
CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD POR NIVELES DE INGRESO
EN 104 PAISES, 1970-2007

N * altos

Ingresos
medios

9 10

> ¢ Ingresos
bajos

Crecimiento del PIB per capita, en porcentajes

Volatilidad del PIB per cépita
Ingresos altos * Ingresos medios Ingresos bajos

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

Ante ese panorama y si se tiene en cuenta el mismo periodo,
América Latina se sittia como una de las regiones relativamente mas
volatiles del mundo’: tanto la volatilidad del PIB como la del PIB per cépita
son sensiblemente mayores que las del promedio mundial (graficos IV.3
y IV4). Especialmente desfavorable para la regioén es la relacion entre el
crecimiento per cépita (1,53%) y la volatilidad (2,42%). De hecho, la lentitud
del incremento del producto por persona en América Latina (inferior a la
media mundial) hizo que aumentara la brecha de ingresos con las regiones
mas desarrolladas y los paises asiaticos, dado que estos tltimos tuvieron
tasas de crecimiento inusualmente elevadas y niveles de volatilidad
relativamente moderados.

¢ Dependiendo de la muestra de paises y del periodo considerado, la correlacion entre
crecimiento y volatilidad para este grupo de paises puede, incluso, resultar positiva.

7 Se sigue la clasificacién de regiones utilizada en la base de datos World Development
Indicators del Banco Mundial. Los valores de las regiones de Europa y Asia central no se
muestran por no disponerse de datos que abarquen todo el periodo considerado. En su
reemplazo se presentan los valores de la zona euro.
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Gréfico IV.3
REGIONES DEL MUNDO: CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD, 1970-2007

Africa Asia oriental América Latina Oriente Medioy ~América  Asia meridional ~ Zona euro Mundo
subsahariana v el Pacifico yelCaribe  Norte de Africa  del Norte

M Crecimiento del PIB, en porcentajes M Volatilidad del PIB

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

Gréfico IV.4
REGIONES DEL MUNDO: CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD PER CAPITA,
1970-2007
2
6 4

Asia oriental América Latina Oriente Medioy ~América  Asia meridional Zona euro Mundo

Africa €
subsahariana y el Pacifico yelCaribe  Norte de Africa  del Norte

[l Crecimiento del PIB per capita, en porcentajes W Volatilidad del PIB per capita

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
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Al examinar el caso de América Latina se observa que, pese a tratarse
de una muestra muy inferior (25 paises)®, los graficos IV.5 y IV.6 sugieren
que la relacién negativa entre volatilidad y crecimiento también se registra
en la regién. Para el PIB agregado (véase el grafico IV.5) el coeficiente de
correlacién es -0,40 y para el PIB per cépita (véase el grafico IV.6) es -0,22.

Por otra parte, en las cuatro tdltimas décadas, América Latina tuvo
un crecimiento pobre y sumamente volatil, con un desempeno bastante
heterogéneo. En el grafico IV.7 se registra la relacién entre volatilidad y
crecimiento desde 1965 hasta 2008 en una sucesién de subperiodos, de los
que se consideran tanto la tasa promedio de crecimiento como su desvio
estandar con ventanas temporales de cinco afios’.

Gréafico IV.5
AMERICA LATINAY EL CARIBE: CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD DEL PIB,
1970-20082

IS

w

N

Crecimiento del PIB, en porcentajes

2,0 2,5 3,0 35 4,0 4,5 5,0 55 6,0 6,5 7,0 75

Volatilidad del PIB

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

a2 AR: Argentina; BH: Bahamas; BL: Belice; BO: Bolivia (Estado Plurinacional de); BR: Brasil; CH: Chile;
CO: Colombia; CR: Costa Rica; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; GY: Guyana; HA: Haiti;
HO: Honduras; JA: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua; PA: Panama; PY: Paraguay; PE: Peru; RD:
Republica Dominicana; SV: San Vicente y las Granadinas; TT: Trinidad y Tabago; UY: Uruguay; VE:
Venezuela (Republica Bolivariana de).

8 Seincluye la totalidad de los paises de América Latina con datos disponibles para todo el
periodo considerado en la base WDI del Banco Mundial.

°  Para no perder las tltimas observaciones las ventanas no estdn centradas, sino que cada
observacién incluye los cuatro afos anteriores. La muestra de paises es la misma que se
utilizé en los gréficos IV.5 y IV.6, pero no se incluy6 a Jamaica, al no contarse con datos
anteriores a 1967.
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Gréafico 1V.6
AMERICA LATINAY EL CARIBE: CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD
DEL PIB PER CAPITA, 1970-2008°

Crecimiento del PIB per capita, en porcentajes

Volatilidad del PIB per capita

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

2 AR: Argentina; BH: Bahamas; BL: Belice; BO: Bolivia (Estado Plurinacional de); BR: Brasil; CH: Chile;
CO: Colombia; CR: Costa Rica; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; GY: Guyana; HA: Haiti;
HO: Honduras; JA: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua; PA: Panama; PY: Paraguay; PE: Peru; RD:
Republica Dominicana; SV: San Vicente y las Granadinas; TT: Trinidad y Tabago; UY: Uruguay; VE:
Venezuela (Republica Bolivariana de).

Gréafico IV.7
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL CRECIMIENTO Y LA VOLATILIDAD, 1965-2008 2

Crecimiento del PIB, en porcentajes

0,0 05 1,0 15 2,0 25 3,0 35 4,0
Volatilidad del PIB
—-1965-1974 -#-1975-1980 —+-1981-1989 —+-1990-2003 —-2004-2008

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
a2 Ventana mévil de cinco afos.
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Se puede observar en el grafico IV.7 que durante el periodo previo
a la primera crisis del petréleo (de 1965 a 1974), la region crecid a tasas
elevadas y con bajos niveles de volatilidad. A partir de 1975 y hasta
1981, las consecuencias de la crisis petrolera condujeron a las economias
latinoamericanas por un sendero de desaceleracién del crecimiento
y creciente volatilidad, mientras que se elevaba su endeudamiento
externo. A comienzos de la década de los ochenta la crisis de la
deuda elevé la volatilidad a niveles sin precedentes y dej6 a la regién
estancada, creciendo a tasas medias inferiores al 3% anual hasta inicios
de los afios noventa.

Los planes de estabilizacién y las reformas estructurales de los
afios noventa permitieron mantener acotada la volatilidad, aunque no
lograron reducirla hasta los niveles de principios de los setenta. Si bien
la volatilidad observada en los ochenta se redujo durante la década
siguiente, se elevo la frecuencia de las interrupciones stibitas en los flujos
de capitales (sudden stops) y de las crisis financieras o cambiarias (Catao,
2007). Por esta razén, aunque la tasa de crecimiento tendié a mejorar
(sin acercarse a los registros anteriores a la crisis del petrdleo) hasta los
altimos afios de la década, las recesiones en los mercados emergentes
que ocurrieron entre 1997 y 2001 provocaron un colapso del crecimiento
a comienzos del nuevo siglo.

Desde 2004 hasta 2008 fue notoria la mejoria en ambas dimensiones
y el desempeiio de la region se acercéd por primera vez al de los afios
iniciales de la serie. Las excepcionales condiciones de este dultimo
periodo, tanto en materia de crecimiento mundial como en términos de
intercambio y disponibilidad de financiamiento externo, favorecieron
significativamente esta mejoria. Sin embargo, la abrupta interrupcién de
esa bonanza por la reciente crisis global abri6é un signo de interrogacién
sobre la sostenibilidad de esta tendencia.

No constituye una sorpresa, por ultimo, comprobar que en la
region la interrelacion entre volatilidad y crecimiento presenta enormes
disparidades entre paises. Ilustra esto el grafico IV.8, que registra para
cada pais el crecimiento del PIB per capita, su volatilidad y el ratio entre
ambos factores (“crecimiento normalizado”) en el periodo 1970-2007.

Es dificil encontrar un patrén subyacente de tales disparidades. Ni el
criterio geografico ni los niveles de ingreso o desarrollo permiten ordenar
los paises de la region segtin la intensidad de la interrelacién mencionada.
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Factores idiosincrasicos, que abarcan desde la singularidad de sus
respectivas historias o de su configuracién socioeconémica e institucional
hasta su mayor o menor exposicion a los desastres naturales, figuran como
los determinantes mas plausibles de estas disparidades™.

Gréfico I1V.8
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO FRENTE A VOLATILIDAD POR PAIS, 1970-2007 @
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M Crecimiento normalizado M volatilidad del PIB per capita
Crecimiento del PIB per capita, en porcentajes

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

2 AR: Argentina; BH: Bahamas; BL: Belice; BO: Bolivia (Estado Plurinacional de); BR: Brasil; CH: Chile;
CO: Colombia; CR: Costa Rica; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; GY: Guyana; HA: Haiti;
HO: Honduras; JA: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua; PA: Panama; PY: Paraguay; PE: Peri; RD:
Republica Dominicana; SV: San Vicente y las Granadinas; TT: Trinidad y Tabago; UY: Uruguay; VE:
Venezuela (Republica Bolivariana de).

En un extremo aparecen paises como Haiti, Nicaragua y Venezuela
(Reptiblica Bolivariana de), con un crecimiento promedio negativo y
volatilidad muy alta. En los dos primeros, la combinacién de una historia
conflictiva con desastres naturales maytsculos subyace en su muy pobre
desempeno. El caso de Venezuela (Republica Bolivariana de) parece un
ejemplo de libro de texto de la llamada “maldicién de los recursos naturales”.

10 La mayoria de los paises del Caribe tiene gran propensiéon a sufrir perturbaciones

macroeconémicas. Su reducida dimensién se explica en parte, al menos por dos razones.
En primer lugar, los Estados caribefios son muy vulnerables a los desastres naturales
por su ubicacién geogréfica y, debido al pequefio tamafio de sus territorios, los desastres
relativamente moderados tienden a provocar un gran impacto sobre sus economias,
principalmente si dependen en mayor medida de su produccién agricola. En segundo
término, su alta exposicion al comercio internacional es una importante fuente adicional
de volatilidad (Banco Mundial, 2002).



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 149

También se registran interrelaciones muy desfavorables en los casos
de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador, Jamaica y el
Perd. Todos estos paises experimentaron ritmos de crecimiento promedio
inferiores al 1% anual, combinados con niveles de volatilidad muy altos.
Parte importante de esos resultados se relaciona con la conflictividad
politica y social.

Belice, Colombia, Costa Rica y la Reptiblica Dominicana, con ratios
entre crecimiento y volatilidad superiores a 0,6 y niveles de crecimiento
per cépita superiores al 2%, aparecen en el otro extremo. El resto de los
paises, incluidos el Brasil, Chile y México (cuya mejora desde fines de los
afos ochenta no logra reflejarse en los datos promedio de todo el periodo)
se ubica entre ambos extremos.

2. Volatilidad del consumo

En el gréafico IV9 se puede observar que, para el periodo de 1970
a 2008, la volatilidad del consumo' tendi6 a ser superior a la del PIB en
casi todos los paises de América Latina' (Toledo, 2008). Como ya sefialé
con anterioridad, este fenémeno refleja la baja capacidad de absorcion
de perturbaciones evidenciada por la regiéon. Ademads, las reformas
estructurales de los afios noventa, en particular la liberalizacién financiera
y la apertura de la cuenta de capitales, no contribuyeron mayormente a
suavizar las fluctuaciones en el consumo agregado.

Por su especial vulnerabilidad ante las catdstrofes naturales, la
volatilidad es un problema especialmente agudo en el Caribe. Auffret
(2003) constata que alli la volatilidad del consumo per cépita es cuatro
veces mayor que la de las economias industrializadas y también supera a
la de América Latina®. La extrema debilidad de las politicas e instituciones
publicas y privadas que lidian con estos fenémenos, o su virtual
inexistencia, han contribuido notoriamente a agravar este problema.

Una volatilidad del consumo elevada puede tener consecuencias
muy negativas sobre los niveles de pobreza. En muchos paises de la
region, caidas de consumo no necesariamente demasiado pronunciadas
tienden recurrentemente a elevar en forma abrupta la cantidad de familias
que no alcanza a satisfacer sus necesidades mas elementales. Los efectos

" Se considera la volatilidad del consumo total (incluido el consumo ptiblico), dado que los
datos disponibles no permiten calcular la volatilidad del consumo privado en todos los
paises de la regioén, aunque es probable que esta tltima sea mas elevada.

12 La disponibilidad de datos de consumo para todo el periodo es muy inferior a la de datos
del PIB, por lo que se incluyen solo 18 economias.

13 Con una muestra de 102 paises y utilizando como sustitutivo de tamafio la poblacién (en
logaritmos) de 1997, las diferencias de tamafio explican aproximadamente un tercio de la
variacion observada en la volatilidad del consumo per cépita.
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de la volatilidad del consumo pueden tornarse permanentes al dificultar
la acumulacién de capital humano para la poblacién de menores ingresos.
Sus efectos sobre el crecimiento también pueden ser permanentes si elevan
la aversién al riesgo de quienes toman las decisiones de inversién (Loayza
y otros, 2007).

Gréafico IV.9
AMERICA LATINA: VOLATILIDAD DEL CONSUMO FRENTE A VOLATILIDAD DEL PIB,
1970-2008 2
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

2 AL: América Latina; AR: Argentina; BO: Bolivia (Estado Plurinacional de); BR: Brasil; CH: Chile; CO:
Colombia; CR: Costa Rica; EC: Ecuador; GU: Guatemala; HA: Haiti; HO: Honduras; MX: México;
NI: Nicaragua; PA: Panama; PY: Paraguay; PE: Per(; RD: Republica Dominicana; UY: Uruguay; VE:
Venezuela (Republica Bolivariana de).

3. Volatilidad y apertura financiera

Se presume que la integraciéon financiera proporciona un doble
beneficio: a escala global mejora la asignacion del capital y a escala
individual permite a cada pais lograr una mejor distribucién del riesgo,
lo que contribuye a suavizar la volatilidad del consumo. Los paises menos
desarrollados serian los mas favorecidos, habida cuenta de su menor
dotacién de capital y su mayor volatilidad.

Sin embargo, los flujos de capital hacia las economias en desarrollo
se han concentrado en un grupo relativamente pequeno de paises
emergentes (Prasad y otros, 2004). La evidencia empirica sobre el vinculo
entre apertura financiera y volatilidad no es concluyente. Razin y Rose
(1994) no encuentran una relacién significativa entre apertura (comercial
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y financiera) y volatilidad macroeconémica (del producto, el consumo y la
inversién). Lo mismo ocurre en el caso de Easterly, Islam y Stiglitz (2001),
quienes si determinan que un mayor desarrollo del sistema financiero
doméstico estd asociado a una menor volatilidad macroeconémica.

Gavin y Hausmann (1996), en cambio, constatan que en los paises
emergentes la relacién entre la volatilidad de los flujos de capital y la del
producto resulta positiva para el periodo 1970-1992. Kose, Prasad y Terrones
(2003) detectan que para las economias en desarrollo més integradas al
mercado financiero internacional la volatilidad del consumo en relacién
con la del ingreso aument6 en los afios noventa, aunque la relacién seria no
lineal: después de cierto umbral, los flujos de capital comienzan a ejercer
una influencia negativa en el ratio mencionado.

Ciertas caracteristicas estructurales de los paises emergentes que los
hacen mas o menos susceptibles a perturbaciones externas, como la baja
diversificacién de las exportaciones o el escaso desarrollo de los mercados
financieros locales, tienden a afectar negativamente la relacién entre
apertura financiera y volatilidad macroeconémica'. Elevados niveles de
endeudamiento externo o un tamafio demasiado reducido de la economia
también incrementan la vulnerabilidad.

En suma, como afirman Prasad y otros (2004), la evidencia disponible
no permite afirmar que la integracién financiera haya favorecido a esos
paises y solo se beneficiardn aquellos que puedan crear una institucionalidad
adecuada, garantizar condiciones de estabilidad macroeconémica y contar
con suficiente capacidad de gobernanza interna.

En ausencia de esas condiciones, la integraciéon financiera puede
incluso aumentar las fugas de capitales, con lo que se acrecentaria la
volatilidad y disminuiria la tasa de crecimiento (Kaminsky y Reinhart,
1999). En particular, los procesos de liberalizacién financiera internos
acompanados de una apertura simultdnea de la cuenta de capital externa
(como los que experimentaron los paises del Cono Sur en los afios setenta
y muchos otros paises de la regiéon en épocas mads recientes) aumentan
significativamente la probabilidad de crisis bancarias y cambiarias, que
con frecuencia culminan con el desplome de la actividad econémica.

Al aumentar el nimero de crisis financieras en los paises emergentes
después de los programas de liberalizacién y apertura financiera, los paises
quedaron en una situacién mucho més vulnerable a los cambios stibitos
en las condiciones de acceso a los mercados financieros internacionales, lo
que se tradujo en una gran volatilidad del consumo y del producto.

4 Aghion, Banerjee y Piketty (1999) y Caballero y Krishnamurthy (2001) desarrollaron
modelos que conectan el bajo desarrollo del sector financiero con una elevada volatilidad
del producto.
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El gréafico IV.10, que retine datos de las once mayores economias de la
region’, pone de manifiesto el notable impacto que tuvo el reciente proceso
de globalizacién financiera en la region. En efecto, considerando tanto los
movimientos de capital totales como los privados, desde mediados de los
afnos ochenta los flujos brutos (entradas mas salidas de fondos) medidos
en dodlares constantes de 2005 pasaron de alrededor de 5.000 millones de
dolares a més de 30.000 millones de délares'.

Grafico IV.10
FLUJOS DE CAPITAL HACIA AMERICA LATINA, 1979-2008
(En délares constantes de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Fondo Monetario Internacional, Estadisticas financieras
internacionales y Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

También puede observarse en el gréafico IV.10 la marcada volatilidad
de los flujos netos antes de la crisis de la deuda; en 1981 se produce un alza
importante en los flujos, que se tornan después negativos hasta comienzos
de la década de 1990. Posteriormente se recuperan y alcanzan un nuevo

15 Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guatemala, México, Perti, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

16 Los movimientos de capital incluyen la inversién extranjera directa, las inversiones de
portafolio (deuda y capital accionario) y otras inversiones, de acuerdo con datos provenientes
de la balanza de pagos. Los flujos netos son la diferencia entre entradas y salidas. Los flujos
brutos, la suma en valor absoluto de entradas y salidas. Por tltimo, los flujos privados
excluyen las operaciones de las autoridades monetarias y del gobierno general.
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maximo en 1993, pero experimentan una brusca desaceleracién en
1994-1995 con la llamada “crisis tequila”. Vuelven a recobrarse rapidamente
en los dos afios posteriores, para luego desplomarse al compas de las crisis
que se suceden en los mercados emergentes durante la segunda mitad de
la década. Muestran finalmente un repunte en 2007, que se revierte al afio
siguiente, cuando comienza la dltima crisis financiera internacional.

En el grafico IV.11 se presenta la correlacién entre la volatilidad
de los flujos de capital netos privados (como porcentaje del PIB) y la
volatilidad del producto durante el periodo 1980-2008". Esta correlacion
resulta ser positiva y elevada'®, lo que refuerza la visién critica de los
procesos de liberalizacién y apertura financiera de los afios noventa en la
region (Fanelli, Frenkel y Rozenwurcel, 1992).

Gréfico IV.11
AMERICA LATINA: VOLATILIDAD DE FLUJOS DE CAPITAL FRENTE A VOLATILIDAD
DEL PIB, 1980-2008

Volatilidad del PIB, en porcentajes

Volatilidad de flujos de capital netos privados/PIB

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Fondo Monetario Internacional, Estadisticas financieras
internacionales y Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

7 Se incluyen 22 paises, los mismos que en los gréficos IV.5 y IV.6, salvo Belice por una
parte (por falta de datos), y Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Ecuador por otra (por
constituir valores atipicos).

18 El mismo resultado surge si se consideran los flujos de capitales netos totales (incluidas
las operaciones del gobierno general y de las autoridades monetarias). El coeficiente de
correlacién es 0,41 para el caso de los flujos totales y 0,42 para el de los flujos privados.
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4. Volatilidad y distribuciéon del ingreso

Diferentes estudios internacionales de corte transversal concluyen
que la volatilidad afecta negativamente a la distribucién. Wolf (2004)
obtiene este resultado trabajando con el coeficiente de Gini.

Por su parte, Laursen y Mahajan (2004) lo hacen examinando la
participacion en el ingreso del quintil mds bajo de la distribucién, pero
sus resultados no son robustos cuando se desagrega la muestra de paises
considerados. La correlacion se mantiene significativamente negativa
para los paises de Europa central y oriental, de Oriente Medio y Africa
del Norte, y del Africa subsahariana, asi como para los paises de ingresos
bajos y los de ingresos altos. En cambio, la correlaciéon obtenida es positiva
para los paises de Asia oriental y el Pacifico, y no significativa para los
paises de Asia meridional y de América Latina y el Caribe, asi como para
los paises de ingresos medios.

El resultado del analisis de seccién cruzada que se puede observar
en el grafico IV.12 para los paises de América Latina tampoco indica una
correlacién negativa entre volatilidad y equidad distributiva.

Grafico IV.12
AMERICA LATINA: VOLATILIDAD DEL PIB Y COEFICIENTE DE GINI, 1980-2007
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de CEDLAS/Banco Mundial, Base de datos socioeconémicos
para América Latina y el Caribe (SEDLAC) y Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
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Cada punto del grafico IV.12 es una observacién correspondiente
a un pafs de América Latina para un afio determinado. El panel no esta
balanceado, porque la cantidad de observaciones del coeficiente de Gini
no es la misma para cada pafs. Para cada afo en que se disponia de una
observacién del coeficiente de Gini se consideré como valor de volatilidad
del PIB el correspondiente a una ventana hacia atrds de cinco afios. Con
las limitaciones del caso, el grafico IV.12 sugiere que a mayor volatilidad
corresponden menores valores del coeficiente de Gini®.

A primera vista esto puede parecer contradictorio con la afirmacién
de que la volatilidad afecta negativamente a la distribucién. En efecto,
estos resultados muestran que en América Latina los paises mas volatiles
no son los que tienen una peor distribucién del ingreso.

No obstante, como también ocurre con la relacién entre volatilidad
y crecimiento, una variedad de factores idiosincrasicos tendié a incidir en
la intensidad con que esta interrelacién se manifest6 en los distintos paises
de la region. Cabe reiterar respecto a este punto que fueron las economias
de la regién relativamente mds avanzadas las que se integraron con mayor
intensidad a los mercados financieros internacionales en las tltimas décadas.
Como se senal6, la apertura financiera constituyé una de las principales
fuentes de volatilidad en la regién. Sin embargo, los paises mas expuestos a esa
volatilidad no estan, en general, entre los que presentan una peor distribucién.

En cambio, si en lugar de centrar la atencion en el anélisis de seccién
cruzada se orienta a lo que ocurri6 en cada pais a lo largo del tiempo, la
relacion entre volatilidad y distribucion es la tedricamente esperable.
Como se puede observar en el cuadro IV.2, con los episodios de volatilidad
el quintil mas pobre pierde practicamente en todos los paises®.

Debe sefialarse, sin embargo, que las pérdidas no se limitan al
quintil més pobre. En la mayoria de los paises los cuatro primeros quintiles
son los que se ven perjudicados con la volatilidad, lo que contrasta con el
20% de mayores ingresos, que tiene cémo protegerse de ella. Seguramente,
esto refleja la falta de oportunidades de diversificaciéon disponibles para
todos, salvo los muy ricos (Laursen y Mahajan, 2004).

Una segunda conclusién que se desprende del cuadro IV.2 es que,
contrariamente a lo que podria esperarse, en varios paises el quintil mas
pobre no es el mas perjudicado por la volatilidad excesiva. Posiblemente,
este resultado se explica por las politicas sociales destinadas a paliar la
pobreza extrema.

19 El mismo andlisis se realizé tomando como datos sustitutivos del nivel de desigualdad el
porcentaje de participacién del primer quintil en el ingreso per capita familiar, y se detectd
que un mayor nivel de volatilidad estd asociado a mejoras en la participacién del primer
quintil, es decir, a una menor desigualdad.

% De acuerdo con los datos disponibles las excepciones serian Honduras y la Reptblica
Dominicana.
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Cuadro IV.2
AMERICA LATINA: CORRELACION ENTRE VOLATILIDAD DEL PIB Y PARTICIPACION
POR QUINTIL EN EL INGRESO PER CAPITA FAMILIAR, 1974-2008

Pais Quintil 1 Quintil2  Quintil3  Quintil4  Quintil 5 Afos
Argentina -0,26 -0,24 -0,21 -0,19 0,23 1974-2006
Bolivia (Estado

Plurinacional de) -0,13 -0,17 -0,19 0,15 0,11 1986-2007
Brasil -0,38 -0,48 -0,49 -0,42 0,46 1986-2007
Colombia -0,41 -0,35 -0,36 -0,25 0,41 1974-2006
Chile -0,75 -0,80 -0,79 -0,47 0,75 1987-2006
Costa Rica -0,33 -0,08 -0,02 -0,10 0,13 1971-2007
Ecuador -0,27 -0,39 -0,34 -0,26 0,36 1994-2007
El Salvador -0,11 -0,35 -0,59 -0,74 0,53 1991-2007
Honduras 0,64 0,44 0,34 0,36 -0,46 1986-2006
México -0,53 -0,42 -0,23 0,17 0,26 1989-2006
Panama -0,60 0,07 0,55 0,81 -0,44 1989-2007
Paraguay -0,18 -0,08 -0,18 -0,03 0,14 1995-2007
Peru -0,56 -0,30 -0,22 -0,14 0,29 1991-2007
Republica Dominicana 0,21 0,03 -0,06 -0,29 0,11 1984-2007
Uruguay -0,38 -0,63 -0,62 -0,52 0,60 1981-2007
Venezuela (Republica

Bolivariana de) -0,09 0,26 0,34 0,36 -0,24 1980-2008

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de CEDLAS/Banco Mundial, Base de datos socioeconémicos
para América Latina y el Caribe (SEDLAC) y Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

5. Las politicas econémicas como fuente de volatilidad
endégena

Tanto la variabilidad de las politicas monetarias y fiscales como los
abruptos cambios en las politicas de caracter estructural —que operan
sobre el nivel de competencia de los mercados de bienes, el grado de
apertura de la economia o el funcionamiento de los mercados financieros
y laborales— pueden constituir fuentes de volatilidad macroeconémica
(Sahay y Goyal, 2006)*'.

Es posible identificar tres tipos de factores capaces de provocar
inconsistencias y volatilidad en la politica econémica. En primer término,
en el gobierno son inevitables los problemas de coordinacién. En segundo
lugar, es imposible identificar con absoluta certidumbre la naturaleza de

2 En numerosos paises de América Latina, los dos periodos recientes de reversiéon en
gran escala de reformas estructurales, a inicios de los afios ochenta y a comienzos de
esta década, fueron de extrema inestabilidad y crisis macroeconémicas. Los procesos de
reversion comenzaron antes del desencadenamiento de las crisis, pero estas tendieron a
exacerbarlos.
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las turbulencias®. Finalmente, las decisiones de politica se ven sometidas,
en mayor o menor medida, a multiples condicionamientos: restricciones
comerciales y financieras externas, presiones contrapuestas de diferentes
grupos de interés, falencias de la estructura productiva, fragilidad del
sistema bancario interno y debilidades institucionales, entre otras. En
cualquier caso, los errores de politica pueden acentuar endégenamente la
volatilidad de la economia.

En un planteamiento excesivamente reduccionista, autores como
Acemoglu y otros (2003) y Easterly (2005) afirman que las inconsistencias
de politica obedecen exclusivamente a deficiencias en el funcionamiento
de las instituciones.

Fatds y Mihov (2005) consideran que, para medir la calidad de las
politicas macroeconémicas, la volatilidad de los instrumentos empleados
constituye un mejor indicador que las medidas basadas en los niveles de
esos instrumentos (déficit fiscal y emisién monetaria, entre otros). Estos
autores detectan una correlacién inversa entre volatilidad de politica y
crecimiento econémico. Sus datos reflejan que una politica fiscal mds
volatil afecta negativamente a la inversién, y también que este vinculo
es mas solido en paises de ingresos per capita inferiores. Una posible
explicacién de este hallazgo es que las restricciones de financiamiento
de sus gobiernos son mas férreas. Por tanto, aquellos paises fiscalmente
mas volatiles serdn también los que presenten una mayor incertidumbre
macroecondmica y tendrdn mas dificultades para financiar la acumulacion
de capital.

Aunque esos resultados deben ser interpretados con cautela,
sugieren que la volatilidad en la politica efectivamente importa. Sin duda,
las instituciones también influyen, porque inciden en esa volatilidad. Por
ejemplo, los gobiernos sometidos a contrapesos mas estrictos por parte de
los poderes legislativo y judicial tendrdn una politica fiscal mas predecible
y su menor volatilidad tenderd a favorecer el crecimiento. Pero las
instituciones no son el tnico determinante de la calidad de las politicas.

A continuacién se examinan ejemplos de problemas de identificacion
y de fallas de coordinacién que tipicamente enfrentan los decisores de
politicas en América Latina.

Con respecto a la politica monetaria, las preferencias se han ido
desplazando de las soluciones de esquina, privilegiadas en los afios noventa
(Frankel, 1999), a regimenes de metas de inflacién con flotacién cambiaria
(Mishkin, 2000). Sin embargo, su aplicacién ha diferido, generalmente, de

2 Para que las respuestas de politica sean adecuadas es necesario distinguir si el origen de
la perturbacién es nominal o real, si su horizonte temporal es permanente o transitorio, y
si su cobertura es sectorial o agregada.
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lo que marca el paradigma convencional. Los bancos centrales que aplican
politicas monetarias no han renunciado a la intervencién cambiaria para
acumular reservas como mecanismo de seguridad propia o para evitar
apreciaciones excesivas de la moneda nacional. Otros paises que optaron
por metas monetarias también han intervenido de forma significativa en
el mercado de cambios con similares propdsitos. De este modo, la politica
monetaria suele quedar sobredeterminada por la tentativa de perseguir con
ese solo instrumento muiltiples objetivos (Machinea y Rozenwurcel, 2006).

Pero, ademas, aun si los paises aplicaran estrictamente el régimen de
metas de inflacién, los problemas de identificacién de las perturbaciones
supondrian trabas importantes. Un ejemplo es el reciente choque de
términos del intercambio.

La primera cuestiéon que la autoridad monetaria debe resolver
es la de los cambios de politica requeridos, pero para ello debe estimar
el nuevo nivel de producto potencial, la brecha de producto resultante y
la nueva tasa de interés de equilibrio de largo plazo. En segundo lugar,
el banco central debe convencer al sector privado de que los cambios
adoptados no persiguen otro objetivo que el de mantener la inflacién bajo
control. Ninguna de estas tareas es sencilla, y ambas ponen de manifiesto
que la politica monetaria debe incorporar explicitamente el rol de la
incertidumbre en la toma de decisiones (Walsh, 2002).

Con respecto a la politica fiscal necesaria para combatir la volatilidad
excesiva, existe un amplio consenso sobre dos cuestiones bésicas: deben
evitarse las politicas prociclicas y es preciso asegurar la solvencia fiscal. Sin
embargo, si la politica fiscal no cuenta con suficientes instrumentos, deberd
buscarse un equilibrio entre ambos objetivos. La discrecionalidad puede ser
efectiva para atenuar el ciclo, pero es susceptible de acomodarse a presiones
sectoriales, lo que pone en peligro la solvencia. Las reglas, en cambio, pueden
contribuir a contener el sesgo deficitario de la politica fiscal, pero limitan
su efectividad como herramienta anticiclica. Al igual que en el caso de la
politica monetaria, no parece haber mejor opcién que una discrecionalidad
contenida por reglas que admitan cierto margen de flexibilidad.

Otra cuestién es como fijar la regla. Todo indica que una regla de
déficit estructural, al estilo de la adoptada en Chile, es superior a otra
que simplemente establezca un tope al déficit observado, ya que permite
que en la politica fiscal se tome en cuenta el estado del ciclo. Es preciso
considerar que toda regla es vulnerable a la contabilidad creativa y a
la falta de transparencia. Ninguna regla puede sustituir a una buena
institucionalidad fiscal.
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Mas alld de los problemas de transparencia, incluso la regla de
déficit estructural enfrenta problemas de identificacién semejantes a los ya
comentados para el caso de la politica monetaria.

Por otra parte, hasta una regla estructural puede resultar insuficiente
cuando la politica debe enfrentar una perturbacién permanente demasiado
intensa. Precisamente, la continua mejora de los términos del intercambio
forzé a Chile a modificar la regla y a cambiar las disposiciones relativas al
uso de los recursos acumulados en el fondo de estabilizacion.

Mas en general, la cuestion que plantea una perturbacién favorable
de gran dimensién es qué hacer para resistir la “tentaciéon populista”
cuando el Tesoro genera grandes superavits presupuestarios por ingresos
que seguramente no seran constantes. El problema es incluso mayor
cuando quien inicialmente se beneficia de la perturbacién es el sector
privado. Como muestra la aplicacién de retenciones a las exportaciones en
el caso argentino, para apropiarse de parte de los beneficios extraordinarios
el gobierno debe introducir cambios ad hoc en el régimen tributario.

Es cierto que permitir al sector privado apropiarse de la totalidad
del excedente no constituye una buena opcién, ya que lo mas probable
(especialmente con sistemas financieros débiles) es que se dilapide en
consumo ostentoso, se alimente una “burbuja” en el sector inmobiliario
0, en el mejor de los casos, se aliente un exceso de inversiones en el sector
favorecido por la perturbacién y se tiendan a acentuar los conflictos
distributivos. Probablemente, un Estado débil y permeable a las presiones
sectoriales también terminaria dilapidando los recursos a través del
aumento del gasto corriente.

Ademads de qué hacer con el superavit extraordinario, en el caso de
que el beneficiario inicial sea el sector privado, el gobierno debe definir
a través de qué impuestos se apropiard de una parte de esos ingresos
extraordinarios. Esto resultara crucial para el crecimiento futuro desde el
punto de vista de los incentivos a la inversién. También debe resolver si
deja flotar el tipo de cambio o acumula reservas para responder al exceso
de oferta en el mercado de divisas.

Esto tltimo remite directamente al tema de la coordinacion entre
politicas y la posibilidad de fallas generadoras de dominancia, fenémeno
que emerge cuando los instrumentos de politica son insuficientes en
relacién con sus objetivos, como sucede en la generalidad de los paises de
la region.

En cuanto a la politica monetaria y la fijacién de la tasa de interés en
el marco de un régimen de metas de inflacién, para afirmar su credibilidad
ante el sector privado la autoridad monetaria puede verse impelida a
adoptar una tasa de interés que conduzca a un aumento de la morosidad
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en el sistema financiero. Si no existe un instrumento independiente
para enfrentar este problema, la incobrabilidad podria prolongarse
excesivamente y afectar la estabilidad de los bancos. Llegado el punto en
que una crisis de solvencia amenace al sistema, el banco central se vera
obligado a relajar la politica monetaria. De este modo, la preservacion de
la estabilidad financiera acabara dominando el objetivo de inflacién y la
politica macroeconémica resultard mas volatil.

Pero la eleccién de una tasa de interés demasiado elevada también
puede inducir volatilidad si, para cumplir la regla fiscal, el gobierno se
endeuda a corto plazo porque le resulta menos oneroso. En este caso, la
politica macroeconémica de corto plazo domina el manejo de la deuda
publica, al aumentar la liquidez y los riesgos de solvencia que enfrenta el
sector ptiblico, con obvios efectos sobre la volatilidad.

Uno de los problemas clave que plantea la dominancia es que las
fallas de coordinacién no siempre surgen de forma inmediata. Como ya
se indico, las inconsistencias de politica pueden acumularse en el tiempo
y, cuando finalmente se manifiestan, generar colapsos de crecimiento,
drésticos cambios de precios relativos, un aumento generalizado de la
pobreza, transferencias de riqueza masivas y una gran intensificacion de
los conflictos distributivos.

No es posible atribuir exclusivamente la recurrencia de estos
episodios a la falta de racionalidad de los agentes econémicos. Las razones
residen mas bien en los problemas de informacién y en la ausencia
de instituciones eficaces. Respecto a lo primero, la propia historia de
volatilidad de estas economias dificulta enormemente la creacién de
expectativas y torna casi imposible utilizar los mercados para asegurarse.
Lo segundo es, en gran medida, fruto de la permeabilidad del Estado a los
intereses sectoriales.

Los anteriores ejemplos reflejan que las situaciones de dominancia
aumentan la inestabilidad e inconsistencia de las politicas, lo que
contribuye a agravar la incertidumbre sobre sus resultados y a minar su
credibilidad; ademas, puede desencadenar conductas defensivas que, a su
vez, alimenten las dudas y acenttien los fenémenos de dominancia, con lo
que se consolidaria un proceso de creciente incertidumbre e inefectividad
de las politicas (Rozenwurcel, 2009b). Por esa razén, la coordinacién
explicita de las politicas fiscal, monetaria, de deuda ptblica y de
regulacién del sistema financiero es central para lidiar con la volatilidad
macroecondmica.
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D. Principales conclusiones y recomendaciones
de politica

La existencia de un nivel de volatilidad que puede considerarse normal
se explica por la evolucién de los principios béasicos de la economia.
El problema se presenta con la excesiva volatilidad que aparece
cuando las perturbaciones exdgenas que constantemente enfrenta una
economia (incluidos los propios choques de politica) no se contrarrestan
adecuadamente con los mecanismos estabilizadores de mercado o estatales
disponibles. Como lo revela una amplia evidencia empirica, la volatilidad
macroecondmica se encuentra inversamente correlacionada con el ritmo
de crecimiento.

De hecho, lo mas probable es que la correlacién negativa que
se detecta entre estos dos fendémenos sea una manifestaciéon de la
retroalimentacién entre ambos. Pero, en cualquier caso, resulta evidente
que limitar la volatilidad macroeconémica y reducir sus efectos sobre el
crecimiento deben ser dos objetivos centrales de la politica econémica.

Las politicas antivolatilidad son clave, sobre todo, si con la
politica econémica se plantea ademds una transformacién progresiva
de la estructura econémica para hacerla mas homogénea, tanto sectorial
como territorialmente, de acuerdo con los objetivos de una estrategia de
desarrollo inclusivo. Suavizar el impacto de los ajustes sobre el crecimiento
es crucial para avanzar en un proceso de convergencia productiva que
haga posible compatibilizar desarrollo e inclusién.

Pero esto no es todo. Frecuentemente, en especial en los paises en
desarrollo, ademas de reforzar la heterogeneidad productiva, la volatilidad
también puede acentuar las fluctuaciones ciclicas del consumo, empeorar
la distribucién, incrementar la pobreza, intensificar la conflictividad social
y deteriorar el funcionamiento de las instituciones. Por eso, cualquier
estrategia de desarrollo inclusivo, ademas de tener la capacidad de llevar
a cabo las politicas anticiclicas convencionales, debe encarar un conjunto
de reformas tendiente a combatir los diversos factores estructurales que
favorecen la volatilidad excesiva: heterogeneidad y escasa diversificacion
de la estructura productiva, debilidad de los mecanismos institucionales
de negociacién y resolucién de conflictos, escaso desarrollo de los mercados
financieros y de seguros e insuficiencia de instrumentos adecuados para la
administracién de riesgos.

Es importante tener presente, en particular por sus implicancias en
cuanto a la politica, que una volatilidad excesiva puede no ser solamente
producto de perturbaciones transitorias que generen fluctuaciones en
torno a una tendencia de crecimiento estable. Las perturbaciones también
pueden ser persistentes y afectar, especialmente en las economias
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menos desarrolladas, el nivel y la volatilidad de la propia tendencia de
crecimiento.

Practicamente todas las economias —y con mayor frecuencia
las menos desarrolladas— experimentan de tiempo en tiempo
episodios criticos (sin una distribucién de probabilidad definida) cuyo
rasgo distintivo es un aumento drastico y repentino de la volatilidad
macroecondmica. Las crisis desencadenan procesos de amplificacién de
los desequilibrios y, si son suficientemente profundas, pueden ocasionar
importantes pérdidas y redistribucién de ingresos y riqueza, intensificar
la conflictividad social y provocar discontinuidades prolongadas en el
ritmo de crecimiento econémico.

Justamente por esta razén las politicas antivolatilidad enfrentan
en los paises en vias de desarrollo un doble desafio. Por una parte deben
abarcar mas aspectos que en los paises desarrollados: no solo requieren
ocuparse de amortiguar las fluctuaciones ciclicas, sino que también son
cruciales para reducir la frecuencia de las crisis, sostener la tendencia de
crecimiento, disminuir la heterogeneidad y aumentar la diversificaciéon de
la estructura productiva, minimizar la pobreza, consolidar la estabilidad
de las instituciones econémicas y facilitar el desarrollo de los mercados
financieros. Por otra parte, su puesta en practica demanda capacidades
estatales habitualmente no disponibles en estos paises y que deben
desarrollarse en forma mas o menos simultanea.

La cuestion es especialmente relevante para las economias de
América Latina, que en su mayoria se caracterizan por frecuentes e
intensas perturbaciones (especialmente de origen externo) y por carecer de
mecanismos estabilizadores suficientemente vigorosos (ya sea de mercado,
institucionales o de politicas ptuiblicas) como para contrarrestar las fuerzas
divergentes que tales perturbaciones desencadenan. No es sorprendente
que, en consecuencia, la region sea una de las mds volatiles del mundo.

Para enfrentar situaciones de volatilidad excesiva resultantes de
perturbaciones transitorias es necesario contar con un marco consistente
de politicas de demanda contraciclicas. Los problemas de identificacion
y coordinacién y las presiones de grupos de interés pueden dificultar
ostensiblemente esta tarea. Los requerimientos son atin mayores cuando se
trata de enfrentar la volatilidad de tendencia, producto de perturbaciones
permanentes, o bien situaciones de crisis.

En especial, acontecimientos extremos como las crisis cambiarias
o bancarias y los incumplimientos soberanos son fuentes principales de
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volatilidad en la region®. Con demasiada frecuencia episodios de esa
indole han generado colapsos de crecimiento, destruccién de riqueza,
instituciones y mercados, asi como conflictos distributivos y violacion de
derechos de propiedad.

Reducir la probabilidad de crisis es, por tanto, un objetivo
muy importante para los paises de América Latina. Una visién de la
politica econémica neutral con respecto al riesgo —como la usualmente
empleada—, cuya funciéon de pérdida otorga la misma ponderaciéon a
los desvios por encima o por debajo de la meta fijada para el PIB, tiende
necesariamente a subestimar los efectos destructivos de las crisis y la
relevancia de la prevencion.

Esa visién debe abandonarse por un enfoque no neutral, que
reconozca explicitamente las asimetrias de los riesgos involucrados
y la incertidumbre que enmarca la toma de decisiones, tanto porque
la informacién disponible nunca es completa, como porque ningin
modelo puede ser una réplica exacta de la realidad. Un enfoque de
politica no neutral pondra énfasis en detectar dénde estan las principales
vulnerabilidades, en prevenir riesgos y en mitigar efectos adversos.

Asimismo, es necesario referirse a la volatilidad autoinducida
por las inconsistencias de la propia politica econémica. Para neutralizar
esta importante fuente de volatilidad resulta fundamental coordinar
adecuadamente las diferentes politicas a fin de minimizar los conflictos de
objetivos que pueden surgir entre ellas.

Asignar demasiadas tareas a una sola politica puede derivar en
problemas de dominancia. Tal es el caso de la politica monetaria cuando
se le asigna, mas o menos implicitamente, el doble objetivo de controlar
la inflacién y defender la competitividad externa. Para evitar probables
pérdidas de credibilidad de la politica monetaria, que podrian inducir
problemas en el sistema bancario y en el mercado de cambios, el gobierno
deberia dejar clara su disposicién a utilizar otros instrumentos (en este
caso de politica fiscal) si se llegase a plantear un conflicto entre ambos
objetivos. La coordinacién y el analisis conjunto de riesgos entre el banco
central y el ministerio de hacienda facilitarian en gran medida esta tarea.

Las areas que se deben coordinar en un andlisis conjunto de riesgos
son las responsables de la politica monetaria, fiscal, de endeudamiento

% Sahay y Goyal (2006) detectan 312 episodios de crisis entre 1970 y 2004. Estos autores
sostienen que la mayoria de los paises sufri6 mads crisis en los periodos de menor
crecimiento y que todos experimentaron los tres tipos de crisis al menos una vez (excepto
Panam4, que nunca tuvo una de tipo cambiario, debido a su dolarizacién, y Colombia, que
nunca recurrié a un incumplimiento soberano). Naturalmente, hay enormes diferencias
entre paises. Por ejemplo, en el mismo periodo la Argentina, el pais mas expuesto a estos
episodios, atraveso 29 crisis, en tanto que Colombia, el menos afectado, sufrié solo seis.
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publico y de supervisién de las entidades financieras. En el andlisis de
riesgo se deberian considerar, ademas, las posibles reacciones a los efectos
distributivos de las iniciativas consideradas.

Los cambios estructurales o institucionales deben asimismo
encararse coordinadamente. Una evaluacién de los riesgos de cada
iniciativa de reforma para el sistema en su conjunto también es clave
en el momento de decidir cudndo y cémo abordar las reformas, a fin de
evitar que una posible reversion ulterior se transforme en fuente adicional
de volatilidad. Los resultados de muchas tentativas de liberalizaciéon y
apertura financiera de las dltimas dos décadas en la regién son un ejemplo
elocuente de las pésimas consecuencias que pueden derivarse de ignorar
las interdependencias entre estas variables.

Finalmente, a la hora de disefiar y poner en vigor politicas
antivolatilidad es importante no perder de vista la perspectiva de que,
si bien los problemas son comunes, se manifiestan en cada economia de
manera diferente. Es preciso, por ende, descartar las recetas universales y
tener, en cambio, un conocimiento detallado de la realidad de cada pais para
adaptar a los distintos casos particulares cualquier recomendacién general.
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Capitulo V

Transicion hacia un modelo econémico
“verde” e inclusivo'

Carlos Eduardo F. Young*

Introduccion

El propésito de este trabajo es contribuir a la formulacién de un modelo de
crecimiento en que armonicen economia y medio ambiente.

La bibliografia de economia ambiental sobre el crecimiento
econdémico normalmente sigue el enfoque neoclésico estandar, en que no
se tiene en cuenta el problema de la demanda efectiva y el pleno empleo
se da por sentado (Hartwick, 1977 y 1978; Solow, 1986). En este capitulo se
hace hincapié en el problema a largo plazo, es decir, en la sostenibilidad de
un determinado nivel de actividad econémica.

En ciertos estudios empiricos se presentan observaciones
cualitativas acerca de la relacion entre el empleo y el desgaste o degradacion
de los recursos naturales, pero el desempleo nunca se tiene en cuenta en
los modelos formales presentados. Por otra parte, la macroeconomia
keynesiana estandar se centra en el problema del desempleo, aunque no
presta atencién a la cuestion de la sostenibilidad.

*  Economista brasileno, consultor de la CEPAL.
1 Véase una versién previa y mds amplia de este capitulo en Young (2010).
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Los vinculos intertemporales entre la produccion actual y los
efectos a largo plazo de la acumulacién de capital creado por el hombre se
analizan en modelos de interaccién multiplicador-acelerador.

Los modelos keynesianos estindar demuestran que se requiere
inversién para garantizar el crecimiento con el nivel de empleo deseado,
pero no abordan formalmente los problemas relacionados con los cambios
en las existencias de activos no producidos, como el desgaste de recursos
o la contaminacién. Para solucionar esta aparente contradiccién se deben
combinar mas inversion “limpia” o poco contaminante con un menor
desgaste de recursos, dado que la inversién en capital creado por el hombre
tiene la propiedad de aumentar simultdneamente la demanda efectiva y
las existencias de activos®. Sin embargo, no todos los tipos de inversién
resultan convenientes: la expansion de actividades muy contaminantes
resuelve a corto plazo el problema de fortalecer la demanda efectiva, pero
lo hace a costa de reducir la sostenibilidad. Las inversiones ecoldgicas
resuelven simultdneamente las dos cuestiones: aumentan la actividad
econdmica y el empleo al mismo tiempo que constituyen un paso adelante
hacia una sociedad més sostenible.

En este capitulo se analizan las tendencias y potencialidades de la
Iniciativa para una Economia Verde en Latinoamérica. El punto de partida
es una seccion conceptual en la que se establece la relaciéon entre esta
Iniciativa y las ideas originales de Ratl Prebisch. Con esto se pretende
demostrar que los principios de desarrollo que condujeron a la creacién
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el
estructuralismo latinoamericano son plenamente compatibles con una
economia verde: la necesidad de reformas estructurales que desvinculen
la economia de la dependencia de las exportaciones de bienes producidos
sobre la base de un uso intensivo de recursos naturales y que conduzcan a
una adopcién creciente de innovaciones.

Seguidamente se analizan las tendencias recientes de los paises
de América Latina, teniendo en cuenta los criterios que se exponen a
continuacién. En primer lugar, la evolucién del peso especifico de los
bienes primarios en el valor total de las exportaciones en las ultimas
décadas, a partir del TradeCAN y con respecto a América Latina, el
Mercado Comtn del Sur (MERCOSUR) y una selecciéon de paises®. En
segundo término, la evolucién de la intensidad de la contaminacién de

2 Lainversién “limpia” se refiere a la expansion de los activos producidos (el “capital creado
por el hombre”) en actividades que no sean nocivas para el medio ambiente. También se
denominan actividades “verdes” o ecoldgicas, en contraste con las actividades “sucias” o
mas contaminantes (es decir, las que agotan el capital natural).

® El TradeCAN 2009 es un conjunto de herramientas computacionales elaboradas por la
CEPAL y el Banco Mundial que permiten analizar datos relativos al comercio internacional.
Para el presente estudio, el acceso al TradeCAN 2009 fue facilitado por cortesia de la CEPAL.
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las exportaciones industriales, a partir del TradeCAN y de los indices de
contaminacién potencial, como el indice lineal de intensidad de la toxicidad
humana aguda (ILITHA) establecido por el Sistema de proyecciéon de la
contaminacién industrial y el Banco Mundial (Hettige y otros, 1994), con
respecto a América Latina, el MERCOSUR y una seleccién de paises.

Los resultados muestran que las exportaciones de América Latina
se estan tornando cada vez mas dependientes de productos basicos
primarios y bienes industriales cuya produccién es muy contaminante.
Con el propésito de evaluar las posibilidades econémicas de revertir esta
tendencia se realizé un estudio de caso basado en los distintos escenarios
de crecimiento de la economia brasilena, en el que se utiliz6 el cuadro de
insumo-producto a fin de estimar los efectos en el empleo. Este estudio
demostré que los escenarios de economia verde o ecoldgica tienden a ser
mucho mas inclusivos que la actual tendencia de expansién basada en
sectores problematicos para el medio ambiente.

Con base en estos antecedentes se presentan propuestas de politicas
encaminadas a superar los obstaculos que dificultan esta transicién y a
destacar la funcién de los gobiernos en el apoyo a un nuevo paradigma de
desarrollo que sea ecolégicamente sostenible e inclusivo desde el punto de
vista social.

La tdltima seccién esta destinada a las conclusiones del trabajo*.

A. Retomando las ideas de Prebisch a la luz de la
Iniciativa para una Economia Verde

La crisis econdmica mundial que comenzé en 2008 ha creado la
oportunidad de aplicar los principios tratados en la seccién anterior, pues
restableci6 la funcién de los gobiernos como conductores de la economia
mediante la induccién de la inversién y otros tipos de gastos. Sin embargo,
la creciente preocupacién por el medio ambiente no permite que vuelvan a

¢ En cuanto a los fundamentos tedricos de la Iniciativa para una Economia Verde, véase
en el anexo 1 de una versién mas amplia de este capitulo (Young, 2010) un modelo
—adaptado de Young (1997) y basado en el modelo de crecimiento de Harrod-Domar— que
ilustra la conexion existente entre la demanda efectiva y el problema de la sostenibilidad.
La determinacion del nivel agregado del producto —la manera mads sencilla de abordar
la cuestién de la demanda efectiva— es el problema a corto plazo que se examinard.
El mantenimiento de una existencia total de activos no decreciente —la definicion
econémica mas elemental de sostenibilidad— esta relacionado con el problema a largo
plazo. El aspecto en que debe hacerse hincapié es la dualidad existente entre el desgaste
y la degradacion de los recursos; a saber, que la demanda efectiva y la sostenibilidad
pueden tener efectos opuestos. A corto plazo, el desgaste de los activos naturales incide
positivamente en el empleo porque representa un aumento de la demanda efectiva. No
obstante, si este desgaste no se contrabalancea con la inversion en capital manufacturado,
reduce las existencias totales de activos, lo que hace peligrar la actividad econémica futura.
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repetirse los errores del “keynesianismo ciego™: el crecimiento econémico
no constituye un objetivo en si mismo, sino un medio para mejorar las
condiciones de vida de la poblacién. Ya no se considera el crecimiento
econémico desde wuna perspectiva cuantitativa, sino cualitativa:
actualmente no es aceptable aumentar la actividad econémica a costa del
empeoramiento de las condiciones ambientales ni desgastar la base de
recursos naturales. En otras palabras, ya no se trata de la “cantidad”, sino
de la “calidad” del crecimiento.

La Iniciativa para una Economia Verde fue concebida para ayudar a
los gobiernos en la armonizacién de sus economias con el medio ambiente,
segin se explica en el sitio web http://www.unep.org/greeneconomy.
Con ese fin propone la reforma de politicas, inversiones y gasto, y la
reorientacion de estos hacia un abanico de sectores, como las tecnologias
limpias, las energias renovables, los servicios hidricos, el transporte
ecoldgico, la gestién de desechos, los edificios ecolégicos y la agricultura
y silvicultura sostenibles. La armonizacién de la economia con el medio
ambiente se refiere al proceso de reconfiguracién de las empresas y la
infraestructura con el fin de mejorar el rendimiento de las inversiones en
capital natural, humano y econémico, al mismo tiempo que se reducen
las emisiones de gases de efecto invernadero y se extraen y usan menos
recursos naturales, con lo que se generan menos desechos y se reducen las
disparidades sociales.

Resulta muy interesante que el debate actual promovido por la
Iniciativa para una Economia Verde sea, en muchos aspectos, un reflejo
de las ideas originales que motivaron a Prebisch y a los representantes
del denominado “estructuralismo latinoamericano” a repensar el
desarrollo econémico mediante el modelo centro-periferia. En primer
lugar, tanto el andlisis basado en el modelo centro-periferia como el
basado en la Iniciativa se proponen abordar, en forma integrada, los
miultiples elementos que influyen en el desarrollo, llamando la atencién
sobre las discontinuidades y heterogeneidades de un modo en que la
corriente principal de pensamiento econémico no lo hace (o no lo puede
hacer). El desequilibrio y la heterogeneidad se perciben mas como los
temas principales que deben investigarse en sus mdltiples niveles (social,
sectorial, tecnolégico, regional e internacional) que como excepciones
que deben olvidarse para mantener la “elegancia” de un modelo general
en permanente conflicto con la realidad. Debido a esto, tanto el modelo
centro-periferia como la Iniciativa para una Economia Verde comparten
la idea de que al sector ptblico le corresponde un papel de liderazgo en el
proceso social y econémico.

Los contextos histéricos en que se formularon el modelo centro-
periferia y la Iniciativa para una Economia Verde son, por cierto, muy
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distintos. En 1949, cuando Prebisch postulé el modelo centro-periferia,
no habfa ninguna preocupacién sobre la sostenibilidad ambiental. La
cuestion principal consistia en entender los problemas encarados por los
paises en desarrollo —con un evidente sesgo hacia América Latina— y
buscar soluciones de politica fuera del marco de la corriente principal de la
teoria econémica (Prebisch, 1949).

Segin entendia Prebisch el sistema econémico internacional,
habfa una ventaja inherente para los paises desarrollados (el centro),
que producen manufacturas y avances tecnoldgicos, mientras que los
paises en desarrollo (la periferia) quedarian en desventaja permanente
si se veian limitados a suministrar materias primas sobre la base de su
disponibilidad de recursos naturales. Esto se explica por el desequilibrio
en los aumentos de productividad: los que se deben al progreso técnico
se absorben principalmente donde se generan las innovaciones (el centro),
lo que contradice las teorias comerciales ortodoxas ricardianas, segin
las cuales se supone que estos aumentos se distribuirfan uniformemente
entre todos los paises. Debido a esto, las economias especializadas en
proveer bienes con un alto coeficiente de progreso técnico (que entonces se
entendian como bienes industriales o manufacturados) siempre tendrian
una ventaja sobre las economias especializadas en proveer bienes cuya
produccion se caracteriza por un progreso técnico estancado (esos bienes
se consideran primarios).

Prebisch bas6 su punto de vista en pruebas empiricas que
demostraban una desigualdad histérica en la evoluciéon de los precios de
exportacion de los bienes industriales y los productos basicos primarios,
que recibia el nombre de “deterioro de los términos de intercambio”. Sin la
intervencion de los planificadores econémicos, las fuerzas del libre mercado
generarian un ciclo vicioso en el que la periferia creceria a un ritmo maés
lento que el centro y, por tanto, tendria una menor capacidad de acumulacién
e inversién para absorber y generar progreso técnico, lo que reforzaria las
causas originales del desequilibrio (Young y Lustosa, 2001 y 2002).

La tinica forma de salir de ese ciclo vicioso consistiria en reorganizar
la economia, con el sector publico a la cabeza de la inversion privada, con
miras a la industrializacién. Para ese propésito el gobierno tendria que
desempefiar un papel activo en la realizaciéon de inversiones directas,
especialmente en infraestructura, y en la creacion de incentivos indirectos,
como controles de importacién, subsidios y lineas especiales de crédito, de
forma que la economia experimentara un “salto” hacia un nuevo sendero
de desarrollo, haciéndose menos dependiente de las exportaciones basadas
en la abundancia de recursos naturales y de mano de obra barata, y con
una mayor participaciéon en la produccién de bienes industriales (es decir,
con un alto coeficiente de progreso técnico).
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Existe una diferencia crucial entre el concepto de industrializacion
seglinlo entiende tedricamente Prebisch y los principios de industrializacién
adoptados por los encargados de la formulacion de politicas. El concepto
de industrializacién en el modelo centro-periferia se refiere a la capacidad
endégena de absorber y promover el progreso técnico, independientemente
de los sectores, mientras que la formulacion de politicas permanecia
vinculada al punto de vista de que la industrializacién no era mas que la
ejecucioén de la produccion manufacturera en la economia, sin considerar
la capacidad endégena de innovacién. En términos practicos, el segundo
punto de vista fue el que prevaleci6, lo que dio lugar a que la industria
se estableciera en la periferia con normas tecnolégicas no innovadoras,
que requieren de un uso intensivo de recursos naturales y energia baratos
y comportan muchos problemas de contaminacién, sin resolver las
desigualdades sociales bésicas.

Por lo tanto, los mdltiples fracasos que se observan en el proceso de
industrializacién de América Latina son consecuencia de la especializacién
relativa en productos de bajo dinamismo tecnoldégico que no rompian el
desequilibrio fundamental previsto por el modelo centro-periferia. Si bien
las politicas de sustitucion de las importaciones han hecho que aumente
la participacién estadistica del sector industrial en el PIB de la regién, no
han sido capaces de transformar las economias en pro de un aumento
“genuino” de su competitividad, sino que han contribuido a la expansiéon
del abanico de sectores productivos en la economia que, a pesar de esto,
siguen basados en las ventajas competitivas “espurias” de la mano de obra
barata y el uso predatorio de los recursos naturales, segin los términos
definidos por CEPAL (1990).

La Iniciativa para una Economia Verde constituye una oportunidad
para reconciliar los determinantes de la formulacién de politica econdmica
con el concepto original de industrializacién propuesto en el modelo
centro-periferia: una estrategia encaminada a superar la trampa del
desarrollo a partir de la capacidad enddgena de generar e incorporar
el progreso técnico, haciendo al mismo tiempo que las cuestiones
sociales —incluida la proteccién del medio ambiente— reciban la misma
consideracién como objetivos econémicos.

Es importante revertir la tendencia que han ido siguiendo los paises
de América Latina en los tdltimos tiempos (especialmente en la tdltima
década) de proveer bienes primarios e industriales cuyos procesos de
produccién son muy contaminantes. Para ello se requerirdn programas de
inversion bien planificados que estimulen el progreso técnico y la inclusion
social, y que eludan el falso objetivo del crecimiento econémico como un
fin en si mismo.
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En las secciones siguientes se presentaran pruebas empiricas de
que hay una involucién de las exportaciones de América Latina, con una
dependencia cada vez mayor de bienes primarios y manufacturas cuya
produccién es muy contaminante. Por otro lado, se demostrard también
que la expansién de los sectores “limpios” reportaria mayores beneficios
econdmicos y sociales que la actual senda de especializaciéon en actividades
“sucias” o mas contaminantes.

B. Evolucion de las exportaciones de América
Latina basadas en recursos naturales y bienes
industriales cuya produccién es muy contaminante

1.  Objetivo y metodologia

Como se indico, la dependencia de las exportaciones basadas
en recursos naturales o bienes cuya produccion es muy contaminante
constituye un problema estructural de los paises en desarrollo que estd
relacionado con una asimetria inherente a los mercados internacionales,
vinculada con la distribucién desigual de los beneficios del progreso
técnico. El objetivo de esta seccion es analizar las tendencias recientes en
América Latina y verificar si sus exportaciones se estdn tornando més o
menos dependientes de los recursos naturales o de bienes cuya produccién
es muy contaminante.

Se realizaron dos grupos de ejercicios destinados a poner a prueba
las tendencias comerciales en América Latina, valiéndose para ello de la
base de datos TradeCAN 2009. En el primer grupo de ejercicios se examiné
la participacion de los bienes primarios basados en recursos naturales
en las exportaciones totales de América Latina y su evolucién en afios
recientes. En el cuadro V.1 se enumeran los productos clasificados como
“recursos naturales”, considerandose los productos no elaborados de los
sectores agricola y minero.

Se seleccioné el periodo 1985-2007 y el analisis se llevé a cabo en
relacién con los siguientes grupos y paises: América Latina; MERCOSUR
(la Argentina, el Brasil, el Paraguay y el Uruguay); la Argentina; el Brasil;
Chile, y México.

En el segundo grupo de ejercicios se midi6é la especializacion
en bienes industriales cuya produccion es muy contaminante. Con ese
fin las estadisticas de exportaciones industriales de TradeCAN 2009
se combinaron con los indices de contaminacién potencial del Sistema
de proyeccién de la contaminacién industrial (IPPS) (Hettige y otros,
1994), una iniciativa del Banco Mundial y diversos investigadores para
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evaluar la contaminacién potencial de las actividades industriales. El
IPPS se cre6 con datos de produccion y emisiones de 200.000 fébricas de
los Estados Unidos (tomando 1987 como afio de base) obtenidos por el
Organismo de Protecciéon del Medio Ambiente (EPA) y fusionados para
obtener estimaciones de la intensidad de la contaminacién por sectores
(contaminacién por unidad de actividad).

Al utilizar coeficientes del IPPS se parte del supuesto de que no
habria diferencias técnicas importantes entre los sectores de produccién de
los Estados Unidos y los paises de América Latina (al menos en lo referido
a emisiones medias por unidad de produccién). Por ese motivo, puesto
que se desconoce el grado efectivo de tratamiento de las emisiones en
América Latina, es muy probable que surjan errores debido a la aplicacién
de los coeficientes del IPPS. Ademads, dado que el denominador se expresa
en términos monetarios (valor de la produccién), también se plantea el
supuesto de que las estructuras de precios relativas son las mismas en los
distintos paises, lo que en términos reales es muy improbable. Por tltimo,
se plantea el problema de traducir la clasificacién de los coeficientes del
IPPS a la clasificacién de TradeCAN. En ese sentido fue necesario realizar
ajustes especificos, pero se estima que los errores inducidos por estos
cambios son infimos y no afectan las tendencias principales.

A pesar de estos problemas, los coeficientes del IPPS pueden
ser un rasero util para clasificar los sectores industriales en funcién
de sus emisiones potenciales’. Debido a su sencillez y a la falta de otros
sistemas para clasificar la contaminacién industrial segtin las actividades
econdmicas, a menudo se ha usado el IPPS como representacién indirecta
de la intensidad de la contaminacién industrial en los paises en desarrollo®.

El indice del IPPS expresa la intensidad de la produccién de
contaminantes en relacién con seis tipos de contaminantes atmosféricos
(diéxido de azufre (SO,), diéxido de nitrégeno (NO,), monéxido de
carbono (CO), compuestos orgédnicos volatiles (COV), material particulado
respirable (PM10) y material particulado (TP)); tres tipos de contaminacién
del agua (demanda biolégica de oxigeno (DBO), total de particulas
sélidas en suspension (TSS) y metales), y los metales que terminan en
los vertederos. También hay un indice lineal agregado de intensidad de
la toxicidad humana aguda que se usa en este analisis como sintesis de
los pardmetros de contaminacién’. Los coeficientes de intensidad de la
contaminacién se expresan como produccién de contaminantes (valor del
cargamento) dividida por la produccién manufacturera total.

®  Véanse mds detalles sobre la construccién de la base de datos del IPPS en Hettige y
otros (1994).

¢ Véase la experiencia brasilefia, por ejemplo, en Young y otros (2002).

7 En Young (2010, anexo 2) se presenta la clasificacion por sectores industriales.
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Los datos del EPA utilizados para calcular los coeficientes del
IPPS solo se refieren a instalaciones que liberan contaminantes por
sobre cierto umbral de emisiones. En consecuencia, existe un sesgo en
las intensidades de contaminacién basadas en estos datos, dado que las
unidades industriales que presentaban un patrén relativamente bajo de
emisiones fueron excluidas de la muestra. El IPPS ofrece dos conjuntos de
coeficientes para superar este problema: intercuartilico, donde solo se tiene
en cuenta la informacién relativa a unidades industriales ubicadas en el
segundo y tercer cuartiles y ordenada segtin el volumen de emisiones, y
de cota inferior, donde se aplica la hipétesis de que las instalaciones que
no presentaron datos no producian emisiones (o sea, fueron consideradas
instalaciones de emisiones nulas).

En este estudio los coeficientes de cota inferior se consideraban mas
adecuados para estimar el desempefio ambiental de las industrias de la
region. Esto se debe a que se conoce el sesgo existente en los coeficientes
de cota inferior —las estimaciones siempre quedan por debajo del
verdadero nivel de emisiones— mientras que no es posible comprobar si
los coeficientes intercuartilicos se sitdan por encima o por debajo de las
emisiones reales, lo que origina problemas mas complejos de interpretacién
de los resultados.

En el caso de los ejercicios relacionados con la contaminaciéon
industrial se consideraron para el andlisis el periodo y los grupos o paises
antes citados.

2. Resultados

En el grifico V1 se muestra la evolucién de la parte de las
exportaciones totales que corresponde a los bienes primarios y el valor
medio del ILITHA de las exportaciones industriales cuando se tienen en
cuenta todos los paises latinoamericanos.

Se observa una clara deriva a una dependencia cada vez mayor de
las exportaciones de bienes primarios, que se ha acelerado rapidamente
en la década de 2000. Este resultado se vincula con la hipétesis de la
desindustrializacion, que postula que el proceso de liberalizacién iniciado
en los anos noventa, junto con el alza repentina de los precios de los
productos basicos en la década de 2000, han provocado en la regién un
cambio estructural que la ha hecho retornar a una posiciéon en que el
dinamismo en los mercados externos se basa en las ventas directas de
recursos naturales.
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Grafico V.1
AMERICA LATINA: FRACCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES QUE SON
BIENES PRIMARIOS Y VALOR MEDIO DEL iNDICE LINEAL DE LA INTENSIDAD
DE LA TOXICIDAD HUMANA AGUDA (ILITHA) CORRESPONDIENTE A LAS
EXPORTACIONES INDUSTRIALES, 1985-2007

América Latina
L e e 45

Bienes primarios
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ILITHA/Exportaciones industriales
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

Otro resultado preocupante es la reversién ocurrida en cuanto a la
dependencia de bienes industriales cuya produccién es muy contaminante.
Enla década de 1990 habia una clara tendencia a la disminucién del ILITHA
con respecto al promedio de exportaciones industriales latinoamericanas.
Sin embargo, a comienzos de la década de 2000 se produce un cambio
y se observa una clara tendencia al aumento de la proporcién de bienes
primarios en estas exportaciones. En consecuencia, si bien ha disminuido
su peso en las exportaciones industriales totales, la participacion relativa
de los bienes cuya produccién es muy contaminante ha aumentado
durante el periodo. Esto es indicio de que en épocas recientes América
Latina se ha especializado en proveer bienes industriales cuya produccién
genera un alto grado de contaminacién, lo que ha anulado parcialmente
los resultados positivos obtenidos en los afios noventa.

La combinacién de ambos resultados muestra que la década de
2000 ha sido un periodo en que las exportaciones latinoamericanas
parecen haberse desplazado hacia la competitividad espuria basada en el
desgaste de la base de recursos naturales, en lugar de buscarse un ciclo
virtuoso en que las ganancias comerciales provengan del progreso técnico
y la innovacién. Esta cuestién es particularmente problemaética porque
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los consumidores de los paises en desarrollo estan cobrando una mayor
conciencia de las huellas ecolégicas de los productos que adquieren, y todo
indica que la posicién de América Latina serd cada vez mds fragil si esa
conciencia se plasma en prohibiciones de comercio u otras restricciones
contra productos “nocivos” para el medio ambiente.

Tal resultado es compatible con la hipétesis de que las industrias
“sucias” o mds contaminantes tienden a concentrarse en los paises en
desarrollo y que en los paises desarrollados se tornan menos competitivas
debido al establecimiento de controles ambientales mas estrictos.

En el grafico V.2 se presentan los resultados correspondientes al
MERCOSUR. Una vez mas, se observa una clara tendencia al aumento
de la dependencia de bienes primarios y otros cuya produccién es muy
contaminante. La principal diferencia en relacién con la cifra global
correspondiente a América Latina radica en que se ha acentuado el aumento
de la toxicidad potencial de las exportaciones industriales. Esto constituye
una prueba contundente de que el MERCOSUR se esta especializando en
exportaciones industriales “sucias” o mas contaminantes.

Grafico V.2
MERCOSUR: FRACCION DE LAS EXPORTACIONES CORRESPONDIENTE A
LOS BIENES PRIMARIOS Y VALOR MEDIO DEL INDICE LINEAL DE INTENSIDAD
DE LA TOXICIDAD HUMANA AGUDA (ILITHA) SEGUN LAS EXPORTACIONES
INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).
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Los resultados del MERCOSUR estan determinados en gran medida
por la evoluciéon de las exportaciones brasilefias. En el grafico V.3 se
demuestra que las exportaciones industriales estdn asociadas a un nivel
cada vez més alto de emisiones, con lo que se confirma una tendencia
sefialada en estudios empiricos anteriores en los que se ha analizado el
mismo problema hasta mediados de la década de los noventa (Young,
1998; Young y Lustosa, 2001).

Gréafico V.3
BRASIL: FRACCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES CORRESPONDIENTE A
LOS BIENES PRIMARIOS Y VALOR MEDIO DEL iNDICE LINEAL DE LA
INTENSIDAD DE LA TOXICIDAD HUMANA AGUDA (ILITHA) SEGUN
LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

Este proceso podria haber tenido como contrapeso el “ahorro”
en concepto de emisiones conseguido por la rdpida expansiéon de las
importaciones desde los afios noventa. Debido a que estas se originaban
en el extranjero, habia un efecto de prevencién de emisiones vinculado
con la expansion de los bienes de importacién. Sin embargo, el efecto de
contrapeso estaba muy atenuado por la composicién de la canasta de bienes
de importaciéon en comparacién con las exportaciones: el crecimiento de
las importaciones industriales se concentraba en actividades relativamente
“limpias”, en particular las que se caracterizaban por un uso maés
intensivo de tecnologia (por ejemplo, productos electrénicos), mientras
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que la estructura de las exportaciones industriales se mantenia asociada
a sectores que generaban mdas emisiones. En consecuencia, la reduccion
global en la emisién (potencial) de contaminantes en la industria brasilefia
obtenida por el crecimiento de las importaciones fue inferior a lo que
habria podido lograrse si estas importaciones se hubieran concentrado en
actividades mas “sucias” (por ejemplo, bienes intermedios).

En el grafico V4 se presentan los resultados correspondientes a la
Argentina. Se distinguen de los anteriores en que la toxicidad potencial de
las exportaciones industriales va en declive. Probablemente, tal fenémeno
estd vinculado al proceso de liberalizacién que ha dado por resultado una
canasta de productos de exportacién con una menor proporcién de bienes
intermedios, cuya produccion esta clasificada entre las mas contaminantes.
Otro aspecto interesante es que la dependencia de las exportaciones primarias
ha disminuido, lo que indica un modelo distinto al de los otros paises.

Grafico V.4
ARGENTINA: FRACCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES CORRESPONDIENTE
A LOS BIENES PRIMARIOS Y VALOR MEDIO DEL INDICE LINEAL DE LA
INTENSIDAD DE LA TOXICIDAD HUMANA AGUDA (ILITHA) SEGUN
LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

En el grifico V.5 se observan los resultados correspondientes
a México. Hasta la década de 1990 presentan un patrén similar al de la
Argentina, pues habia una clara tendencia al declive con respecto a la



180 CEPAL

toxicidad industrial y la participacion en las exportaciones primarias. Este
fendmeno se encuentra definitivamente vinculado con la participacion cada
vez mayor de las maquiladoras en las exportaciones industriales, junto con
la retraccién de los bienes “pesados” (productos intermedios y de capital).
Sin embargo, en la década de 2000 hay una clara inversién de ambos
pardmetros, lo que indica un cambio estructural en las exportaciones
mexicanas y una gran dependencia tanto de bienes primarios como de
exportaciones industriales potencialmente contaminantes.

Gréfico V.5
MEXICO: FRACCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES CORRESPONDIENTE A
LOS BIENES PRIMARIOS Y VALOR MEDIO DEL iNDICE LINEAL DE LA
INTENSIDAD DE LA TOXICIDAD HUMANA AGUDA (ILITHA) SEGUN
LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

En el grafico V.6 se presentan los resultados correspondientes a
Chile, que es el caso en que se ha manifestado una mayor dependencia
de los bienes primarios. La tendencia al aumento es muy marcada: llegd
al 80% de las exportaciones totales en 2007, mucho mas que en otros
paises. También es donde se habian estimado los valores mas elevados del
ILITHA. Esto es consecuencia de la especializacién de la economia chilena
en ciertos nichos de mercados de productos basicos (minerales, pesquerias,
frutas) y de la gran dependencia de las exportaciones industriales en la
cadena productiva del cobre.
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Grafico V.6
CHILE: FRACCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES CORRESPONDIENTE A
LOS BIENES PRIMARIOS Y VALOR MEDIO DEL INDICE LINEAL DE LA
INTENSIDAD DE LA TOXICIDAD HUMANA AGUDA (ILITHA) SEGUN
LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

Con el fin de poner a prueba la robustez de los resultados se llevaron
a cabo ejercicios similares en los que se utilizaron otros parametros de
contaminacién potencial procedentes de la base de datos del IPPS. En el
grafico V.7 se presentan los resultados de la contaminacién de metales
toxicos; en el grafico V.8, los relativos a materias organicas en las emisiones
de agua (medidos en funcién de la demanda bioquimica de oxigeno,
o DBO), y en el grafico V9, los correspondientes al total de sélidos en
suspension (TSS) en el agua. Si bien se perciben pequenas diferencias
(por ejemplo, las exportaciones industriales brasilefias son las que tienen
asociado un mayor nivel de contaminacién de metales téxicos y TSS,
mientras que la industria chilena presenta el valor de DBO maés elevado),
no se advirtieron cambios importantes desde el punto de vista del andlisis
global: el Brasil y Chile tienen peores resultados que la Argentina y México
y presentan una tendencia reciente a una especializacién cada vez mayor
en bienes industriales cuya produccién implica un nivel de contaminacién
relativamente elevado.
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Gréafico V.7
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): CONTAMINACION DE METALES
TOXICOS SEGUN RAZON DEL TOTAL DE LA COTA INFERIOR/TOTAL DE
PRODUCTOS INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

Gréafico V.8
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): INTENSIDAD DE LA
CONTAMINACION DEL AGUA SEGUN RAZON DE LA COTA INFERIOR
DE DEMANDA BIOQUIMICA DE OXIGENO/TOTAL DE
PRODUCTOS INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).
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Grafico V.9
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): INTENSIDAD DE LA
CONTAMINACION DEL AGUA, SEGUN RAZON DE LA COTA
INFERIOR DE TOTAL DE SOLIDOS EN SUSPENSION/
TOTAL DE PRODUCTOS INDUSTRIALES, 1985-2007
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), TradeCAN 2009; y Banco Mundial, Sistema de proyeccion de la contaminacion industrial (IPPS).

C. La contaminacion industrial y la inclusién social:
escenarios del sector manufacturero brasileno

En las secciones anteriores se demostré que Ameérica Latina ha encarado
recientemente una tendencia a una dependencia cada vez mayor de bienes
primarios y exportaciones cuya produccién es muy contaminante. Esto
ha tenido evidentes consecuencias negativas para el medio ambiente.
Sin embargo, a menudo se afirma que los dafios ecolégicos son un precio
que hay que pagar para aumentar la actividad econémica. La hipoétesis
implicita en esta visién es que la actividad econémica y la conservacién
del medio ambiente se encuentran necesariamente en oposicién, por lo
que los encargados de la formulacién de politicas tienen que decidir entre
aumentar el empleo y el ingreso o detener el crecimiento econémico a fin
de conservar los recursos naturales.

En la bibliografia este dilema se conoce como curva ambiental
de Kuznets y se presenta como una verdad indiscutible. En la presente
secciébn se examina esta cuestiéon y se demuestra que el crecimiento
espurio, basado en el desgaste o degradacion de los recursos naturales,
puede acarrear resultados mucho peores que las opciones econémicas
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alternativas que concentran la produccién en productos de mayor valor
agregado y, a la vez, menos nocivos para el medio ambiente.

Con el propésito de ilustrar este argumento se crearon escenarios
basados en el cuadro de insumo-producto del Brasil en 2005. En estos
escenarios se comparan distintas opciones de crecimiento econdémico,
utilizando la generacion de empleos y salarios como medida del
crecimiento. Entre otras razones, la generacion de empleos y salarios es un
mejor indicador del crecimiento inclusivo desde el punto de vista social,
pues expresa el bienestar en términos mds precisos que la expansién total
del valor anadido (PIB). Si se tiene en cuenta la gran concentracién del
ingreso en América Latina es importante evitar magnitudes de crecimiento
en las que no se considere la distribucién del ingreso.

Se realizan dos ejercicios en que se intenta dar respuesta a las
preguntas siguientes: i) jqué genera mas crecimiento: la expansién de las
actividades basadas en recursos naturales, la actividad manufacturera o los
servicios?; ii) en el sector manufacturero, ;qué genera mayor crecimiento:
el aumento o la disminucién de la produccién de bienes cuya produccion
estd asociada a un mayor nivel de contaminacién?

La ventaja de utilizar el modelo de insumo-producto estriba en que
permite obtener una percepcién global de toda la cadena de produccién.
Para que todos los escenarios sean comparables, se basan en una expansion
similar de la demanda final por medio de un aumento exdgeno de las
exportaciones.

En sentido contrario, el uso del modelo de insumo-producto
presenta muchas limitaciones. Se parte del supuesto de que los coeficientes
técnicos y los precios relativos son constantes, como si la economia se
mantuviera estatica durante el periodo de anélisis. También es cuestionable
el uso del cuadro de insumo-producto del Brasil como representacion
de las economias latinoamericanas, pues la economia brasilefia presenta
especificidades que no se repiten en otros paises. Ademads, no hay
verdaderos coeficientes de emisiones, sino Unicamente estimaciones
potenciales basadas en modelos anticuados, como el Sistema de proyeccién
de la contaminacién industrial (IPPS) en que se basa este analisis.

A pesar de los problemas expuestos, los ejercicios de insumo-
producto aplicados a una economia real desvelan conclusiones importantes
porque permiten la consideraciéon de cadenas intersectoriales y son una
forma de simular las posibilidades alternativas de crecimiento, lo que
resulta mucho mas eficaz que hacer suposiciones puramente especulativas
y no probadas sobre la coherencia de sus resultados.
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1. Metodologia

Los ejercicios simulan una expansién de las exportaciones en 40.000
millones de reales (a precios de 2005), o aproximadamente el 18% de las
exportaciones industriales en 2005. En cada escenario este monto total se
distribuye entre diversos sectores.

La primera pregunta que debe responderse es qué sector genera
mayor crecimiento, medido en funcién del aumento del empleo y los
salarios. La economia se dividi6 en tres sectores principales: expansion
de las actividades basadas en recursos naturales, en manufacturas y en
servicios. La expansion total de las exportaciones (40.000 millones de
reales) se distribuy6 en la forma siguiente:

* Enel escenario 1 se supone que la expansion se distribuye entre
las actividades primarias, conforme a la misma proporcion
observada en 2005.

* En el escenario 2 se supone que la expansion se distribuye entre
actividades manufactureras, conforme a la misma proporciéon
observada en 2005.

* En el escenario 3 se supone que la expansion se distribuye entre
servicios, servicios publicos industriales y construccién civil,
conforme a la misma proporcién observada en 2005.

La segunda pregunta que debe responderse es qué diferencias
existen entre el crecimiento promovido por industrias “mas sucias” o “mas
limpias” en la generacién de empleos y en los salarios. Para responder
a esa pregunta, el escenario 2 se divide en dos escenarios secundarios
donde las actividades industriales se clasifican con arreglo a su potencial
de contaminacién segtin el IPPS: las 10 industrias mas contaminantes, de
acuerdo con el IPPS, se consideraron aparte del resto de la industria.

* Enelescenario2.1,se supone que lamayor parte dela expansionde
las exportaciones (30.000 millones de reales) se ha concentrado en
las diez industrias mas contaminantes, mientras que la expansién
de las exportaciones de industrias menos contaminantes ha
quedado restringida a solo 10.000 millones de reales. Dentro de
cada subgrupo, el monto total se distribuye entre actividades
manufactureras en la misma proporciéon que se observé en 2005.

* En el escenario 2.2 se revierte la situacién anterior, partiendo
del supuesto de que las diez industrias mds contaminantes
registraron un aumento de solo 10.000 millones de reales,
mientras que las exportaciones de las actividades menos
contaminantes aumentaron en 30.000 millones de reales.
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A continuacion se detallan las diez actividades industriales mas
contaminantes, segin el IPPS, acompafiadas entre paréntesis por la
clasificacion en 55 niveles del Instituto Brasileho de Geografia y Estadistica
(IBGE):

e  Productos de madera, sin incluir muebles (0306)

® Articulos de pulpa y papel (0307)

*  Refinerias de petréleo y coque (0309)

*  Productos quimicos (0311)

* Resinas y elastomeros (0312)

®  Productos y preparados quimicos diversos (0317)

e Cemento (0319)

®  Otros productos no metalicos (0320)

e  Produccién de acero (0321)

e Metalurgia no ferrosa (0322)

En el cuadro V.1 se presenta la expansién estimada de las exportaciones
por sector en cada uno de los escenarios para el Brasil en el afio 2005.

La produccién total vinculada con cada uno de estos escenarios se
obtuvo al multiplicar la matriz de Leontief por la expansion respectiva de
las exportaciones. En seguida se estimé el aumento del empleo (personal
ocupado) al multiplicar el coeficiente empleo/producciéon (razén entre el
empleo y el valor de la produccién por actividad) por la expansién de la
produccién por sector. La ecuacién siguiente resume el procedimiento:

AN, = (N/VP) - (I-A)" - AX, @1

donde:

AN:: expansion del empleo en el escenario “i”;

N/VP: razén empleo/produccién;

(I- A)™: matriz de Leontief;

AX.: expansion de las exportaciones en el escenario “i”.

La estimacion del aumento de salarios (incluidas las contribuciones
sociales) se realiz6 en forma similar al multiplicar el coeficiente salarios/
produccion (razén entre los salarios, incluidas las contribuciones sociales y
el valor de la produccién por actividad) por la expansiéon de la produccion
por sector. La ecuacion siguiente resume el procedimiento:

AW, = (W/VP) - (I-A)" - AX, 4,2);

donde:

AW, expansion de los salarios en el escenario “i”;

W/VP: razén salarios/produccion.
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BRASIL: ESTIMACION DE EXPANSION DE LAS EXPORTACIONES
POR SECTOR, 2005

Cuadro V.1
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Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 2.1 Escenario 2.2
i L Expansién Expansién de Expansién de
. . Expansion Expansion de - o L
Actividad econémica de actividades de servicios, actividades actividades
- servicios manufactureras  manufactureras
actividades ~ manufactureras o A
. . . publicos y (mas (menos
primarias (lineal) 2 R !
construcciéon  contaminantes)  contaminantes)
Agricultura, plantaciones
forestales y actividades
de extraccion 15323 0 0 0 0
Cria de animales y
pesquerias 2027 0 0 0 0
Petroleo y gas natural 8 324 0 0 0 0
Mineral de hierro 12 429 0 0 0 0
Extraccion de otros
minerales 1897 0 0 0 0
Alimentos y bebidas 0 7748 0 2896 8 689
Productos de tabaco 0 706 0 264 792
Textiles 0 734 0 274 823
Ropa y articulos de
vestir 0 151 0 57 170
Productos de cuero y
calzado 0 1139 0 426 1277
Productos de madera,
sin incluir muebles 0 1194 0 2705 902
Articulos de pulpa 'y
papel 0 1423 0 3222 1074
Industrias de impresion,
publicacion y grabacion 0 46 0 17 52
Refinerias de petréleo
y coque 0 2098 0 4751 1584
Alcoholes 0 277 0 103 310
Productos quimicos 0 1199 0 2716 905
Resinas y elastémeros 0 732 0 1658 553
Productos
farmacéuticos 0 249 0 93 280
Productos defensivos
agricolas 0 141 0 53 158
Productos de
perfumeria, higiene y
limpieza 0 189 0 7 212
Pinturas y barnices 0 71 0 27 80
Productos y preparados
quimicos diversos 0 361 0 818 273
Productos de caucho y
plastico 0 772 0 288 865

(continua)
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Cuadro V.1 (continuacion)

CEPAL

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 2.1 Escenario 2.2
- L Expansioén Expansion de Expansion de
. . Expansion Expansion de - L -
Actividad econémica actividades de servicios, actividades actividades
- servicios manufactureras  manufactureras
actividades ~ manufactureras P A
. ) . publicos y (mas (menos
primarias (lineal) o . ;
construcciéon  contaminantes)  contaminantes)
Cemento 0 26 0 59 20
Otros productos no
metalicos 0 749 0 1697 566
Produccion de acero 0 3843 0 8703 2901
Metalurgia no ferrosa 0 1622 0 3673 1224
Productos metalicos,
sin incluir maquinaria ni
equipo 0 398 0 149 446
Maquinaria y equipo,
con inclusion de
equipos de
mantenimiento y
reparacion 0 2734 0 1020 3066
Aparatos
electrodomésticos 0 221 0 83 248
Maquinaria y equipo de
oficina e informatica 0 209 0 78 235
Maquinaria y materiales
eléctricos 0 795 0 297 891
Maquinaria y equipos
de comunicacion
electronicos 0 1331 0 498 1493
Equipo e instrumental
médico y hospitalario,
de medicion y dptico 0 231 0 86 259
Automoviles, camionetas
y vehiculos utilitarios 0 2655 0 992 2975
Camiones y autobuses 0 1260 0 471 1413
Piezas y accesorios
para vehiculos 0 2019 0 755 2 264
Otros tipos de equipo
de transporte 0 2048 0 765 2296
Muebles y productos de
industrias diversas 0 629 0 235 704
Electricidad y gas,
agua, aguas residuales,
saneamiento y limpieza
urbana 0 0 " 0 0
Construccion 0 0 724 0 0
Comercio 0 0 9621 0 0
Transporte,
almacenamiento y
correos 0 0 7311 0 0

(continua)
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Cuadro V.1 (conclusion)

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 2.1 Escenario 2.2
L . Expansion Expansion de Expansion de
. . Expansion Expansion de - e -
Actividad econémica de actividades de servicios, actividades actividades
- servicios manufactureras  manufactureras
actividades ~ manufactureras P A
. . . publicos y (mas (menos
primarias (lineal) 2 . ’
construccién  contaminantes)  contaminantes)
Servicios de
informacion 0 0 672 0 0
Servicios financieros y
de seguros 0 0 1235 0 0
Servicios inmobiliarios
y de alquiler 0 0 1265 0 0
Servicios de
mantenimiento y
reparacion 0 0 6 0 0
Servicios de hoteleria y
restauracion 0 0 7032 0 0
Servicios para
empresas 0 0 10 171 0 0
Educacion mercantil 0 0 91 0 0
Salud mercantil 0 0 150 0 0
Otros servicios 0 0 1179 0 0
Educacion publica 0 0 18 0 0
Salud publica 0 0 2 0 0
Administracién publica
y seguridad social 0 0 512 0 0
Total 40000 40000 40 000 40 000 40 000

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), cuadros
de insumo-producto correspondientes a 2005.

2. Resultados

En el cuadro V.2 se presentan los resultados agregados en relacion
con cada escenario. Resulta muy interesante comprobar que, si bien la
expansion agregada de las exportaciones es lamisma en todos los escenarios
(40.000 millones de reales), los resultados varian considerablemente tanto
en términos de generacién de empleos como de salarios.

A primera vista pareceria que la expansién de las actividades
primarias habria favorecido en mayor medida al empleo, dado que
en el escenario 1 se crean mas puestos de trabajo. Sin embargo, debe
considerarse en primer lugar que la expansién de las actividades primarias
es la que genera una menor expansion de los salarios, lo que indica que la
calidad de los empleos creados por estos sectores es la peor entre todos los
escenarios. Los resultados del escenario 3, caracterizados por actividades
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que se distinguen por “el crecimiento desmaterializado”, reflejan que los
salarios habrian sido un 36% superiores que en el escenario 1, aunque el
empleo hubiese aumentado un 19% menos.

Cuadro V.2
BRASIL: ESTIMACION DE CREACION DE EMPLEOS Y SALARIOS
POR ESCENARIO, 2005

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 2.1 Escenario 2.2 Escenario 3
. Expansion de Expansién de Expansién de Expansion
Creacién gy hansion de astividades actividades actividades de servicios,
estimada las actividades manufactureras manufactureras servicios
- manufactureras . s
primarias . (mas (menos publicos y
(lineal) . ; e
contaminantes) contaminantes) construccion
Empleo 2476 906 1351194 1050 523 1409478 2008 166
Salarios 11182 13 186 11 747 13 464 15220

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), cuadros
de insumo-producto correspondientes a 2005.

El segundo elemento que debe considerarse es el efecto dindmico.
Como ya se ha indicado, los modelos de insumo-producto proyectan
hacia el futuro los patrones actuales, manteniendo constantes todos
los parametros técnicos con el paso del tiempo. Sin embargo, la rdpida
mecanizacién de la produccién agricola y la creciente intensidad en capital
en el sector minero han desplazado la mano de obra. Por consiguiente,
estos sectores han producido desempleo neto, en lugar de empleo. Esto
se puede demostrar si se examinan las cuentas nacionales brasilefias:
la rapida expansién de estas actividades, cuya participaciéon en el PIB
aumento6 del 7,2% al 8,4% en el periodo 2000-2006, se ha visto acompaifiada
de una reduccién constante de la fuerza de trabajo total, del 22,4% al 19,8%,
en el mismo periodo.

Cuadro V.3
BRASIL: PIBY EMPLEO DE LAS ACTIVIDADES PRIMARIAS COMO PORCENTAJE
DE LA ECONOMIA TOTAL, 2000-2006
(En porcentajes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Actividades primarias en el

PIB total 7,2 74 8,2 9,1 8,8 8,2 8,4
Actividades primarias en el
empleo total 22,4 21,3 211 211 21,5 21,0 19,8

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), cuentas
nacionales.
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Por otra parte, la expansién en el escenario 3 muestra un buen
desempefio en materia de empleo (segundo lugar en cuanto al volumen
de empleos creados) y el mayor aumento en los salarios totales. El
escenario 3 es el més afin a la armonizacién de la economia con el medio
ambiente, pues en él se concentran la construcciéon civil (requerida en
esencia por las inversiones para “limpiar” la economia o reducir su nivel
de contaminacién) y los servicios, que son la base de un crecimiento
“desmaterializado” basado en el conocimiento, la cultura y la tecnologfia.

Dentro del sector manufacturero se percibe una tendencia similar.
Con una expansion de las exportaciones concentrada en el grupo de
industrias menos contaminantes (escenario 2.2) se habria generado un
34% maés de empleos y un 15% mas en salarios que en el escenario 2.1,
donde los sectores dindmicos son los mas contaminantes. Esto tiene que
ver con el hecho de que la mayoria de los sectores de elevado potencial de
contaminacién producen bienes intermedios, por lo que requieren mucho
capital y relativamente pocos empleos.

El mensaje del andlisis de los escenarios es claro: constituye una
falacia considerar que los paises en desarrollo tienen que decidir entre el
crecimiento econémico y la calidad del medio ambiente. Los escenarios
que han presentado los resultados méas coherentes para la obtencién de una
mejor actividad econémica, medidos en funcién de la creacion de empleos
y del aumento de los salarios, son exactamente aquellos en que se reduce
la dependencia del desgaste y la degradacién de los recursos naturales.
En consecuencia, no hay por qué creer que es necesario seguir la “curva
ambiental de Kuznets” para poder alcanzar un mayor nivel de actividad
econdmica: méds contaminacién y desgaste de recursos no conducirian a
un resultado de mayor inclusién sino, al contrario, menos inclusivo.

D. Innovacion ambiental: un estudio de caso de la
industria brasilena®

Las actividades econémicas, especialmente las del sector industrial, estan
sometidas a un ntimero creciente de regulaciones y restricciones, por los
considerables impactos ambientales que se producen en el ciclo vital de su
produccién. Debido a los costos financieros que se derivan de las normas
juridicas (gastos corrientes y de capital para que el proceso sea mas
“limpio”, gravamenes y penalizaciones en los casos de incumplimiento),
muchos empresarios, formuladores de politicas y economistas académicos
observan que los asuntos ambientales tienen un costo adicional que reduce
la competitividad de la industria.

8 En esta seccion se sintetiza lo planteado por Young y otros (2009).
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No obstante, es importante examinar minuciosamente las raices de
este problema. Las empresas o sectores industriales son responsables de
la contaminacién u otras externalidades debido a la tecnologia adoptada
(no solo la técnica de produccién, sino la organizacién del proceso
productivo, el desempefio ecolégico del producto final y su eliminacién,
entre otros factores). De ahi que las capacidades de la empresa o del
sector encargado de generar tecnologias inocuas para el medio ambiente
y de adoptarlas sean determinantes cuando se trata de lograr un mejor
desempefio ecoldgico.

La capacidad de innovacién de la empresa depende de factores
internos y externos. Entre los primeros se incluyen las capacidades
especificas de resolver problemas y absorber nuevos elementos, asi como
el acceso a innovaciones creadas por otros; para hacerse innovadora es
posible que la empresa deba realizar cambios en sus estrategias, rutinas y
expectativas. Entre los factores externos se incluyen el marco regulatorio,
el paradigma tecnolégico existente, el sistema nacional de innovacién
(SNI) y el contexto macroeconémico.

Las industrias se encuentran bajo una presién cada vez mayor de
los organismos regulatorios, las organizaciones no gubernamentales y la
sociedad en general para que mejoren su desempefio ecoldégico. Muchas
empresas ya han incorporado aspectos ambientales en sus estrategias de
gestién, particularmente las que han optado por la certificaciéon voluntaria
(como la norma ISO 14000). Las empresas con intereses globales, es decir,
aquellas que al menos en parte son propiedad de extranjeros, estdn sujetas
ademds a presiones internacionales en relacién con su comportamiento
ambiental y algunas de ellas enfrentan amenazas de obstaculos ecolégicos
en el comercio internacional. Con todo, existe una brecha entre las
presiones y la forma en que las empresas entienden las cuestiones
ambientales y responden ante ellas.

A fin de analizar el comportamiento en materia de innovacién
de la empresa industrial, en esta seccién se examinan los resultados de
estudios empiricos sobre estas cuestiones con datos tomados de encuestas
brasilefias’. Estos muestran que existen correlaciones estadisticamente
significativas entre la adopcién de innovaciones ambientales y determinadas
caracteristicas de la empresa, como la inversién en investigacién y
desarrollo, el nivel medio de educacién de los empleados y el tamafio de la
empresa. Ademads, cuando se incluye en el anélisis el papel de la innovacién
motivada por el medio ambiente queda claro que las empresas que tienen

? Al respecto, véase Young (2010, anexo 3), donde se analiza detalladamente la innovacién
de las empresas industriales a partir de datos de la Encuesta de actividades econémicas en
el Estado de Sdo Paulo, la Encuesta industrial anual y la Encuesta industrial de innovacién
tecnologica.
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una presencia global (sea por la propiedad del capital o por las corrientes
comerciales) presentan un comportamiento distinto al de las empresas
de propiedad nacional y centradas en el mercado interno: las empresas
orientadas a las exportaciones tienden a adoptar innovaciones ambientales
con mayor intensidad que la industria brasilefia en promedio.

En suma, se concluye que el desempefio ecoldgico de la empresa
estd vinculado con su capacidad de innovacién. Los resultados empiricos
sefialados en el caso del Brasil pueden también aplicarse a otros paises de
América Latina. Muchos de los problemas y caracteristicas de la industria
brasilena estan presentes en esos paises, aunque también haya diferencias
importantes. En consecuencia, los estudios comparativos pueden ser
muy ttiles en el disefno de politicas dirigidas a una mayor difusién de las
tecnologias limpias o poco contaminantes.

En cualquier caso, es muy probable que otros estudios confirmen
que la innovacién ambiental guarda una relacién positiva con el caracter
innovador en general de la empresa. Esta relacién tiende a verse afectada
por cuestiones como el tamafio de la empresa, el sector, el origen del capital
y factores regionales. La superacién de la heterogeneidad estructural
de América Latina, donde el progreso técnico se concentra en unos
pocos sectores, supone un desafio considerable para los encargados de la
formulaciéon de politicas: el de diseminar la innovacién ambiental en los
sectores de baja productividad, que suelen emplear a la mayor parte de
la fuerza de trabajo (Infante, 2009). De lo contrario, la expansién de los
sectores “modernos”, con insercién internacional y actualizada desde el
punto de vista tecnoldgico, paralelamente con el estancamiento relativo de
los sectores “tradicionales”, acarrearia una mayor desigualdad en la region.

Asi pues, para poder alcanzar un “desarrollo inclusivo” (CEPAL,
2008) basado en la competitividad genuina, es importante modernizar los
sectores tradicionales. La tinica forma de hacerlo consiste en diseminar
las innovaciones ambientales entre las pequefias y medianas empresas
(pymes). La competitividad de las empresas dependerd cada vez maés
del desempefio ecoldgico y de la capacidad de innovacién, asi como de
la insercién internacional de las pymes y de su capacidad de trabajar en
ambas cuestiones, que estin sumamente correlacionadas.

Sin embargo, esto no serd una consecuencia de las “fuerzas
naturales” del mercado: los resultados empiricos demuestran que las
inquietudes en materia de innovacién estan mucho menos presentes en
las pequefias empresas orientadas al mercado interno. Existe, ademas,
una tendencia a la heterogeneidad de la fuerza de trabajo: los trabajadores
calificados, especialmente los que tienen aptitudes de investigacion,
tienden a concentrarse en las grandes empresas, lo que redunda en
diferenciales de productividad y acentda la heterogeneidad estructural.



194 CEPAL

Por tanto, los encargados de formular politicas tienen que ser conscientes
de que la reversién de esta tendencia en las pymes es fundamental para
reducir las brechas de productividad y la heterogeneidad estructural.

E. Recomendaciones de politica

El debate sobre la politica ambiental no puede quedar reducido a posiciones
simplistas que postulan que la proteccién del medio ambiente entorpece el
crecimiento econdémico. En este capitulo se ha planteado que la inversion
orientada a la conservacién del medio ambiente constituye una forma
eficaz de aumentar la actividad econémica y, al mismo tiempo, mejorar
las condiciones del medio ambiente. Ademds, se muestra que la expansion
de las actividades vinculadas con la Iniciativa para una Economia Verde
—sectores industriales y servicios menos contaminantes— tiende a generar
un crecimiento econémico mas inclusivo (en materia de empleos y salarios)
que el patrén que siguen actualmente los paises de América Latina.

No obstante, las cadenas de exportacion de América Latina se estan
tornando mas dependientes de los recursos naturales y bienes industriales
con un elevado potencial de emisién de contaminantes. Este resultado es,
por lo tanto, compatible con la hipétesis de que los paises en desarrollo
tienden a concentrar su comercio en productos bdsicos estrechamente
ligados a recursos naturales y a actividades “sucias” o mds contaminantes,
que resultan menos competitivas en los paises desarrollados porque
estos aplican controles ambientales mds estrictos. Este fendmeno podria
considerarse como una nueva expresion del modelo centro-periferia en que
el “centro” se especializa en proveer bienes y servicios caracterizados por
un uso intensivo de tecnologia y que son relativamente “limpios”. En otras
palabras, los paises de la periferia “exportan” sostenibilidad a los del centro.

Pero el futuro no sera una repeticién de los errores del pasado: habra
un rechazo cada vez mayor, tanto de la sociedad como de los mercados,
a las actividades econdémicas que sean nocivas para el medio ambiente.
La facilidad para adaptarse a demandas més rigurosas en relacién con el
medio ambiente dependera de la capacidad de innovacién de la empresa.
Las innovaciones cambian sistematicamente la relacion efectiva entre los
costos de produccién y los de los controles ambientales. El carécter estatico
de los ejercicios de insumo-producto no permite captar el denominado
efecto tecnolégico, que es esencialmente dindmico y muy dificil de medir
y modelar. Se demostr6 que las empresas con insercién internacional
tienen una mayor tendencia a preocuparse por las cuestiones ambientales
y a invertir para que sus procesos de produccién sean mas “limpios”. Esto
se vincula con normas ambientales mds estrictas y mayores presiones en
los mercados internacionales, por lo que es compatible con la hipétesis de
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que el proceso de apertura del comercio y del capital tienda a promover la
adopcién de practicas y productos ecolégicamente racionales.

Si se tiene en cuenta la heterogeneidad estructural existente, es
mucho mas probable que la brecha de productividad y competitividad
se ensanche en la regién, a menos que los encargados de la formulacién
de politicas opten por un cambio radical. En primer lugar, esta claro que
la concentracién relativamente elevada de productos basicos asociados
a recursos naturales y bienes industriales cuya produccién es muy
contaminante hace que las exportaciones sean muy sensibles a los
obstaculos ambientales. Si en el marco institucional que regula el comercio
internacional se produce un cambio hacia la aceptacion de criterios
ambientales con respecto al control de las importaciones, como propugnan
muchas organizaciones ecoldgicas en paises en desarrollo, este podria
entrafar importantes pérdidas para las exportaciones de América Latina.

Hay dos estrategias posibles para hacer frente a este problema:
i) adoptar una posicion agresiva frente a los cambios propuestos en las
regulaciones, manteniendo el statu quo consistente en la inexistencia o la
escasa presencia de obstadculos ambientales en los acuerdos de comercio
internacional; ii) potenciar el desempefio ecolégico de las actividades de
exportacién, sea mediante la aplicacién de mejoras a las normas locales
o el cambio de la composiciéon de las exportaciones, a fin de reducir la
dependencia de las exportaciones relacionadas con cadenas de produccion
“sucias” o0 més contaminantes.

Si bien estas estrategias no son necesariamente contradictorias,
reflejan distintas perspectivas. La primera opciéon sugiere que las
exigencias de restricciones ambientales en las corrientes de comercio (y de
capital) constituyen un requerimiento a corto plazo que no tiene futuro. No
obstante, la presién cada vez mayor que ejerce la comunidad internacional
en favor de penalizaciones econdmicas contra las empresas que agravan
el problema del cambio climatico da a entender que es méas probable que
en el comercio internacional se vayan implementando gradualmente
restricciones ambientales efectivas.

En consecuencia, la segunda estrategia parece ser una mejor
forma de lidiar con el problema a largo plazo. Se estd registrando un
cambio gradual, pero sostenido, en la percepcién de los encargados
de la formulaciéon de politicas en la regién. Este cambio apunta a la
adopcién de instrumentos econdmicos en gestion ambiental, sobre la
base del principio de que el usuario o contaminador debe pagar y, como
consecuencia, algunos sectores pueden sufrir a corto plazo pérdidas en su
competitividad.



196 CEPAL

Sin embargo, el aumento general de los costos podria ser
considerablemente inferior a lo que suele creerse, y muchas empresas
estin buscando voluntariamente mejores procedimientos ambientales.
Esta es otra caracteristica importante del comercio internacional que sirve
de contrapeso al problema original de la especializacién en relacién con
el desgaste predatorio de recursos y actividades muy contaminantes: las
presiones de los consumidores en los paises desarrollados estan “llegando
a sus destinatarios”, en el sentido de que las empresas orientadas a las
exportaciones y las de propiedad extranjera tienden a observar de forma
distinta que las empresas que no estdn expuestas a estas presiones las
ganancias potenciales de adoptar innovaciones ambientales.

Con todo, esta transicion hacia una economia mads racional desde
el punto de vista ecolégico no puede depender del criterio de minima
intervencion, segin el cual la simple exposicion de las empresas al mercado
conducira a la situacién deseada. Por supuesto, el control de la observancia
por los organismos de proteccion del medio ambiente es un importante
paso adelante. Pero no se puede asumir la perspectiva convencional de
mando y control. Otro avance es la insistencia, ya mencionada, en que se
adopten instrumentos econémicos de gestién ambiental que permitan la
aplicacion de medidas flexibles, pero eficientes, encaminadas a mejorar las
normas ambientales. La evolucién de los sistemas de limites maximos e
intercambio, que se ha popularizado especialmente después del Protocolo
de Kyoto, y la diseminacion del principio de que el contaminador debe
pagar son cambios que modularan el acostumbrado rechazo contra los
impuestos pigouvianos para compensar externalidades negativas o de los
sistemas de intercambio de emisiones.

Esto tiene que combinarse con politicas ptublicas orientadas a la
diseminacién de innovaciones ambientales que beneficien a todas las
partes (ahorro de energia y otros insumos; mejor acceso a los mercados,
particularmente en los paises desarrollados, y normas de calidad y
eficiencia més estrictas que respondan a cambios en procesos vinculados
con medidas favorables al medio ambiente, entre otras). Algunos ejemplos
de estas politicas son:

* apoyo a la capacitacion de las empresas en tecnologias
relacionadas con el medio ambiente;

e mejor diseminacién de nuevas tecnologias en el sector
productivo;

* perfeccionamiento de las aptitudes educativas y técnicas de la
fuerza de trabajo;

¢ aumento de la cantidad y calidad de centros de investigacion,
acercandolos mas a los intereses del sector productivo;
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* programas concretos encaminados a reducir las diferencias
regionales en cuanto a desempefio ecolégico;

® incentivos para los programas de certificacion, incluso mediante
el procedimiento de contratacion publica;

¢ mejora de la percepcién del consumidor interno acerca de
los beneficios de los productos y procesos ecolégicamente
racionales, de forma que se cree un mercado nacional para los
productos ecolégicos.

Otro aspecto importante se refiere al aumento de las inversiones
en proteccion del medio ambiente. Como ya se indic6, esto podria
verse como una estrategia que beneficie a todas las partes, encaminada
simultdineamente a aumentar la capacidad de administrar los recursos
naturales y a estimular la economia. No obstante, la situacién actual en los
paises de América Latina muestra que el gasto destinado a la conservacién
del medio ambiente se ha reducido, en lugar de aumentar. Esta situacién
empeor6 debido a los recientes recortes de la ayuda exterior, si bien la
conservacién del medio ambiente contintia siendo un importante destino
de fondos extranjeros.

Por otra parte, las posibilidades de financiar proyectos de
conservaciéon han aumentado gracias a recientes legislaciones que crean
instrumentos econémicos de gestion ambiental, como los mercados de
carbono, fondos de compensacién de proyectos, incentivos fiscales y
derechos de desarrollo negociables. Estas nuevas fuentes de financiacién
representan en potencia un aumento global de recursos financieros que,
al mismo tiempo que se orientan a la protecciéon del medio ambiente, son
favorables al sector empresarial.

La diferenciacién fiscal de los productos ecolégicos es otra forma
de combinar las aportaciones keynesianas convencionales para acrecentar
la actividad econémica y profundizar en los objetivos ambientales. No
obstante, para producir efectos, este tipo de politica establece que los
incentivos deben restringirse a unos pocos productos o sectores selectos,
mientras que aquellos que se identifiquen con externalidades negativas
tienen que hacer frente a penalizaciones (o, por lo menos, no recibir
ayudas). Este aspecto es crucial en América Latina, donde el populismo
fiscal tiende cominmente a hacer que los incentivos se distribuyan entre
muchos més agentes econdmicos de lo necesario. Como consecuencia de
ello, las politicas dejan de perseguir su objetivo principal y pierden eficacia,
lo que se traduce en peores condiciones fiscales debido a la reduccién de la
recaudacion tributaria, sin que se haya obtenido el beneficio de mejorar las
condiciones del medio ambiente.
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El financiamiento de la transicién hacia una economia verde es otro
obstaculo que es preciso salvar. No deberia haber ninguna ventaja especial
para los proyectos vinculados con el desarrollo sostenible si se ponen en
vigor los criterios ya establecidos de seleccion de los beneficiarios. Las
pequefias y medianas empresas requieren un trato especial, y lo mismo se
aplica a los sectores que necesitan un mayor nivel de inversiones.

Por otra parte, los proyectos vinculados con la degradacion
o0 el desgaste predatorio de recursos naturales deben tratarse con
procedimientos rigurosos que permitan evaluar sus impactos sociales y
ambientales. Los créditos en relacién con estos proyectos tienen que estar
condicionados a cambios radicales que mitiguen sus impactos, segtin lo
establecido por los Principios del Ecuador para las instituciones financieras
(véase [en linea] www.equator-principles.com). Segin estos principios, los
proyectos que se financiaran tienen que estar elaborados de manera que
reflejen responsabilidad desde el punto de vista social y se inspiren en
précticas de gestién ambiental racionales. Los impactos negativos sobre los
sistemas y las comunidades afectados por los proyectos deberian evitarse
siempre que sea posible y, si son inevitables, deberian reducirse, mitigarse
o0 ir acompafados de una compensacién adecuada.

Esto supone una nueva préctica para las instituciones financieras,
especialmente las responsables de proyectos a largo plazo. Clasificar y
seleccionar proyectos con arreglo a sus impactos potenciales es crucial
para poder establecer ventajas con respecto a lo positivo y restricciones con
respecto a lo negativo. El seguimiento posterior de los proyectos es otro
aspecto que debe mejorarse: habitualmente, las condiciones ambientales
solo se toman en consideracién al aprobar los fondos, no después de esta
fase. Se necesita una mayor integracién entre las entidades financieras
y ambientales, pues los analistas de proyectos no siempre poseen los
conocimientos técnicos necesarios para evaluar esa determinacion.

Por supuesto, todo esto requiere una profunda transformacién en la
manera de incorporar las consideraciones ambientales a la formulacion de
politicas. En lugar de limitarse a medidas de mando y control adoptadas
en la etapa final de la produccién (politicas ambientales “explicitas”), los
objetivos ambientales deben incorporarse sistematicamente en todas
las esferas de la politica publica, incluidas las politicas ambientales
econémicas (“implicitas”). En ese sentido, las politicas encaminadas a
lograr el equilibrio fiscal, la reglamentacién de las finanzas y la innovacién
industrial también son instrumentos importantes de formulacién de
politicas ambientales, y solo es posible obtener resultados efectivos si se
mantiene la orientacién hacia los objetivos de desarrollo sostenible.
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F. Conclusiones

En este capitulo se ha expuesto que la Iniciativa para una Economia Verde
constituye una oportunidad para adoptar un nuevo patrén de desarrollo
basado en la capacidad enddgena de generar progreso técnico e incorporarlo,
sin renunciar a un enfoque inclusivo desde el punto de vista social y
ambientalmente responsable. En ese sentido hay muchas similitudes con
el concepto original de industrializacién propuesto en el modelo centro-
periferia: el desarrollo duradero solo se puede alcanzar cuando la economia
recurra con mayor intensidad a la innovacién y sea menos dependiente de
la explotacién extensiva de la base de recursos naturales.

Sin embargo, los datos muestran que desde finales de la década de
1990 hay una clara tendencia a depender cada vez mas de las exportaciones
de bienes primarios e industriales cuya produccién es muy contaminante.
Este resultado plantea gran preocupacion, pues pone de relieve que las
economias latinoamericanas estdn haciendo lo contrario de lo que exigen
los principios de desarrollo sostenible. Ademads, existe un riesgo cada
vez mayor de que se establezcan mecanismos de penalizaciéon contra los
productos “sucios” o mas contaminantes en el comercio internacional, lo
que evidentemente perjudicaria a los paises cuyas exportaciones estan
relacionadas con la degradacion o el desgaste de los recursos naturales.

El argumento principal de quienes defienden el statu quo es que los
paises en desarrollo tienen que decidir entre crecimiento econémico y
calidad del medio ambiente. La hipétesis implicita en esa vision, basada
en la “curva ambiental de Kuznets”, es que la actividad econémica y la
conservacién del medio ambiente estdn necesariamente en oposicion, por
lo que los encargados de la formulacién de politicas deben resolver entre
aumentar el nivel de empleo e ingresos o detener el crecimiento econémico
para conservar los recursos naturales.

A fin de comprobar las diferencias en la creaciéon de empleo e
incremento de salarios segiin patrones “sucios” o mds contaminantes y
“limpios” o menos contaminantes, se crearon escenarios mediante el uso de
técnicas de insumo-producto para simular las consecuencias de distintos
patrones de crecimiento desde el punto de vista del empleo. En cada
escenario se tuvo en cuenta el mismo volumen de demanda final, pero con
distinta distribucién sectorial. El empleo y los salarios se consideraron una
medida del crecimiento porque son mejores indicadores de la inclusién
social, dado que expresan el bienestar en términos mas adecuados que el
PIB. Los resultados muestran en forma muy coherente que el crecimiento
espurio basado en el desgaste o la degradacion de los recursos naturales
puede producir un rendimiento inferior que las opciones econémicas
alternativas que concentran la produccién en bienes de mayor valor
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anadido y menos nocivos para el medio ambiente. Los escenarios en que
se da un mayor nivel de creacién de empleo y de aumento de los salarios
son exactamente aquellos en que se reduce la dependencia del desgaste y
la degradacion de los recursos naturales. Mds contaminacién y desgaste
de recursos no conducirian a un crecimiento maés inclusivo, sino todo lo
contrario. Es decir, el resultado opuesto a lo que se esperaria segtn la
“curva ambiental de Kuznets”.

(Cémo revertir esta tendencia? Ante todo, una salvedad importante
que deberia explorarse es el hecho de que la innovaciéon ambiental guarda
una relacion positiva con el caracter innovador general de la empresa. En
ese sentido, las politicas que promueven la innovaciéon son también politicas
ambientales. Sin embargo, seria necesario tener en cuenta la heterogeneidad
estructural de las economias de América Latina, pues las empresas se
adaptan en forma distinta a las exigencias ambientales segin su tamafio,
su rama de actividad, el origen de su capital y factores regionales. El
progreso técnico tiende a concentrarse en unos pocos sectores, por lo que
se plantea el enorme desafio de hacer llegar la innovacién ambiental a los
de baja productividad, que tienden a emplear a la mayor parte de la fuerza
de trabajo. De lo contrario, la expansion de los sectores “modernos”, con
insercion internacional y actualizada desde el punto de vista tecnolégico,
paralelamente con el relativo estancamiento de los sectores “tradicionales”,
redundaria en una mayor desigualdad en la region.

Es preciso tener en cuenta la importancia del papel de las politicas,
sobre todo para seguir una orientacién “inclusiva” en la modernizacién
de los sectores tradicionales y las pequeiias y medianas empresas, donde
se concentra la mayor parte de la fuerza de trabajo. La competitividad de
estas empresas dependera cada vez mas del desempefio ecolégico y la
capacidad de innovacién, y su mejoramiento no se obtendrd gracias a las
“fuerzas naturales” del mercado: tienen que establecerse politicas ptblicas
coherentes dirigidas a conseguir estos objetivos.

Por ultimo, debe hacerse hincapié en que los resultados expuestos
en este capitulo presentan importantes limitaciones en relacién con la
metodologia y las hipétesis utilizadas. Asimismo, la calidad de los datos
se encuentra lejos de ser la mds adecuada. Resulta importante mejorar
la generacioén y produccién de datos sobre indicadores ambientales para
comprender mejor la relacion existente entre comercio, competitividad
y medio ambiente. De ahi que otra recomendacién de politica sea la
implementacién de un sistema eficaz de informacién ambiental vinculado
con los indicadores econémicos ya existentes.
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Capitulo VI

Hacia una insercion internacional mas
inclusiva: el papel de las empresas
pequenas y medianas'

Dario Milesi*

Introduccion

La pequenia y mediana empresa (pyme) es un actor muy relevante en la
estructura productiva latinoamericana, porque crea un 36% del empleo?
y aporta cerca del 29% del producto interno bruto (PIB), aunque solo es
responsable del 10% de los montos exportados®. Una mayor insercién
exportadora del conjunto de las pymes podria contribuir a la diversificacién
de la canasta exportadora, que en los paises latinoamericanos se centra en
productos de bajo valor agregado y estrechamente asociados a recursos
naturales, y en cuya industria predomina la gran empresa.

Existe, sin embargo, un segmento minoritario de las pymes que ha
logrado una insercion externa exitosa en términos de la dindmica de sus
negocios y de los mercados de destino de sus productos. Estas unidades

Economista argentino, consultor de la CEPAL.

Véase una version previa mas amplia de este capitulo en Milesi (2009).

Véase el cap. II, cuadro I1.2.

Este porcentaje es muy inferior al registrado en paises como los Estados los Unidos, donde
las pymes fueron en 2001 responsables del 30% de las exportaciones (OCDE, 2008).
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tienen, ademds, mayores efectos sociales positivos en los &mbitos internos,
externos y medioambientales (Milesi y Aggio, 2008).

El escaso peso del sector se deriva de un conjunto de dificultades
que deben enfrentar estas empresas para sostener su negocio exportador.
Estudios realizados en la regiéon (Moori Koenig, Milesi y Yoguel, 2001,
Moori Koenig y otros, 2004 y 2006; Milesi, Moori Koenig Yoguel, 2007; Milesi
y Aggio, 2008) muestran que las pymes de insercién externa exitosa se
diferencian de las no exitosas en sus capacidades estratégicas y comerciales,
asi como en sus competencias enddgenas y conducta innovadora.
Sus caracteristicas pueden orientar el disefio y la implementacion de
instrumentos de apoyo para consolidar e incrementar la base de las pymes
exportadoras, y lograr asi una insercién internacional mas inclusiva.

En el presente capitulo se analiza el desempefio exportador las
pymes durante la ultima década en cinco paises latinoamericanos:
la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia y Costa Rica. La informacién
disponible no es completamente uniforme, por lo que diferentes anélisis
y abordajes pueden hacer referencia a fuentes y periodos de tiempo
distintos, circunstancia que se aclara en cada caso.

El estudio se organiza en cinco secciones. En la primera se analizan
el desempefio exportador agregado de las economias sefialadas en cuanto
a composicion sectorial y mercados de destino, asi como las caracteristicas
de la insercién externa de las pymes y su evolucion reciente en los paises
evaluados. En la segunda seccién se examina la heterogeneidad de
comportamientos de las pymes exportadoras a partir de un conjunto de
estudios de la Fundacién para el Desarrollo Econémico y social (FUNDES)
sobre los factores determinantes del éxito exportador, y se pone de manifiesto
la centralidad de la innovacién para la competitividad internacional de
estas empresas. La tercera seccién se centra en la exportaciéon indirecta
como alternativa de internacionalizacion para las pymes, un fenémeno
que atin no se ha estudiado en profundidad ni cuantificado con precision.
En la cuarta seccién se presenta un analisis estilizado del tipo de politicas
que se desarrollan en la regién para fomentar la insercion externa de las
pequeias y medianas empresas. En la quinta seccién se ofrece un resumen
del capitulo y se presentan algunas reflexiones finales.

A. Dinamismo exportador reciente y patron de
insercion internacional de las pymes

La presente seccién se concentra en dos propositos principales. El primero
es analizar la evolucién reciente de las exportaciones y el patréon de
insercién internacional de los cinco paises que forman parte del estudio
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en lo relativo a la evolucién de las ventas externas en los ultimos afos,
los sectores mas dindmicos y los principales paises de destino. El segundo
consiste en dar una medida de la importancia del segmento de las pymes
en la evoluciéon exportadora de cada pais, tomando en consideracién la
importancia cuantitativa de este tipo de empresas en las exportaciones
totales de los respectivos paises y los sectores y destinos mas relevantes
para estas. Asimismo, se definen algunas bases para la reflexion acerca
del rol que estas empresas podrian tener en el marco de una insercion
internacional mas inclusiva.

De acuerdo con ese planteamiento, esta secciéon se divide en dos
partes. En la primera, sobre la base de informacién acerca del periodo
2001-2007 obtenida del Banco de Datos de Comercio Exterior de América
Latina y el Caribe (BADECEL) de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), se hace un analisis comparativo de la evolucién
de las exportaciones totales, de los grandes agregados sectoriales y del
sector manufacturero; se presenta la composicién de las exportaciones
en términos de contenidos tecnoldgicos, y se identifican los principales
mercados de destino. En la segunda parte se analiza la evolucién de las
exportaciones manufactureras de las pymes en cada uno de los paises
estudiados, atendiendo a las caracteristicas y tendencias mas generales
abordadas en los puntos previos.

1. Evolucion reciente de las exportaciones en
los paises estudiados

Los cinco paises estudiados representaron en conjunto un 44%
de las exportaciones de América Latina en 2007. En todos los casos han
registrado un crecimiento sostenido de sus exportaciones entre 2001 y 2007
a una tasa anual para el periodo que se sittia entre un 11,2% en Costa Rica y
un 23,3% en Chile*. Teniendo en cuenta que las exportaciones del conjunto
de paises de América Latina crecieron a una tasa media anual del 11% en
el mismo periodo, los valores de las ventas externas de las economias en
estudio, que incluyen algunas de las mdas grandes de América Latina por
el tamafio del PIB, han sobrepasado los de la regién en ese tiempo. En esos
mismos afios los paises considerados experimentaron tasas de crecimiento
del PIB comprendidas entre un 2,3% y un 4,3% (correspondientes al Brasil
y la Argentina, respectivamente). En ese marco, la elasticidad del PIB con
respecto al crecimiento de las exportaciones se sittia alrededor de 0,35
en la Argentina y Costa Rica, de 0,25 en Colombia y de 0,15 en el Brasil y
Chile. Lo anterior refleja que las exportaciones tienen impactos diferentes
en la dindmica econémica de estos paises.

*  Aunque la Argentina, Chile y Colombia redujeron levemente sus exportaciones en 2002
con respecto al afo anterior.
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Por grandes divisiones, el sector exportador mas relevante es la
industria manufacturera y, si bien no ha sido el de mayor dinamismo
en todos los paises, fue el que mas contribuyé al crecimiento de las
exportaciones totales en todos los casos’. En la Argentina y Costa Rica,
esta industria es responsable de casi un 80% del incremento de las
exportaciones totales del periodo; en el Brasil representa casi tres cuartas
partes, y en Chile y Colombia ronda el 60%.

La evolucién de los precios promedio de exportacién (valor/
volumen) durante el periodo también ha sido positiva y ha crecido a una
tasa muy superior a la de los valores, lo que indica que el efecto precio
supera al efecto cantidad, por lo que no parece que estos paises estén
penetrando en mercados mediante un abaratamiento de las exportaciones®.
Los precios promedio mas elevados y el mayor crecimiento se registran
en la industria manufacturera’. Esta evidencia refuerza la importancia del
sector en las ventas externas de los paises y pone de relieve la importancia
de un anélisis mas detallado®.

El crecimiento total de las exportaciones industriales en el mismo
periodo se concentra en casi un 90% en tres ramas de actividad en la
Argentina y en cuatro en el Brasil. En ambos casos, las ramas mas relevantes
son las de alimentos, bebidas y tabaco; de fabricacién de productos
quimicos y refinamiento de petrdleo, y de fabricacién de productos
metélicos, maquinaria y equipo; a estas, en el Brasil se agrega la rama de
industrias metalicas basicas. La tasa anual media de crecimiento superd
los dos digitos y sus precios promedio aumentaron de manera sustantiva.
De los restantes sectores, en ambos paises destaca el textil por los elevados
precios promedio, que mantienen una evolucién al alza. Colombia muestra
un patrén similar pero con una diversificacién mayor. En este pais a las
cuatro ramas principales corresponden tres cuartas partes del crecimiento
total de las exportaciones manufactureras. Entre las de mayor incidencia,
ademas de la rama de fabricacién de productos quimicos y refinamiento de
petréleo, industrias metalicas basicas y fabricaciéon de productos metalicos,
maquinaria y equipo, destaca la de textiles, prendas de vestir y cuero’.

°  En el Brasil, Chile y Costa Rica, la explotacion de minas y canteras fue el sector donde se
registr6 la mayor tasa media de crecimiento anual.

¢ Sin embargo, para confirmarlo deberia compararse la evolucién de los precios promedios
en estos paises con los de sus principales competidores comerciales.

7 Véase al respecto el cuadro 1.1. en Milesi (2009).

8 Esimportante destacar que entre 2001 y 2007 en todos los paises analizados los volimenes
exportados muestran una importancia relativa estable de cada una de las actividades
consideradas. Esto evidenciaria que las modificaciones en la importancia relativa de las
distintas actividades no responden a cambios en el perfil productivo de estos paises, sino
que guardan relacion con la dindmica de los precios internacionales.

°  Véase al respecto el cuadro 1.2. en Milesi (2009).



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 207

Los casos de Costa Rica y Chile muestran un patrén de
especializacién mas concentrado. En ambos paises a una sola rama
corresponden tres cuartas partes del crecimiento en la exportacién de
manufacturas. En el caso de Costa Rica se trata de la rama de fabricacién
de productos metalicos, maquinaria y equipo, y en Chile, la de industrias
metalicas basicas. Esto se explica fundamentalmente por las exportaciones
vinculadas al complejo electronico de Costa Rica, donde se radicé una
planta de la multinacional Intel, y por el cobre en Chile. Una diferencia
sustancial entre ambos paises es que en Costa Rica el dinamismo
exportador de la rama estuvo acompafiado de precios promedio
decrecientes, mientras que en Chile el precio promedio de venta creci6
significativamente.

Si se considera el contenido tecnolégico de las exportaciones
manufactureras', se observa que en la Argentina y el Brasil predominan
a lo largo de todo el periodo las exportaciones de baja tecnologia, con una
participacion promedio del 48% en el primero de los casos y del 35% en el
segundo'.

Sin embargo, en el Brasil las exportaciones de alta tecnologia han
representado alrededor de un tercio del total a lo largo del periodo; en
la Argentina no llegan al 10%, y en Colombia y Chile se caracterizan por
una mayor importancia relativa de las exportaciones de media y baja
tecnologia (un 39% y un 57%, respectivamente). En el extremo opuesto, el
grupo de bienes exportados desde Costa Rica se distingue principalmente
por el alto contenido tecnolégico (un 38%) de las ventas externas totales
como consecuencia del papel de Intel.

En relaciéon con el crecimiento reciente, el grupo de bienes que maés
ha contribuido al crecimiento es distinto en cada pais. En Chile y Colombia
son los bienes de contenido medio-bajo; el 37% del crecimiento del Brasil se
explica por las exportaciones de bienes de contenido tecnolégico medio-alto;
en el caso de la Argentina, casi el 50% del crecimiento de las exportaciones
manufactureras corresponde a baja tecnologia. En Costa Rica, mas de 50%
se debe a las exportaciones de bienes con alto contenido tecnoldgico.

10 Las exportaciones se clasificaron de acuerdo con la taxonomia elaborada por
Hatzichronoglou (1997), de uso habitual a nivel internacional, en cuatro categorias:
i) alta tecnologia: industria aeroespacial; equipo de oficina y computacién; drogas y
medicamentos; equipos de comunicacion, radio y television; ii) media-alta tecnologia:
instrumentos cientificos; automotores; maquinaria eléctrica (excluidos los equipos de
comunicacién); productos quimicos (excluidos drogas y medicamentos); otro equipo
de transporte; maquinaria no eléctrica; iii) media-baja tecnologia: productos de caucho
y plastico; fabricacién y reparacién de embarcaciones; otras manufacturas; metales no
ferrosos; minerales no metalicos; productos metdlicos; refinamiento de petréleo; metales
ferrosos, y iv) baja tecnologia: edicion y productos de papel; textiles, vestimenta y cuero;
alimentos, bebidas y tabaco; productos de madera y muebles.

T Véase al respecto el cuadro 1.3. en Milesi (2009).
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Por lo que respecta a los destinos, la distribucién por bloques entre
las exportaciones manufactureras y las exportaciones totales en los cinco
paises es similar (debido al gran peso que estas tienen en el total exportado).
Asimismo, se observa un alto grado de diversificacion que se refleja en
la importante participacion del bloque de “Resto de paises” en los cinco
casos'. En lo relativo a la estructura por bloques de destino, los principales
socios comerciales de los cinco paises analizados son la Unién Europea
(UE), el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), “Resto
de paises” y el bloque comercial del cual forma parte cada uno: Mercado
Comiin del Sur (MERCOSUR) en los casos de la Argentina y el Brasil;
Mercado Comun Centroamericano (MCCA) en el caso de Costa Rica, y
la Comunidad Andina (CAN) en el caso de Colombia. El mismo orden
de importancia de los distintos destinos se mantiene en la contribucién
al crecimiento de las exportaciones totales, pero el bloque de pertenencia
gana importancia en el crecimiento de las exportaciones manufactureras
en la Argentina, el Brasil y Colombia. Lo contrario ocurre en Costa Rica
y Chile, que parecen estar transitando hacia una mayor insercién de sus
manufacturas en el TLCAN y la UE.

2. Desempeio exportador de las pymes

Debido a que no existe una fuente tinica de informacién que permita
una comparacion a escala internacional para estudiar las exportaciones por
tamafio de empresa, el andlisis que aqui se desarrolla se basa en miiltiples
fuentes de informacién de cada uno de los paises. El nivel de detalle y de
actualizacién de las cifras es dispar. Mientras que para la Argentina y el
Brasil se cuenta con datos actualizados y desagregados por destino, sector y
contenido tecnolégico (CERA, 2009; SEBRAE, 2008), en Chile y Colombia la
informacion desagregada por tamafios esta mas acotada y desactualizada.
En una situacion intermedia se encuentra Costa Rica, donde la Promotora
del Comercio Exterior de Costa Rica (PROCOMER) publica anualmente
estadisticas generales de comercio que incluyen algunos datos sobre las
pymes. El desigual acceso a la informacién segtin el pais se refleja en una
mayor profundidad de analisis para los casos de la Argentina y el Brasil y,
en menor medida, Costa Rica.

a) Participacion de las pymes en el comercio exterior

Como se ha visto, todos los paises han registrado un crecimiento
sostenido de sus exportaciones manufactureras en los tiltimos afios. En ese
contexto, resulta interesante analizar en qué medida las firmas de menor

12 En2007 representa casi el 30% en la Argentina y el Brasil, el 40% en Chile, el 18% en Colombia
y el 27% en Costa Rica. En ciertos casos es importante destacar dentro de este grupo el
peso de paises como China, que con su demanda han impulsado considerablemente la
dindmica exportadora de algunos de estos paises, entre ellos la Argentina.
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tamafio han podido beneficiarse de manera directa de esa expansion del
comercio®. En el cuadro VI1 se presenta la participaciéon que tiene el
segmento de las pymes en las exportaciones manufactureras de cada pais
en valores exportados y niimero total de empresas'.

Cuadro VI.1
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PARTICIPACION DE LAS PYMES
EN LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS
(En porcentajes y cantidad de firmas, dltimo afio disponible)

Exportaciones de pymes/ Pymes exportadoras/ Cantidad de pymes

Pais Exportaciones totales Exportadoras totales
exportadoras
(valor) (empresas)

Argentina (2008) 10 63 6 053
Brasil (2007) 10 72 14 516
Chile (2007) 7 59 4050
Colombia (2004) 8 48 4300
Costa Rica (2008) 12 60 1270

Fuente: Camara de Exportaciones de la Republica Argentina (CERA), Las PYMEX. Un panorama del periodo
1998-2008, Buenos Aires, Instituto de Estrategia Internacional (IEl), abril de 2009; Servicio Brasilefio de Apoyo
a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Desempenho exportador das micro e pequenas empresas
brasileiras, 1998-2007, Brasilia, 2008; PROCOMER (Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica),
Estadisticas de comercio exterior, San José. 2009; Direcciéon de Promocién de Exportaciones (PROChile)
y D. Milesi y C. Aggio, “Exito exportador, innovacién e impacto social”, Documento de trabajo, Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) [en linea] www.iadb.org/document.cfm?id=1837390, junio de 2008.

13 Se pone énfasis en la palabra directa porque las cifras que aqui se analizan solo indican las
exportaciones que realizan las empresas por su cuenta. Tal como se describe més adelante,
el aporte de este segmento a las exportaciones de los respectivos paises es mayor si se
tiene en cuenta el apoyo de estas firmas a otras empresas exportadoras que son las que
finalmente concretan la venta a un mercado externo.

4 La definiciéon de pyme corresponde en cada caso al criterio adoptado en la fuente
consultada. Cabe aclarar que, a pesar de aplicarse en este estudio el concepto de pyme
exportadora, las estadisticas utilizadas definen el tamafio en funcién del monto exportado
(correspondiente al concepto de pequefias y medianas empresas exportadoras, es
decir, PYMEX). En la Argentina se considera PYMEX a las empresas exportadoras de
manufacturas que tienen una facturacién anual total inferior a los 15 millones de délares
y exportaciones anuales comprendidas entre 50.000 y 7,5 millones de délares. En el Brasil,
el concepto utilizado es el de MPE, que incluye a empresas de hasta 99 ocupados y hasta
2,4 millones de reales de facturacién (alrededor de 1,5 millones de dédlares). En Costa Rica
se denomina pyme a la empresa que exporta entre 12.000 y 5 millones de délares anuales.
En Colombia, el concepto de pyme abarca tanto el valor de activos, ventas y exportaciones
(entre 10.000 y 500.000 délares) como la ocupacion (entre 11 y 2.000 ocupados). En Chile,
PROChile considera pyme a toda empresa con una facturacién anual comprendida entre
60.000 y 2,5 millones de délares. La diversidad de las definiciones pone de manifiesto que
existen limitaciones para una comparacioén directa, aunque también debe considerarse
que, al respetarse las definiciones nacionales, se estin comparando empresas que en todos
los casos se consideran pymes dentro del contexto de cada pais.
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Del cuadro VL1 surge un patrén claro: las pymes son responsables
de alrededor del 10% de los valores exportados en todos los paises, y
representan mas del 60% de las empresas que exportan. Esto indica que
el negocio exportador se encuentra concentrado en las grandes empresas.

La cuantificacién de la importancia de las pymes en las exportaciones
depende en parte de su definicién, que varia segtin el pais y las fuentes de
informacién en cada pais. A modo ilustrativo, las cifras presentadas para
el Brasil no incluyen las empresas que el Servicio Brasilefio de Apoyo a las
Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE) considera medianas; de incluirlas,
la participacion seria un 23% del valor exportado y un 90% del total de
empresas exportadoras. En Chile, segin estimaciones efectuadas en
la década pasada, la participacién de las pymes en las exportaciones no
superaba el 5% en 1997 (Alarcén y Stumpo, 2000). Pero definiciones mas
amplias de pyme aplicadas al mismo pais han llevado a estimar que su
aporte a las exportaciones manufactureras rondaba el 13% (Milesi y Aggio,
2008), lo que muestra la sensibilidad del indicador a la definiciéon que se
establezca. Incluso tomando las definiciones de pyme mas extensas en
todos los paises, la participacion de estas en los valores exportados totales
es minoritaria.

La evolucién de la participacion de las pymes en las exportaciones
solo se analiza para los paises en que se cuenta con una tinica fuente para
la serie correspondiente al periodo analizado. La evidencia muestra que,
con el tiempo, la participacién de las pymes ha disminuido levemente en
cuanto al valor exportado total en la Argentina, el Brasil y Colombia, y solo
ha logrado mantenerse en Costa Rica (véase el cuadro VI1.2). Pero en todos
los casos se observa un crecimiento absoluto de las exportaciones de las
pymes, aunque inferior al del resto de las empresas, fundamentalmente
las grandes. Respecto al peso de este segmento en el total de empresas
exportadoras, los datos revelan que creci6 en la Argentina y Costa Rica, se
mantuvo estable en el Brasil y disminuy6 en Colombia.

La participacion de las pymes entre 2001 y 2004 difiere de
la presentada en Milesi, Moori Koenig y Yoguel (2007) debido a
modificaciones metodolégicas aplicadas por CERA en 2008, que reducen el
niimero de microempresas exportadoras aproximadamente a la mitad y el
padroén total de exportadores en cerca del 30%.
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Cuadro VI.2
ARGENTINA, BRASIL, COLOMBIAY COSTA RICA: EVOLUCION DE LA
PARTICIPACION DE LAS PYMES EN LAS EXPORTACIONES
MANUFACTURERAS, 2001-2008
(En porcentajes de valor y empresas)

Exportaciones de pymes/Exportaciones Pymes exportadoras/Total
Afio totales (valor) de exportadoras
Argentina Brasil  Colombia Costa Rica Argentina Brasil  Colombia Costa Rica

2001 13 14 10 s/d 57 73 52 s/d
2002 12 12 9 s/d 55 74 51 s/d
2003 12 12 9 12 55 74 49 58
2004 12 1 8 14 56 75 48 59
2005 12 10 s/d s/d 58 74 s/d 59
2006 12 10 s/d 12 60 73 s/d 61
2007 11 10 s/d 13 62 72 s/d s/d
2008 10 s/d s/d 12 63 s/d s/d 60

Fuente: Camara de Exportaciones de la Republica Argentina (CERA), Las PYMEX. Un panorama del
periodo 1998-2008, Buenos Aires, Instituto de Estrategia Internacional (IEl), abril de 2009; Servicio
Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Desempenho exportador das micro e
pequenas empresas brasileiras, 1998-2007, Brasilia, 2008; y D. Milesi, V. Moori Koenig y Gabriel Yoguel,
Estudio comparado sobre el éxito exportador PYME en Argentina, Chile y Colombia, La Paz, Fundacion
para el Desarrollo Econémico y Social (FUNDES), 2007.

b) Movilidad exportadora de las pymes

Un rasgo que subyace tras el escaso peso de las pymes en los
valores de las exportaciones es la elevada inestabilidad de estas empresas
en el negocio exportador. Esta caracteristica ha sido analizada para
la Argentina, Chile y Colombia por Milesi, Moori Koenig y Yoguel
(2007), donde se definen cuatro tipos de firmas —entrante, saliente,
oscilante y constante— tomando un periodo de nueve afios (1996-2004)
dividido en tres subperiodos de tres afios. Las empresas que aparecen
como exportadoras en 2004 y también en los otros dos subperiodos se
consideran exportadoras constantes®. En el cuadro VL3 se muestra que,
si bien las exportadoras constantes predominan en todos los paises (como
consecuencia de la definicion adoptada), la estabilidad de las empresas en
el negocio exportador decrece con el tamafio. En este marco, se observa
una continuidad relativamente mayor de las pymes exportadoras en la
Argentina y Chile que en Colombia.

15 Por tanto, una exportadora constante no necesariamente exporté bienes o servicios en
los nueve afios considerados en el periodo analizado. Esto eleva considerablemente el
porcentaje de exportadoras constantes.
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Cuadro VI.3
ARGENTINA, CHILE Y COLOMBIA: EMPRESAS MANUFACTURERAS
EXPORTADORAS CONSTANTES, 1996-2004
(En porcentaje de firmas)

Tamario Argentina Chile Colombia
(%) (%) (%)
Grande 86,7 84,7 92,3
Mediana 76,6 77,0 63,1
Pequefa 52,0 49,6 39,8
Microempresa 35,4 25,7 38,1

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de D. Milesi, V. Moori Koenig y Gabriel Yoguel, Estudio comparado
sobre el éxito exportador PYME en Argentina, Chile y Colombia, La Paz, Fundacién para el Desarrollo
Econémico y Social (FUNDES), 2007.

Datos mas actuales sobre la Argentina (CERA, 2009) sefialan que
en 2008 se registraron casi 1.600 pymes exportadoras mas que en 2007,
cifra que supera ampliamente la cantidad de pequefas y medianas
empresas que dejaron de exportar (véase el grafico VIL.1). La mayor parte
de estos ingresos proviene de microempresas que, al aumentar sus montos
exportados en 2008, pasaron a formar parte del segmento de las pymes.
Otro grupo, cuya actividad de venta al exterior representa el 43% de estos
ingresos, estd compuesto por las empresas que se inician en la exportacion
o retoman la experiencia exportadora. Por ultimo, se registra un niimero
muy reducido de empresas (no mas de 30) que hasta el afio anterior se
encontraban entre las grandes firmas y ahora han pasado al grupo de las
pymes. Mas alla de los cambios de situacién de las unidades productivas,
destaca el nimero de pymes consideradas “estables”, que asciende a
casi 4.500 empresas, lo que representa cerca del 80% del padrén. Estas
constituyen el niicleo del grupo y no han dejado de exportar desde 2007.

Sin embargo, cuando el analisis se repite para un periodo de diez
afios, el nimero de firmas estables desciende drasticamente a casi 3.000
(CERA, 2009). Tomando periodos de andlisis mas prolongados, el porcentaje
se reduce ain mas. Asimismo, se observa que una mayor proporciéon de
las grandes empresas tiende a exportar de manera sistemadtica, esto es,
ininterrumpidamente a lo largo de todos los afios que abarca el analisis.
El Centro de Estudios para la Produccién (CEP, 2008) muestra que, para
el periodo 2003-2006, entre el 91% y el 93% de las grandes empresas
exportaron de manera sistematica. Esa proporcién se redujo hasta un 71%
en las firmas medianas y hasta un 41% en las microempresas y pequenas
empresas exportadoras. Por lo tanto, con diferentes metodologias y
periodos de analisis se pone de relieve la existencia de una relacién
positiva entre el tamafo de la firma y su permanencia en el mercado de
exportacion en el caso argentino.
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Grafico VI.1
ARGENTINA: MOVILIDAD DE LAS PYMES EXPORTADORAS, 2008
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Microempresas: 55,0% Microempresas: 50,0%
Comenzaron Dejaron de
a exportar: 43,0% exportar: 43,0%

Fuente: Camara de Exportaciones de la Republica Argentina (CERA), Las PYMEX. Un panorama del
periodo 1998-2008, Buenos Aires, Instituto de Estrategia Internacional (IEI), abril de 2009.

En el caso de Chile, la reducida estabilidad de las ventas externas de
las pymes también se refleja en cifras mas actuales (véase el cuadro VI14).
Segun CIPYME (2009), un elevado porcentaje de empresas exporta de
manera ocasional, y lo hace en respuesta a pedidos del exterior que no se
han buscado de manera explicita. Al igual que en el caso de la Argentina
y el Brasil, existen diferencias segtin el tamano: mientras que dos tercios
de las pequeias empresas que venden bienes o servicios al exterior son
exportadoras esporadicas, poco mas de la mitad de las firmas medianas
estd en esa categoria. De forma inversa, se puede observar que mas del
40% de las exportadoras medianas exportan regularmente, lo que implica
que cuentan con una base estable de clientes en el exterior y reservan una
parte de su capacidad de produccién para la exportacién (CIPYME, 2009).

Cuadro VI.4
CHILE: GRADO DE REGULARIDAD DE LAS EXPORTACIONES DE LAS PYMES, 2009
(En porcentajes de firmas exportadoras)

Exportaciones de pymes Pequena Mediana
Exporta regularmente 33 46
Exporta ocasionalmente 67 54
Total 100 100

Fuente: Centro de Investigacion de Politicas Publicas para la Pyme (CIPYME), “Cuadro 11.24”, Cuarto
informe semestral de la pequefia empresa, Santiago de Chile, 2009.
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En el Brasil, los datos de SEBRAE (2008) muestran una tendencia al
incremento de la proporcién de empresas con continuidad exportadora en
todos los estratos (véase el cuadro VL5). A lo largo de la presente década,
el aumento de empresas exportadoras estuvo acompafnado de un aumento
en el porcentaje de firmas que exportan de manera continua. A modo
ilustrativo se puede mencionar que, en 2007, las empresas exportadoras
continuas representaban el 51% y el 73% de las pequefias exportadoras
y las microempresas y pequefias empresas especiales, respectivamente.
Al igual que en el caso argentino, a mayor tamafio, més elevado es el
porcentaje de empresas que muestran continuidad. De todos modos, si
bien estas proporciones son inferiores a las alcanzadas por las medianas
y grandes empresas (un 83%), superan ampliamente las logradas por este
estrato de empresas en otros paises.

Cuadro VI.5
BRASIL: EMPRESAS EXPORTADORAS CLASIFICADAS POR TAMANO Y
FRECUENCIA EXPORTADORA, 2001-2007 2
(En nimero de empresas y porcentajes)

Numero de empresas Porcentaje del total
Microempresa Microempresa
Microempresa Pequena o pequefia Microempresa Pequena o pequefia
especial especial

2001/ 2006/ 2001/ 2006/ 2001/ 2006/
2002 2007 2002 2007 2002 2007
%) (%) (%) (%) (%) (%)

2001/ 2006/ 2001/ 2006/ 2001/ 2006/
2002 2007 2002 2007 2002 2007

Continua® 521 1698 1941 3734 619 1121 9 30 29 51 56 73
Discontinua® 2796 2241 3421 2764 430 336 51 40 51 38 39 22
Ocasional® 2169 1703 1383 854 65 82 40 30 21 12 6 5
Total 5485 5642 6744 7352 1114 1540 100 100 100 100 100 100

Fuente: Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Desempenho exportador

das micro e pequenas empresas brasileiras, 1998-2007, Brasilia, 2008.
Las cifras corresponden al promedio de los dos afos sefialados.

° Empresa que export6 ininterrumpidamente desde que comenzé a vender en el mercado externo
(siempre que haya iniciado su actividad antes de 2007).

¢ Empresa que exportd en el afio en cuestion y que ya habia exportado en afios anteriores pero
interrumpid sus exportaciones una o mas veces desde que comenz6 hasta el afio de estudio.

d  Empresa que export6é en el afio en cuestion pero no registra exportaciones en el resto de la serie
histérica.

Del anilisis de estabilidad de las ventas externas de pymes en
los paises de los que hay informacién disponible surgen al menos dos
conclusiones. En primer lugar, que las exportaciones de las pymes son
relativamente volatiles, debido a que cada afio entra y sale del negocio
exportador un nimero considerable de empresas. En segundo término,
que la mayor regularidad en las ventas esta asociada de manera positiva
con el tamano. Lo que la informacién disponible no permite evaluar es
la direccién causal de esta relaciéon. Tampoco es posible determinar si las
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empresas de mayor tamafio relativo tienen més estabilidad porque su
capacidad productiva les permite abastecer sostenidamente los mercados
externos y asi se aseguran continuidad o, por el contrario, si la continuidad
exportadora les ha permitido crecer y convertirse en empresas mas grandes.

c) Destinos de las exportaciones de las pymes

Las exportaciones de las pymes de los paises analizados tienden
a estar concentradas en los mercados mds préximos, aunque presentan
algunas particularidades por pais.

Las exportaciones de las pymes argentinas se concentran en un
57% en el MERCOSUR (especialmente, en el Brasil) y en otros paises
latinoamericanos. La UE (14%) y el TLCAN (12%) también ocupan un lugar
importante como destino de las exportaciones de las pymes argentinas. En la
evolucién entre 2001 y 2008 se aprecia que el TLCAN y el MERCOSUR fueron
parcialmente reemplazados como destinos de las exportaciones de las pymes
por el resto de los paises integrantes de la Asociaciéon Latinoamericana de
Integracion (ALADI) y otros paises, entre los que destacan los asiaticos.

El caso del Brasil es diferente, ya que las ventas externas de las
pequenias empresas y de las microempresas muestran en 2007 una
distribucién por destinos similar a la del total de las manufacturas por
lo que se refiere al importante peso de la UE (28%) y el TLCAN (21%). El
MERCOSUR tiene, al contrario que en el caso argentino, una importancia
menor y decreciente. Si bien los mercados de destino de las exportaciones
de las empresas medianas y grandes reflejan un comportamiento similar
al de las pequefias, es interesante sefialar que en estos dos tltimos casos, la
UE y el TLCAN, aun siendo los principales bloques a los que se dirigen las
exportaciones, tienen un menor peso relativo que para las pequefias firmas
(SEBRAE, 2008).

En el caso de Chile, los principales mercados para las exportaciones
de las pequenas empresas son el MERCOSUR vy los Estados Unidos,
mientras que para las firmas medianas destacan como destinos la UE y los
paises asiaticos. Sin embargo, entre 2006 y 2007 se redujo considerablemente
la importancia del MERCOSUR como mercado para las exportaciones de
las pequefias y medianas empresas (CIPYME/EuroChile, 2007).

Por lo que respecta a las pymes de Colombia, los principales destinos
de exportacion se encuentran en el TLCAN y la CAN. En conjunto, estos
dos mercados aglutinan algo més del 60% de las exportaciones de las
pymes del pais (Milesi, Moori Koenig y Yoguel, 2007), proporcién similar
al total manufacturero. Sin embargo, aunque las pymes realizan el 13% de
sus envios a la region centroamericana (Milesi, Moori Koenig y Yoguel,
2007), el peso de esta para el conjunto de la industria es significativamente
menor (4%).
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Cuadro VI.6
ARGENTINA'Y BRASIL: PRINCIPALES MERCADOS DE DESTINO DE LAS
EXPORTACIONES DE LAS PYMES, ANOS SELECCIONADOS
(En porcentajes)

Mercados de destino Argentina Brasi
2001 2008 2001/2002 2 2006/2007 @

MERCOSUR 36 33 11 9
Resto de ALADI ® 18 24 8 11
Union Europea 13 14 32 28
TLCAN 19 12 19 21
Otros 14 17 29 31
Total 100 100 100 100

Fuente: Camara de Exportaciones de la Republica Argentina (CERA), Las PYMEX. Un panorama del
periodo 1998-2008, Buenos Aires, Instituto de Estrategia Internacional (IEl), abril de 2009; Servicio
Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Desempenho exportador das micro e
pequenas empresas brasileiras, 1998-2007, Brasilia, 2008

@ Calculado con base en el promedio de los dos afios sefialados.

® Incluye el MERCOSUR, CAN y Chile.

Por dltimo, segin PROCOMER (2009), las exportaciones de
las pymes de Costa Rica en 2008 se dirigieron fundamentalmente a
Centroameérica (37%), a los Estados Unidos (31%) y, en un grado muy
inferior, a la UE (13%) y el Caribe (7%). En el caso de las grandes empresas,
por el contrario, la relevancia de Centroamérica (13%) y el Caribe (3%)
como destinos es significativamente mds reducida. En contraste, los
Estados Unidos concentran un 41% de estas exportaciones, y China, que no
es un destino significativo para las pymes, representa el 18%. La UE, por
su parte, tiene una importancia similar para ambos estratos.

A partir de los datos sobre los destinos de las exportaciones de
las pymes en conjunto, mas alld de la heterogeneidad de los paises, se
puede concluir que, aun cuando estas empresas se encuentran presentes
en todos los bloques econémicos definidos, en términos relativos la
mayor proporcién de sus envios se concentra en mercados mas cercanos
geograficamente. Es ilustrativo un ejercicio realizado por CERA (2009) para
la Argentina, en que se muestran las distancias promedio recorridas por
los bienes vendidos segtin el tamafio de la empresa (véase el cuadro V1.7).
Del estudio se deduce que el tamano del exportador es determinante
a la hora de definir el alcance geografico de sus envios, puesto que las
distancias de las exportaciones de las empresas grandes son mayores que
la que recorren las pymes, y que las firmas medianas envian sus productos
a destinos mas lejanos que las pequefias.
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Cuadro VI.7
ARGENTINA: EXPORTACIONES MANUFACTURERAS POR TAMANO
DE EMPRESA, 2009
(Distancia promedio en kildbmetros)

Tamafio Distancia al mercado de destino
Grande 7 856
Pyme 5619
Mediana 5989
Pequena 4541
Total 7631

Fuente: Camara de Exportaciones de la Republica Argentina (CERA), Las PYMEX. Un panorama del
periodo 1998-2008, Buenos Aires, Instituto de Estrategia Internacional (IEI), abril de 2009.

d) Estructura sectorial de las exportaciones de las pymes

También pueden establecerse diferencias entre las empresas de
los distintos paises en funcion de los sectores predominantes en cada
segmento. Segun la Fundacion Observatorio PYME (2009), las pymes
argentinas exportan proporcionalmente mas productos manufacturados
que las empresas medianas y grandes. En 2006, el 61% de las exportaciones
de empresas medianas correspondi6 a productos industriales, mientras que
entre las grandes este tipo de productos represento solo el 24%. Asimismo,
en las actividades industriales se observa una mayor participacion
relativa de las pymes en las exportaciones con mayor valor agregado
y en segmentos diferenciados de mercado. Esto se traduce en precios
promedio mas elevados en las exportaciones de las microempresas y las
pequefias empresas. Ademads, segtin CEP (2008), el precio promedio entre
las empresas exportadoras de menor tamafio en 2006 fue de 999 délares por
tonelada, mientras que entre las empresas de mayor tamafio relativo solo
alcanz6 447 délares por tonelada.

En el caso del Brasil, la mayor diversificaciéon de las exportaciones
se produce en las empresas de tamafio medio. El analisis de los datos de
SEBRAE (2008) sobre 2007 muestra que en las diez principales actividades
de exportacién se concentraba el 54% de las ventas externas de las
medianas empresas, proporcion que ascendia al 60% entre las grandes y al
58% entre las pequefias empresas y las microempresas. Las exportaciones
de madera ocupan el primer lugar entre las pequehas y medianas
empresas (un 19% y un 15%, respectivamente), mientras que las grandes
empresas exportan principalmente automéviles y autopartes. En segundo
lugar de importancia se ubican, para todas las empresas, las exportaciones
de méquinas y equipos mecanicos.

Las pymes colombianas presentan una canasta de exportaciones
mas diversificada sectorialmente que las empresas grandes. El destino
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determina en parte los sectores de exportacién. De los envios a los paises
de la CAN, en 2004 prevalecieron los textiles (13%), los alimentos y bebidas
(10%) y los productos quimicos (9%), mientras que en los envios al grupo
TLCAN destacan la vestimenta (32%), los textiles (12%) y los productos de
cuero (12%). Esto indica que fuera del &mbito regional la competitividad de
las pymes estd més centrada en determinados productos. (Milesi, Moori
Koenig y Yoguel, 2007).

En Costa Rica, de acuerdo con PROCOMER (2009), el 26% de las
exportaciones de las pymes corresponde a productos agricolas, seguidos
por los de la industria alimentaria (20%) y la farmoquimica (12%).
Las exportaciones de electrénica representaron un 8% del total de las
exportaciones de las pymes, frente al 49% de las de grandes empresas
(PROCOMER, 2009). Eso indicaria que la instalaciéon de Intel adn no ha
generado un sector de actividad de peso mas allé de la propia firma, aunque
la informacién disponible no permite saber si hay pymes que participen
indirectamente (como proveedores) en el negocio exportador de Intel.

En Chile se observa una gran concentracion sectorial de las
exportaciones en torno a la mineria, que en 2005 acaparé un 70% de
las ventas externas. Estas operaciones se concentran, a su vez, en un
grupo acotado de agentes, ya que corresponden fundamentalmente a
grandes empresas. Las pequefias y medianas empresas destacan por su
participacién en las exportaciones no tradicionales. En 2005, el 59% de las
firmas que realizaron este tipo de envios fueron pymes, que facturaron un
21% del valor de las exportaciones chilenas no tradicionales. Este grupo
de firmas opera en los sectores agricola e industrial, el cual predomina
claramente en la estructura exportadora de las pymes chilenas (74,5%).
(FUNDES/PROCMile, 2006).

)] Intensidad tecnolégica

Desde el punto de vista del contenido tecnoldgico, si se utiliza
nuevamente la taxonomia de intensidad tecnolégica de Hatzichronoglou
(1997), se observa que en la Argentina la proporcién de exportaciones de
bienes de alta tecnologia realizadas por pymes es tres veces superior a
las efectuadas por empresas de mayor tamaino relativo (un 9% frente a un
3%). Algo similar ocurre con los bienes de media y alta tecnologia, aunque
en este caso las diferencias entre las pymes y las grandes empresas son
considerablemente menores (un 32% frente a un 29%) (CEP, 2008). Esto
pondria de manifiesto una clara diferenciacion de las exportaciones a
partir del tamafio de la empresa, de modo que las unidades més grandes
se dedicarian a la exportacién de bienes a gran escala, que exigen mucho
capital y recursos naturales, mientras que las pymes concentrarian sus
esfuerzos en la exportaciéon de productos que requieren especialmente
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mano de obra, pero también en otros diferenciados, sujetos a economias
de variedad con mayor valor agregado. Una evidencia adicional en ese
sentido se presenta en Rojo y otros (2009), donde se recoge que en 2006 las
pymes requirieron de 54 puestos de trabajo por cada millén de délares de
exportacién, en contraste con los (solo) 15 puestos de trabajo requeridos
por las grandes empresas'.

Cuadro VI.8
ARGENTINA, BRASIL, CHILE, COLOMBIA: INTENSIDAD TECNOLOGICA DE LAS
EXPORTACIONES MANUFACTURERAS DE PYMES Y GRANDES EMPRESAS,
ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes)

Argentina (2006) Brasil (2007) Chile (2004) Colombia (2004)
Intensidad i
P Microempresas
tecnolégica = Grandes Grandes
Pymes  Total yep:]vqegrl;esr;zs Total Pymes empresas Pymes empresas
Alta 9 3 5 9 3 3 2 1
Media-alta 32 29 31 32 13 20 9 9
Media-baja 14 13 22 24 28 39 10 17
Baja 45 55 42 35 56 38 79 73
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de Centro de Estudios para la Produccién (CEP), “Los
exportadores medianos y pequefios en 2003-2006”, Notas de la economia real, Secretaria de Industria,
Comercio y de la Pequefia y Mediana Empresa, Ministerio de Industria de Argentina, 2008; Servicio
Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), Desempenho exportador das micro e
pequenas empresas brasileiras, 1998-2007, Brasilia, 2008 y D. Milesi, V. Moori Koenig y Gabriel Yoguel,
Estudio comparado sobre el éxito exportador PYME en Argentina, Chile y Colombia, La Paz, Fundacién
para el Desarrollo Econémico y Social (FUNDES).

Una situacién inversa a la de la Argentina se presenta en el Brasil,
donde las pequefias empresas de menor tamafio venden mds bienes con
menor contenido tecnolégico que las grandes firmas, aunque recientemente
parece invertirse la tendencia. Las microempresas y pequefias empresas
pasaron de exportar en promedio casi un 50% de bienes con bajo contenido
tecnolégico a poco més del 40% en 2006-2007. En las grandes empresas se
registré una caida del 6% de las exportaciones de bienes de alto contenido
tecnolégico. A la hora de interpretar estos datos debe tenerse en cuenta que los
valores exportados han aumentado en todas las categorias y, en consecuencia,
las variaciones son el resultado de tasas de crecimiento diferenciales.

Por ultimo, hay informacién disponible sobre Colombia y Chile en
relaciéon con estas caracteristicas, aunque menos actualizada. En Colombia,
la proporciéon de exportaciones de alto contenido tecnolégico por parte de
pymes y grandes empresas es de solo un 3%. Sin embargo, las pymes tienen

16 También se podria plantear que las pymes son menos eficientes que las grandes empresas,
ya que el monto de exportacién por empleado es menor.
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una menor presencia en las categorias media-alta y media-baja y, por tanto,
podria considerarse que estan relativamente especializadas en los productos
de baja tecnologia. En el caso de Chile se observa que en la canasta de
exportaciones de las pymes hay un mayor porcentaje de bienes en la categoria
de alto contenido tecnolégico, pero también en la de baja tecnologia.

Considerando estos datos en conjunto, las pymes del Brasil, Chile y
Colombia (y, muy probablemente, también las de Costa Rica, por el peso de
Intel en las exportaciones), muestran una canasta exportadora con un mayor
peso de productos de baja tecnologia que la de las grandes empresas. Sin
embargo, debe tenerse en cuenta que el andlisis por tamafo se centra en las
manufactureras, dado que las escasas estadisticas disponibles se refieren
exclusivamente a esta actividad y que, como se mostrd, las pymes suelen tener
una canasta exportadora mas diversificada desde el punto de vista sectorial'.

B. Caracterizacion microeconomica de la insercion
externa de las pymes

La caracterizaciéon de las pymes exportadoras expuesta en el apartado
anterior indica que estas firmas presentan en su inserciéon externa un
conjunto de rasgos que las diferencian de las grandes empresas. Por un lado,
muestran algunas debilidades, como su escaso protagonismo en cuanto a
los montos exportados (en torno a un 10%), una mayor concentracién de
sus exportaciones en destinos cercanos y una menor estabilidad en sus
operaciones. Esto tltimo se ha puesto en evidencia en todos los paises
analizados de los que hay datos sobre movilidad exportadora. Por otro lado,
sin embargo, las pymes tienen una canasta exportadora mds diversificada
que el resto de las empresas, por lo que una inserciéon externa mas inclusiva
podria contribuir a diversificar el perfil exportador de los paises de la region.

La identificacion de agentes con una insercién externa mas
sustentable y los rasgos macroeconémicos que tenga asociados esa insercién
adquieren una relevancia fundamental. En ese sentido se orientan una serie
de estudios realizados por FUNDES entre 2001 y 2007 y los de cooperacion
técnica efectuados por FUNDES y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) entre 2007 y 2008 sobre la Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica'.

17" Debe considerarse también que taxonomias como la utilizada, segtin la cual se agrupan
diversos sectores en una misma categoria, proporcionan elementos ttiles de analisis
pero resultan limitadas para identificar especificidades de diferentes actividades. Por
ejemplo, operaciones como el ensamble de componentes electrénicos se clasifican como
alta tecnologia, mientras que las actividades de disefio textil se consideran de baja
tecnologia, aunque estas tltimas comportan més contenidos de conocimiento y requieren
calificaciones y competencias laborales mayores que la primera.

18 Véase Moori Koenig, Milesi y Yoguel (2001), Milesi y otros, (2004 y 2006), Milesi, Moori
Koenig y Yoguel (2007) y Milesi y Aggio (2008).
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El objetivo era analizar el desempefio exportador de las pymes, identificar
las de insercion externa més exitosa y determinar las caracteristicas y
conductas de las empresas asociadas a los mejores desempefios.

1.  Exito exportador de las pymes

En los estudios mencionados se define el éxito exportador de las
pymes en funcién de cuatro factores (continuidad exportadora, dinamismo
de las exportaciones, diversificacién de los mercados de destino y
condiciones de acceso) y se desarrolla una metodologia que permite
medirlos y calificar a cada empresa. Por otra parte, la consideracién
conjunta de los cuatro factores en un indice compuesto (Indice de Exito
Exportador, IEE) permite evaluar la insercién externa global de cada firma
y clasificarla como exitosa o no exitosa (véase el recuadro VIL.1).

] ) Recuadro yl.1
COMPOSICION DEL INDICE DE EXITO EXPORTADOR (IEE)

El IEE es un promedio ponderado de cuatro variables:

e Continuidad exportadora (CE): mide la estabilidad de las empresas en
el negocio exportador segun la cantidad de afios en que registraron
exportaciones dentro de un periodo determinado. En los estudios se
considera el periodo 2001-2004.

e Dinamismo exportador (DE): mide el crecimiento de las exportaciones
de las empresas entre el primer y el Ultimo afio en que registraron
exportaciones dentro del periodo analizado, comparado con el
crecimiento promedio de las exportaciones en cada pais.

¢ Diversificacion de mercados (DM): califica a las empresas segun la
cantidad de destinos a los que dirigen sus exportaciones en el ultimo
afno considerado.

e Complejidad de los mercados de destino (CM): califica a las empresas
segun el peso de las exportaciones que en el Ultimo afio considerado
se dirigieron a mercados a los que no acceden con preferencias
regionales.

Estas cuatro variables se combinan con diferentes ponderaciones en la
siguiente funcion:

IEE = CE x 0,35 + DE x 0,15+ DM x 0,35 + CM x 0,15

Cada componente y el IEE varian en un rango comprendido entre 0 y 1.
Se considera que las empresas son exportadoras exitosas cuando el IEE es
mayor o igual a 0,7, y exportadoras no exitosas cuando el IEE es menor o igual
a 0,4. En los estudios de campo realizados para estudiar las caracteristicas y
conductas microeconémicas, las primeras constituyen el grupo objetivo y las
segundas el grupo de control. Las empresas con IEE comprendido entre 0,4 y
0,7 no se consideran en esos analisis.

Fuente: D. Milesi y C. Aggio, “Exito exportador, innovacion e impacto social”, Documento
de trabajo, Banco Interamericano de Desarrollo (BID) [en linea] www.iadb.org/document.
cfm?id=1837390, junio de 2008.
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En la definicion adoptada se asimila el éxito exportador a una
insercién externa sustentable en la medida que se considera exitoso un
negocio de exportacién que combine continuidad y crecimiento, que
sea diversificado en términos de mercados y que no dependa, al menos
en una proporcién importante, de ventajas exdgenas de acceso como las
preferencias comerciales nacionales.

En los estudios mencionados se indica que las bases de una inserciéon
externa exitosa de las pymes difieren segin el pais. En la Argentina se
encuentra la proporcién mas alta de pymes exitosas, en particular por
la mayor continuidad, dinamismo y diversificacién de mercados. Chile
y Costa Rica muestran porcentajes algo menores de pymes exitosas con
indicadores intermedios en todos los factores considerados, aunque se
destacan claramente de la Argentina en lo relativo a condiciones de acceso
a mercados. En el extremo inferior, en Colombia se observan valores
reducidos en los indicadores de continuidad, dinamismo y diversificacion,
pero elevados en el de condiciones de acceso a mercados.

a) Continuidad exportadora

Tomando un periodo de cuatro anos consecutivos, de 2001 a
2004, estos estudios revelan que en la Argentina, Chile y Costa Rica la
continuidad exportadora es elevada; esto es, mas de la mitad de las pymes
(mas del 75% en la Argentina) se mantiene en el mercado durante el
cuatrienio considerado (véase el cuadro V1.9). A su vez, estas empresas
son las que registran niveles de exportaciones promedio mas elevados
(Milesi y Aggio, 2008). En Colombia, la continuidad exportadora es
considerablemente inferior, ya que solo un 37% de las firmas exporté en el
periodo considerado.

El Brasil no se incluyé en los estudios mencionados, por lo que no
se puede realizar una comparacién directa con los otros cuatro paises.
Sin embargo, el Observatorio SEBRAE clasifica las empresas de acuerdo
con su frecuencia exportadora, un concepto asimilable al de continuidad
exportadora. En 2005, el total de firmas que exportaban de manera continua
(ininterrumpidamente desde que iniciaron su actividad exportadora hasta
2004) alcanzaba el 57% de las pequefias empresas y el 77% de las medianas
y grandes empresas (SEBRAE, 2005), mientras que en 2007, represento el
53% de las pequeiias firmas y el 67% de las medianas (SEBRAE, 2008).
Estos tltimos porcentajes representan el doble que los registrados en 2002,
lo que indica una tendencia de mediano plazo al incremento en el niimero
de empresas exportadoras continuas.

19 El porcentaje de empresas exportadoras continuas es elevado porque se toma el padrén de
2004 y se contabilizan hacia atrds, hasta 2001, los afios en que exporté cada empresa. Por
tanto, las exportadoras salientes del periodo, que exportaron en 2001, 2002 o 2003 pero no
en 2004, no se contabilizan.
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Cuadro VI.9
ARGENTINA, CHILE, COLOMBIAY COSTA RICA: DESEMPENO EXPORTADOR
DE LAS PYMES, 2001-2004
(En porcentaje de firmas)

Factores considerados para calificar el desempefio

exportador de las pymes Exito exportador

Pais

. .. _ .. Condiciones
Continuidad® Dinamismo® 22’;@'&?@22 dn?eiggzz(;? Exitosas exi't\éosas
Argentina 77 60 28 32 40 22
Chile 60 44 18 64 31 20
Colombia 37 33 10 54 18 50
Costa Rica 56 49 14 59 31 21

Fuente: D. Milesiy C. Aggio, “Exito exportador, innovacion e impacto social”, Documento de trabajo, Banco

Interamericano de Desarrollo (BID) [en linea] www.iadb.org/document.cfm?id=1837390, junio de 2008.

a2  Porcentaje de empresas consideradas exportadoras exitosas o no exitosas de acuerdo con su
continuidad, dinamismo, diversificacién de mercados y condiciones de acceso en sus mercados de
destino en el periodo 2001-2004. Un porcentaje restante de firmas se encuentra en una situacion
intermedia y no se considera en ninguno de los grupos extremos.

®  Porcentaje de empresas que exportaron todos los afios de 2001 a 2004.

¢ Porcentaje de empresas cuyas exportaciones crecieron por encima del incremento promedio de las
exportaciones nacionales de 2001 a 2004.

9 Porcentaje de empresas que exportaron a seis mercados o mas en 2004.

¢ Porcentaje de empresas que en 2004 destinaron al menos un 90% de sus exportaciones a mercados
sin preferencias arancelarias.

b) Dinamismo exportador

Con respecto a la evoluciéon del volumen del negocio (dinamismo),
sobresalen las firmas argentinas, que en una elevada proporcién (un 60%)
presentan crecimientos superiores al promedio de las exportaciones del
pais. En Chile y Costa Rica esta proporcion es algo menor, aunque también
es elevada (entre un 40% y un 50%). En cambio, se observa nuevamente
un desempefio agregado inferior en Colombia, donde las empresas
con crecimientos superiores a los promedios nacionales son solo un tercio
del total.

c) Diversificacion de mercados

Si se considera el niimero de mercados hacia los que las pymes
dirigen sus exportaciones, la Argentina presenta los valores mas elevados,
tal como refleja el dato de 2004, en que casi un 30% de las empresas
exportaron a seis paises o mas, en contraste con un 18% de empresas de
Chile, un 14% de Costa Rica y un 10% de Colombia.
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d) Condiciones de acceso a mercados
(preferencias arancelarias)

En relacion con el ultimo factor considerado, las condiciones
de acceso de las pymes a los mercados objetivo de sus exportaciones y,
particularmente, en lo que respecta a las preferencias arancelarias, Chile
resulta ser el pais con una mayor proporcion de empresas (un 64%) que
exportan casi exclusivamente a destinos sin preferencias. Esto indica la
elevada competitividad internacional de esas empresas. En Costa Rica y
Colombia se observa el mismo fenémeno, aunque en una proporcién algo
inferior (un 54% y un 59%, respectivamente), mientras que en la Argentina
las pymes se orientan més al aprovechamiento de las ventajas de acceso al
mercado regional.

e)  Exito exportador

Tras una consideracion global de los cuatro factores que determinan
el IEE, se manifiesta un desempefio general elevado de las pymes en
la Argentina, Chile y Costa Rica, e inferior en Colombia®. Las pymes
argentinas alcanzan en el 40% de los casos valores exitosos segtin el indice,
mientras que en Chile y Costa Rica lo consiguen un 31% y en Colombia solo
un 18%. En el otro extremo, el porcentaje de pymes de insercion externa no
exitosa, es decir, que tienen una menor continuidad exportadora, menos
dinamismo, un grado inferior de diversificacién de mercados y exportan
en mayor proporcién a mercados donde tienen acceso preferencial, se sittia
en torno al 20% en la Argentina, Chile y Costa Rica, y al 50% en Colombia.
En los cuatro paises, las pymes exportadoras exitosas exportan anualmente
de promedio mucho mas que las no exitosas.

En el caso del Brasil, los estudios no muestran la distribucion de las
pymes en funcién de su dinamismo, del nimero de mercados a los que
exportan ni de las caracteristicas de estos, por lo que no es posible establecer
su situacion en términos comparativos con los estudios de FUNDES. Sin
embargo, SEBRAE (2005) pone de manifiesto que en el periodo de 1998
a 2004 las pymes brasilefias se caracterizaron por un comportamiento
general dindmico; esto es, incrementaron sus exportaciones y siguieron
una tendencia de diversificacién de la canasta de bienes y de los destinos,
que se mantuvo hasta 2007, también de acuerdo con SEBRAE (2008). En
este dltimo informe se sefiala que desde 2002 las exportaciones de las
microempresas y de las pequefias y medianas empresas brasilefias han
crecido de manera sostenida, si bien las grandes firmas exhiben incluso un

% En Costa Rica, el informe Estadisticas de comercio exterior de Costa Rica, 2008 incluye el
célculo del Indice de Exito Exportador. Un 28% de las pymes exportadoras se podian
considerar exitosas en este pais en 2008 (PROCOMER, 2009, pag. 206).
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mayor dinamismo, por lo que la participacién de las microempresas y las
pymes en el total exportado se ha reducido levemente.

2 Determinantes del éxito exportador de las pymes

Como se menciond, la importancia de identificar diferentes
desempefios exportadores estriba principalmente en que permite
determinar qué caracteristicas y conductas de las firmas se encuentran
asociadas a una insercién externa exitosa.

Los estudios realizados por FUNDES en la Argentina (Moori
Koenig, Milesi y Yoguel, 2001), Chile (Moori y otros, 2004) y Colombia
(Moori Koenig y otros, 2006), y de un estudio comparado de los tres paises
mencionados (Milesi, Moori Koenig y Yoguel, 2007), revelan un conjunto
de conductas comerciales y productivas que distinguen sistematicamente
a las empresas exportadoras exitosas de las que no lo son.

En los aspectos comerciales y los vinculados a la gestion, se detecta
que las pymes exportadoras exitosas suelen contar con una estructura, no
necesariamente conformada por muchas personas (por lo general, entre
dos y cuatro), que se dedica de manera exclusiva al comercio exterior. Esta
estructura brinda a las empresas la capacidad para desarrollar una valiosa
inteligencia comercial. Asi, las firmas exitosas se distinguen de manera
sistemética de las no exitosas por su conocimiento del mercado de destino
en cuanto a tamano, segmentos de consumidores, caracteristicas de los
competidores y regulaciones que influyen sobre el negocio. Asimismo,
realizan busquedas proactivas de oportunidades y desarrollan actividades
de promocién més intensas, que incluyen visitas e invitaciones regulares
a clientes actuales y potenciales y una participacién sistematica en ferias
internacionales que guardan relacién con sus productos. Otro aspecto
distintivo es su mayor vinculacién con otras firmas a través de actividades
informales (consultas y participaciones conjuntas en iniciativas sectoriales,
entre otras) y formales (especialmente acuerdos de cooperacién comercial).

En los ambitos productivo y tecnolégico, las pymes exportadoras
exitosas se destacan por alcanzar niveles de excelencia productiva
superiores, como resultado de su mayor tasa de inversién en maquinarias,
equipos y nuevas tecnologias de la informacién, y también de aplicar
de forma generalizada procesos de certificacién y conformidad con las
normas de calidad nacionales e internacionales. Por otra parte, estas
empresas suelen emprender acciones orientadas a adaptar sus productos
a las exigencias de los mercados internacionales, y para ello cuentan
con equipos informales o laboratorios formales dedicados al desarrollo
de nuevos productos y procesos. Todo esto se combina con una gestioén
de los recursos humanos que favorece la generacién y circulacién de
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conocimientos, en la que se privilegia el trabajo en equipo y la capacitacién
es una actividad regular. En este marco, las empresas exportadoras exitosas
son mas innovadoras que las no exitosas, lo que se refleja, entre otros
aspectos, en la incorporacion regular de productos nuevos o mejorados a
su canasta exportadora.

Ademads, el conjunto de estudios mencionado también pone
de manifiesto que las pymes exportadoras exitosas generan mads
eslabonamientos hacia atrds, ya que sus negocios se sustentan
preferentemente en un grupo de proveedores nacionales estables (Moori
Koenig, Milesi y Yoguel, 2001, Moori Koenig y otros, 2006 y 2004; Milesi,
Moori Koenig y Yoguel, 2007) y tienen méas repercusiones sociales
positivas internas (hacia sus trabajadores), externas (hacia la comunidad) y
medioambientales (Milesi y Aggio, 2008).

a) Innovacién y éxito exportador

El estudio de cooperacién técnica entre FUNDES y el BID, que
incluia la Argentina, Chile, Colombia y Costa Rica (Milesi y Aggio, 2008), se
centraba especificamente en el vinculo entre innovacion y éxito exportador
(resaltado previamente). Se demuestra que con la primera medida, a través
de diversos esfuerzos (inversiones en investigacion y desarrollo, compras de
equipamiento y otras actividades de innovacién) y resultados (consecucién
de innovaciones en productos, procesos, organizacion o comercializacién),
0 con competencias tecnoldgicas (rutinas productivas y competencias
laborales), es posible distinguir claramente las empresas exportadoras
exitosas de las no exitosas. La relacién entre innovacién y exportaciones esta
ampliamente documentada en la bibliografia internacional, aun con una
definicién mas limitada de desempefo exportador (véase el recuadro VI1.2).

Recuadro VI.2
INNOVACION Y EXPORTACIONES

La bibliografia empirica indica que la innovacién se encuentra
estrechamente vinculada a la exportacion (Estrada, Heijs y Buesa, 2006).
En esos estudios, el desempefo exportador se aborda, generalmente de
manera mas limitada que en este capitulo, a través de dos indicadores: la
probabilidad exportadora, que indica si la empresa realiza 0 no exportaciones
en un momento determinado, y la intensidad exportadora, que se determina
habitualmente a través del coeficiente de exportacion.

Algunos trabajos dedicados especificamente a analizar la incidencia
de la innovacién para la insercion externa de las pymes confirman las
evidencias mas generales comentadas. Ong y Pearson (1982) detectan que
la intensidad de los gastos en investigacién y desarrollo (1+D) tiene un efecto
positivo en la intensidad exportadora de las firmas de electrénica en Gran
Bretafia; Lefebvre, Lefebvre y Bourgault (1998) muestran que el porcentaje
de empleados con formacion técnica y cientifica y la presencia de acuerdos

(continda)
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Recuadro VI.2 (conclusion)

de colaboraciéon en |1+D aumentan las probabilidades de exportacion de
las pymes canadienses; Sterlacchini (1999) expone que la adquisicion de
bienes de capital y la realizacion de actividades de ingenieria y disefio
inciden positivamente en las probabilidades y en la intensidad exportadora
de las pymes italianas de sectores de baja y media intensidad tecnolégica;
Lefebvre y Lefebvre (2001) amplian el concepto de innovacién para incluir
el rol de lo que denominan capacidades tecnolégicas y comerciales, y
exponen que esas capacidades son determinantes clave de la exportacion
para las empresas, pero que su importancia relativa cambia en funcién de la
intensidad de conocimiento del &mbito en que estas operan: en los sectores
de alto nivel de conocimientos destacan las capacidades tecnoldgicas,
mientras que en los de bajo nivel de conocimientos son mas importantes
las capacidades comerciales; Nassimbeni (2001) plantea que la innovacién
en los productos tiene un efecto positivo sobre las probabilidades de
exportacion de las pymes italianas. En paises en desarrollo, la evidencia es
menor, pero se orienta en similar direccion (Estrada, Heijs y Buesa, 2006).

Asimismo, una parte de la bibliografia explora este vinculo en el sentido
contrario, analizando la relacién entre exportaciones y productividad
(Clerides, Lach y Tybout, 1998; Bernard y Jensen, 1999; Aw Chung y
Roberts, 2000; Bernard y Wagner, 1997; Alvarez y Lépez, 2005, entre otros).
En general, en estos estudios se registran pocas pruebas de la existencia
de un efecto de “aprendizaje por medio de las exportaciones” (learning
by exporting), posiblemente a causa de las importantes limitaciones que
presenta la productividad como indicador de innovacién. Por el contrario,
con modelos que incluyen la exportacién como determinante del gasto en
1+D se revela sistematicamente un efecto positivo y significativo (Meza y
Mora, 2005 y Sanguinetti, 2005, entre otros).

Un enfoque intermedio, que plantea la existencia de una relacion
dindmica entre ambas variables, sugiere que las empresas deciden
conjuntamente sobre innovacién y participacién en el mercado exterior (Ito y
Pucik, 1993; Trefler, 2004).

Fuente: Elaboracion propia.

Un modelo Probit centrado especificamente en la influencia de
la innovacién sobre el éxito exportador a partir de datos de 347 pymes
exportadoras, exitosas y no exitosas, de la Argentina, Chile, Colombia
y Costa Rica relevadas en Milesi y Aggio (2008) permite confirmar los
resultados comentados (véase el cuadro VI.10). La variable dependiente del
modelo es el éxito exportador (EE) de la firma, que indica si esta tiene una
insercion externa exitosa (1) o no exitosa (0), segtin lo definido en cada una
de las opciones detalladas en el recuadro VI.1. Las variables explicativas
fundamentales son GAIN, que es dicotémica e indica si la empresa ha
realizado gastos en actividades de innovacién, y REIN, que refleja, también
de forma dicotémica, la consecucién o no de innovaciones en productos,
procesos, de organizacién o comerciales. El modelo se controla por el
tamafio de las firmas (TAM) en funcién del niimero de ocupados y por la
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edad, a través de dos variables: la edad productiva (EDPROD), que indica
cuantos afios hace que se fundé6 la empresa, y la edad exportadora, que
indica los afios transcurridos desde que realiz6 su primera exportacion
(EDEXP). Asimismo, el modelo incluye variables ficticias sectoriales y por
pais. La especificacion del modelo es la siguiente:

EE, = a + BTAM, + B,EDPROD, + 8,EDEXP. + B,GAIN, + B,REIN, + 1,

El poder predictivo del modelo especificado (casos correctamente
clasificados) es del 76%, y el valor de Pseudo R2 es del 28%, que resulta
adecuado para un modelo de corte transversal (Greene, 1999). Los
resultados obtenidos confirman la importancia de la innovacién para
el éxito exportador de las pymes, aun después de realizarse un control
por tamafio, por sector y por pais. Asimismo, muestran que el tamafio
configura una variable relevante en la discriminacién del éxito exportador,
incluso dentro del estrato de las pymes analizado. Se aprecia también
la importancia del aprendizaje exportador, que se complementa con la
actividad innovadora en la determinacion del éxito de las pymes en los
mercados externos, mientras que la experiencia productiva (antigiiedad de
la firma) no resulta significativa.

Cuadro VI.10
REGRESION PROBIT PARA LA DETERMINACION DEL EXITO EXPORTADOR?

Variables independientes Variable dependiente: EE

B
TAM 0,0011°
EDPROD -0,0041
EDEXP 0,1189¢
GAIN 0,8893¢
REIN 0,4696°
Observaciones 347
Prediccién 76,08
Pseudo R2 0,28
Chi2 172,13
Log Likelihood -101,12

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la cooperacion técnica entre la Fundacion para el Desarrollo
Econémico y Social (FUNDES) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

a  El modelo incluye variables ficticias sectoriales y por pais que no se indican.

> Significativo al 10%.

¢ Significativo al 1%.
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C. Exportacion indirecta: las pymes como
proveedoras de empresas exportadoras

Con frecuencia, la insercion de las pymes en los mercados externos se
observa como la consolidacién de un conjunto de esfuerzos, tal como se ha
resaltado y verificado en la seccién anterior. Sin embargo, la exportacién
indirecta constituye una alternativa de insercién en los mercados externos
para las pequefias y medianas empresas que individualmente poseen
capacidades de insercién internacional limitadas. En un esquema de
estas caracteristicas, la empresa vende sus productos a otra empresa
local, que se encarga de exportarlos. Esta modalidad hace innecesarios
la infraestructura de exportacion y el acceso directo a los mercados de
destino, razon por la que constituye una de las estrategias que mas a
menudo adoptan las pequefias y medianas empresas. Ademas, plantea
menos riesgos que la exportacién, requiere montos de inversién inferiores
y la amortizacion es mas rapida (Hessels y Terjesen, 2007). Entre sus
desventajas cabe citar que la empresa no posee control sobre el mercado
de destino de sus productos, ya que no conoce a sus clientes finales, los
sistemas de comercializacién utilizados ni el tipo de distribucién adoptado
(Fundacién EXPORTAR, 2007).

Las articulaciones exportadoras pueden diferenciarse segin la
modalidad utilizada por las pymes para exportar sus productos. Bercovich
y otros (2006) sefialan dos modalidades principales. La primera consiste en
articulaciones de complementacién en que las pymes venden un producto
final a una gran empresa, y después esta lo exporta. En ese caso, el
enriquecimiento de la canasta al incluirse los productos complementarios
aportados por las pymes es fundamental para la competitividad de la gran
empresa en ciertos mercados internacionales. A través de esta estrategia,
la gran empresa produce una parte de la canasta de bienes que exporta
y, a la vez, incentiva la exportacién de las pymes con las que se encuentra
vinculada y facilita su insercién en los mercados externos. La segunda
modalidad implica una articulacién més tradicional, en que las pymes
proveen de materias primas, insumos y partes a una gran empresa y esta,
posteriormente, las transforma en un producto exportable. En ese escenario,
el producto ofrecido por las pymes no se exporta separadamente, sino que
se integra a otro que la gran empresa decide insertar en un determinado
mercado. Se trata de un tipo de articulacién en que la relacién comercial
lleva implicita una estrecha integracién productiva entre ambos tipos de
firmas y puede representar el inicio de otras acciones de integracién que
involucren la resolucién de problemas tecnoldgicos y productivos.

Bercovich y otros (2006) sefialan que los acuerdos de articulaciéon
con grandes empresas otorgan a las pymes sus primeras oportunidades
de negocio en mercados externos a los que les seria dificil acceder si
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trabajaran de manera aislada. Sin embargo, puntualizan que, para que esto
suceda, tales experiencias deben tener cierta estabilidad en el tiempo, en
contraposicion a los acuerdos puntuales y aislados para la exportacién.
La evaluacién de estos espacios de articulacion entre las pymes y la
gran empresa generalmente pone de relieve la existencia de ventajas
considerables para las primeras. Puede sehalarse que la articulacién
exportadora contribuye a fortalecer los vinculos de las pequefias empresas
con las grandes en otras 4reas, aparte de la exportaciéon, ademéas de
favorecer la creacién de vinculos entre las pequefias y medianas empresas
que se articulan alrededor de una gran firma.

En la misma direccién apuntan los analisis sobre las formas de
incrementar las capacidades de las pymes por medio de cadenas globales
de valor. Estas cadenas consisten en redes de empresas colaboradoras
que participan en todo el ciclo de la produccion, desde el disefio hasta la
entrega al consumidor final (Gereffi, 1994, Humphrey y Schmitz, 2004).
Cada eslabdn agrega cierto valor al producto final®'. ONUDI (2001) sefhala
que la insercién de las pymes en estas cadenas globales es muy importante,
ya que para las empresas grandes y transnacionales, que generalmente
gobiernan la cadena, resulta crucial contar con proveedores competitivos
y, por tanto, ayuda a las pymes a mejorar sus competencias. Esto pone
de manifiesto que, si bien la inclusién en cadenas globales de valor abre
a las pequenas y medianas empresas oportunidades para participar mas
activamente en la economia internacional y mejorar sus capacidades, se
trata de un proceso que no es automadtico y que depende en gran medida
de decisiones de las grandes empresas acerca de las transferencias de
conocimientos que requieren las pymes para alcanzar la competitividad
necesaria en la cadena®.

3. Evidencia empirica

En lo que respecta a la magnitud de la exportacion indirecta, la
evidencia es muy limitada. Como se sefiala en Bercovich y otros (2006),
aun no se cuenta con metodologias que permitan captar la importancia de
estos procesos en toda su amplitud.

Los datos presentados por CIPYME (2009) dan una idea de la
importancia que tiene la exportacion indirecta en los paises estudiados.

2 De acuerdo con Kaplinsky (2000), antes las tareas mads significativas eran las de
transformacion, pero en los tltimos afios los mayores margenes se han trasladado hacia
actividades como el disefio, el desarrollo, el marketing y la comercializacion.

2 Estudios de casos realizados por FUNDES en Costa Rica (atin inéditos) indican que en ese
pais hay pymes que operan en actividades de elevado valor agregado como proveedoras de
multinacionales metalmecénicas, electrénicas y del sector aeroespacial, lo que esa actividad
implica que las empresas exporten en forma indirecta mas de la mitad de su produccién,
ademds de recibir asistencia técnica y enfrentarse a la necesidad de innovar regularmente.
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Indican que la exportacién indirecta involucra en Chile a una mayor
proporcién de pymes que la exportacién directa. El 12,4% de las pequefias
empresas y el 153% de las medianas eran proveedoras de alguna empresa
exportadora en diciembre de 2007. FUNDES-PROChile (2006) aporta
evidencia de tipo cualitativo para el caso chileno, al presentar ejemplos de
pymes proveedoras de otras pymes exportadoras. En esos casos se pone de
manifiesto que la confianza, el cumplimiento de plazos, una adecuada calidad
y la capacidad de innovar resultan fundamentales para que una empresa se
sustente en el mercado como proveedora de una empresa exportadora.

En los restantes paises, la ausencia de datos contrasta llamativamente
con el reconocimiento de la importancia de este tipo de insercién externa
para el comercio, en general, y para la internacionalizacién de las firmas que
no pueden exportar directamente, en particular. Asi, por ejemplo, en el caso
del Brasil, el informe sobre exportaciones por tamano de empresa para el
periodo 2004-2005 sefiala que, si bien no es posible cuantificar la importancia
de las exportaciones realizadas por algunas empresas a través de otras
firmas comerciales o grupos de empresas, esa modalidad es cada vez mas
frecuente, especialmente entre las unidades de menor tamafio relativo
(Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, Brasil, 2006)*.

El anélisis empirico de las articulaciones exportadoras presenta atin
mas restricciones a una eventual cuantificacion. Esto se debe a varios motivos;
en particular, porque se trata de experiencias relativamente recientes (la
mayoria data de fines de la década de 1990 o principios de la de 2000). Sin
embargo, en el marco del analisis de proyectos de integracién productiva
desarrollados en doce paises, entre los cuales se encuentran la Argentina, el
Brasil, Colombia y Costa Rica*, Dini, Ferraro y Gasaly (2007) constatan que
este tipo de iniciativas contribuye al desarrollo de capacidades de inserciéon de
las pymes en mercados més exigentes a partir de la generacién de economias
de escala o variedad. Especifican que la coordinacién y complementacion de
las ofertas permite a estas empresas acceder a mercados ampliados y mas
exigentes que los tradicionales. En algunos casos se observa que este tipo
de estrategias ha redundado en beneficio de otras empresas que integran la
red de subcontratacién de las exportadoras, y han generado intercambios y
procesos de transferencia de conocimientos que estimulan la innovacién y
la competitividad de estas firmas. Sin embargo, los autores no cuantifican
el peso que las pequefias y medianas empresas que participan en estos
esquemas tienen en el total del segmento.

#  Amado, Francia y Picardo (2005) sefialan que entre 2001-2004 las exportaciones indirectas
del Uruguay representaron alrededor del 22,5% de las exportaciones totales.

% Los restantes paises analizados en este trabajo son el Ecuador, Guatemala, México,
Nicaragua, el Pert, la Reptuiblica Dominicana y el Uruguay.
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En lo relativo a las cadenas globales, se puede estimar la
potencialidad de cada economia para la insercién de empresas nacionales
como eslabones a partir de su presencia en las exportaciones de productos
de primera, segunda y tercera transformacion (Martinez, 2007). Cabe
suponer que, a mayor grado de transformacién, mas potencialidad
existe para la integraciéon de empresas a la cadena y, dentro de esta, en
actividades de mayor valor agregado. Martinez (2007) incluye datos sobre
la Argentina, el Brasil y Chile, e indica que en el Brasil predominan las
exportaciones de productos en la tercera etapa de transformacion (44%);
por su parte, en la Argentina destacan los de la primera etapa (42,5%),
en tanto que la participacion relativa de los productos de mayor valor
agregado no alcanza el 22% de lo exportado por las cadenas, mientras que
Chile se ubica en una situacion intermedia, dado que un 25% de lo que
exporta son productos de elevado valor agregado.

D. Politicas para mejorar la competitividad externa
de las pymes

Las pymes cumplen un rol econémico relevante por sus aportes al empleo,
al PIB y a una economia mds equitativa, pero enfrentan restricciones
competitivas que limitan los posibles efectos positivos. En sus negocios
externos, esto se refleja en las dificultades que tienen para mantener una
presencia continuada, incrementar su participacién en las exportaciones
del pais, llegar a diversos mercados (con lo que reducen los riesgos de
concentrar sus negocios en unos pocos destinos) y acceder a mercados en
que no gozan de preferencias arancelarias. Su canasta de exportaciones
presenta una mayor variedad de productos y, en algunos casos, implica
una mayor participacién relativa en actividades de elevado contenido
tecnolégico que las grandes empresas. Esta tltima caracteristica pone de
relieve la potencialidad de estas firmas para aumentar la sofisticacion de
la canasta exportadora de sus paises, lo que ademds puede ser beneficioso
por lo que respecta a las externalidades derivadas de actividades con
mayor contenido tecnolégico y de sus encadenamientos hacia atrés.

Todo esto refleja la importancia de crear mecanismos de apoyo a las
pymes para que superen los obstaculos que puedan surgir en los mercados
externos. Un desafio importante para estas empresas es exportar, pero
a largo plazo resulta atin més decisivo mantener con éxito su presencia
externa a nivel agregado. Segtn diversos estudios que se han llevado a
cabo en la regién, el desarrollo de una estrategia de insercién externa
sustentable para las pymes requiere de una coordinacién de esfuerzos
publicos y privados de largo plazo en que se tengan en cuenta las
heterogeneidades que caracterizan al segmento.
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1. Politicas vinculadas a la exportacion directa

Pietrobelli y Porta (2005) analizan los sistemas de promocién
de las exportaciones de las pymes en la Argentina, Chile y Colombia, e
identifican un conjunto de instrumentos que agrupan en cuatro categorias:
i) incentivos de caradcter impositivo, que incluyen instrumentos orientados
a la devolucién o exencion de impuestos y tarifas arancelarias a las
exportaciones, a fin de evitar la doble tributacién en los paises de origen
y destino, asi como otros instrumentos que eximen del pago de tributos y
derechos de importacion sobre insumos, partes, piezas y componentes para
la elaboracién y posterior exportacion, y sobre bienes de capital y plantas
llave en mano utilizados para la fabricacién de productos destinados a la
venta en el exterior; ii) incentivos de caracter financiero, que comprenden
instrumentos que facilitan el financiamiento de las ventas externas y sus
gastos asociados, asi como la compra de bienes de capital y plantas llave
en mano necesarios para los proyectos de exportacién; iii) mecanismos de
apertura al comercio internacional, que retinen instrumentos orientados
a mejorar las condiciones de acceso a terceros mercados y a facilitar y
abaratar el acceso a insumos y equipamientos importados, y iv) servicios
de apoyo a los exportadores, que incluyen la oferta por parte de organismos
publicos o privados de actividades de consultoria, asistencia técnica,
informacion e inteligencia comercial (véase el cuadro VI.11).

En general, con esta bateria de instrumentos no se logra alcanzar
los resultados esperados, sostienen Pietrobelli y Porta (2005). Esto puede
ser consecuencia de un escaso uso de los instrumentos debido a la falta
de conocimientos e informacion por parte de sus potenciales beneficiarios,
las dificultades que implica su aplicacién y la falta de adecuacién a las
necesidades y especificidades de las pymes. También identifican problemas
de coordinacién y disefio de los instrumentos que generan solapamientos
de actividades y recursos de distintos organismos. Resaltan asimismo que
no se exige a los beneficiarios que incrementen el flujo exportador como
contraprestacion al soporte recibido y, finalmente, que no hay mecanismos
eficaces de monitoreo y evaluaciéon. Todos esos aspectos deben tenerse en
cuenta si se desea incrementar la eficacia de los instrumentos ptiblicos de
apoyo a las exportaciones de las pymes.
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Cuadro VI.11
ARGENTINA?, CHILE® Y COLOMBIA®: TIPOS DE APOYO A LAS EXPORTACIONES DE
LAS PYMES EN LAS ULTIMAS TRES DECADAS

Tipo de promocién Instrumentos Argentina Colombia Chile
Beneficios Devolucién de impuestos a las ventas e IVA Si Si Si
,de carlé_cter Devolucién de otros impuestos Si Si
impositivo
Reintegros o reembolsos Si Si Si
Reintegros simplificados Si
Reintegros especificos Si
Admision temporaria Si Si Si
Exenciones impositivas a la compra o Si Si Si

importacién de bienes de capital y plantas
llave en mano, y proyectos de inversion para
la exportacion

Zonas francas Si Si Si

Almacenes particulares de exportacion Si
Lineas de Financiamiento de exportaciones Si Si Si
financiamiento Financiamiento de gastos de exportacion Si Si Si
preferenciales a pymes

Financiamiento para la compra o importacion de Si Si

bienes de capital y plantas llave en mano

Fondo de garantias para la mejora de la Si Si Si

competitividad y el fomento de las exportaciones
no tradicionales

Cobertura de préstamos bancarios a Si Si
exportadores
Seguros para exportaciones Si Si Si
Apertura Apertura unilateral Si Si Si
comercial Integracion regional Si Si
Acuerdos bilaterales Si Si Si
Regimenes de intercambio compensado Si
Servicios Servicios publicos de apoyo a las exportaciones Si Si Si
de apoyo a Servicios privados de apoyo a las exportaciones Si Si Si
exportadores N . o ) i i
Creacion de consorcios de exportacion Si Si Si

Fuente: C. Pietrobelli y F. Porta, “Pequefias y medianas empresas en América Latina e internacionalizacién.
Apertura, liberalizacion y politicas con ejemplos desde Argentina, Chile, Colombia e Italia. Estudio Perspectivas,
Caracas: CAF 2005” [en linea] http://www.fundes.org/uploaded/content/publicacione/1798917888.pdf, 2005.
a  1971-2005.
b 1975-2005.
°  1967-2005.

En un estudio maés reciente, Ferraro y Stumpo (2010) coinciden en
términos generales con el diagnodstico de Pietrobelli y Porta, basdndose
en informacién correspondiente a un mayor nimero de paises, aunque
agregan como inconveniente para el disefio y la implementacién de politicas
efectivas la deficiente informacién disponible a nivel nacional, lo que
obliga a disefiar las politicas sobre la base de datos parciales. Sin embargo,
sefialan que, a pesar de la persistente debilidad en general de las politicas
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de apoyo a las pymes, asociada sobre todo a la falta de coordinacién, a
una gran heterogeneidad y a la escasa participacion de estas empresas en
el disefio de las politicas, también se observa la introduccién de nuevos
enfoques y de estrategias vinculadas con su disefio e implementacién.
Entre otros aspectos, mencionan los crecientes esfuerzos por estimular la
articulacion entre las pequefas y medianas empresas, asi como entre estas
y las grandes firmas, y dar un mayor protagonismo a la territorialidad
en los programas. Ademads, observan una incipiente preocupacién por
disefar sistemas de evaluacién efectivos.

En el caso del Brasil, de acuerdo con Crocco y Santos (2010),
también parece producirse cierto avance hacia una mayor coordinacién de
instrumentos a partir de la implementacién, en 2004, de las directrices de
la Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior (PITCE). En el
marco de estas orientaciones, el apoyo al comercio exterior en su conjunto,
incluido el correspondiente a las microempresas y pequenas empresas
(MPE), aparece alineado con la estrategia productiva en general y con
la tecnoldgica en particular. Los autores destacan que los principales
programas e instrumentos de apoyo a las exportaciones tienen por
objeto promover la incorporacién de valor agregado, aumentar la base
exportadora, diversificar productos y mercados, mejorar las condiciones de
financiamiento y garantia disminuyendo los costos; reducir los obstaculos
burocraticos; mejorar las condiciones de infraestructura para bajar el costo
operacional de las exportaciones, e implementar una politica de promocién
comercial agresiva para el acceso a mercados. Todo lo anterior se encuadra
en el programa Brasil Exportador, que tiene entre sus objetivos aumentar la
intensidad tecnolégica y diversificar las exportaciones brasilefias (Crocco y
Santos, 2010).

2. Politicas vinculadas a la exportacion indirecta

En lo relativo al apoyo de la exportacion indirecta a través de
articulaciones exportadoras, Bercovich y otros (2006) sefialan que varias de
las acciones promovidas por las politicas ptblicas y orientadas a desarrollar
el potencial exportador de las pequefias y medianas empresas se inscriben
en el marco de programas de articulacién productiva, en que la promocién
de las exportaciones es solo uno de los ejes en torno a los cuales giran los
esquemas de articulacién de las pymes y las grandes empresas.

Algunas evidencias revelan el impacto y la importancia de las
articulaciones en la promocién de las exportaciones de las pymes en
distintos paises latinoamericanos. Al analizar el caso de Colombia,
Martinez Carazo (2009) observa una relacién positiva entre la participacién
de las pymes en redes interorganizacionales con organismos de promocion
y proveedores orientados a la exportacién, y la diversificacion de los



236 CEPAL

productos y de los mercados de destino de las ventas externas. En el caso
de Costa Rica se destaca PROCOMER como el programa destinado al
desarrollo de cadenas productivas que permiten a las pymes exportar
de manera indirecta, a través de la venta de servicios y productos a
empresas transnacionales y de alta tecnologia plenamente insertadas
en los mercados internacionales. Se trata de un esquema que ha ido
creciendo y consoliddndose con el tiempo y que requiere tanto acuerdos
entre pymes y multinacionales como el desarrollo de proveedores locales
capaces de abastecer a las empresas en el contexto mundial. En el caso de
la Argentina se observa una gran proliferacion de alternativas orientadas a
la inclusién de las pymes en esquemas que les permitan lograr una mejor
insercién externa; destacan los programas de desarrollo de proveedores
de grandes empresas, la creacién de sociedades de garantias reciprocas y
la configuracion de sistemas de articulacién productiva y comercial entre
las grandes empresas y las pymes. Las evaluaciones de estas acciones
ponen en evidencia que el éxito de las experiencias estd vinculado con la
presencia de una empresa o una fundacién en el fomento de la articulacién
(Crespo Armengol, 2006). En la misma direccién, Bercovich y otros (2006)
sefialan que las pequefas y medianas empresas argentinas evaltian como
de medio o alto impacto positivo en su desempefio exportador la existencia
de articulaciones con grandes empresas locales. Entre los efectos mas
relevantes de estas articulaciones se encuentran un significativo aumento
de los volimenes exportados y el acceso a nuevos mercados de elevada
exigencia. Este instrumento también ha permitido a las pymes mitigar
considerablemente las repercusiones de un conjunto de obstaculos que
impedian el desarrollo de las exportaciones. Lo han logrado gracias a
una mayor disponibilidad de informacién y a una mejor identificacién de
las oportunidades comerciales, entre otros avances. En relacién con estos
programas, es importante resaltar también acerca del caso argentino la
diversidad de complejos involucrados (SEPYME, 2004)*. Sztulwark (2010)
destaca programas de la Secretaria Pyme y Desarrollo Regional (SEPYME),
como el de Promociéon de Clusters y Redes Productivas con Impacto en
el Desarrollo Regional, y también del Fondo Tecnolégico Argentino
(FONTAR), como el programa de Proyectos Integrados de Aglomerados
Productivos (PI-TEC). Ambos se basan en un enfoque que va mas all4 del
agente individual como sujeto de politica y avanza a esquemas de clusters
o cadenas productivas como eje articulador de iniciativas, en que, ademas,
las pymes tiene un papel protagénico.

% Los programas abarcan los siguientes complejos: petroquimica, polimeros y manufacturas
del plastico; insumos textiles, confecciones e indumentaria; papel e industria grafica;
siderurgia, maquinaria agricola y autopartes; forestacién, aserraderos e industria del
mueble; aluminio y manufacturas de aluminio; y curtiembres, tapiceria y muebles.
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En el caso de Chile resaltan los esfuerzos orientados a la articulacion
productiva que realizé la Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO).
Entre estos se encuentran los Proyectos Asociativos de Fomento (PROFOS),
los Programas Territoriales Integrados (PTI) y, en particular, el Programa
de Desarrollo de Proveedores (PDP), vigente desde 1997 y cuyo objetivo
principal es apoyar acciones que permitan aumentar la competitividad de las
cadenas productivas, a través de la creacién y consolidacion de relaciones de
subcontratacion estables (Belmar y Maggi, 2010). Con ese objetivo respalda
proyectos de empresas ptiblicas y privadas orientados al mejoramiento de la
calidad y productividad de sus proveedores.

En el Brasil, de acuerdo con Crocco y Santos (2010), las politicas
para que las MPE se articulen en redes se encuentran bien definidas,
especialmente en lo que se refiere al apoyo de las pertenecientes a las
denominadas Aglomeraciones Productivas Locales (APL), aunque su
impacto atin es muy bajo. El porcentaje de MPE que desempefian algtiin
tipo de actividad asociativa es muy reducido (en torno a un 10%).

E. Recapitulacion y reflexiones finales

El estudio realizado indica que las exportaciones latinoamericanas
crecieron a una tasa media anual del 11% entre 2001 y 2007. Los cinco
paises analizados mostraron crecimientos iguales o superiores al
promedio regional, con tasas comprendidas entre el 11% y el 23%. Los
mayores incrementos se observaron en la industria manufacturera y
fueron acompanados por notables alzas del precio por tonelada exportada,
por lo que no hay indicios de que se haya tratado de un crecimiento
empobrecedor. Pero, al mismo tiempo, los cambios estructurales en
términos de voliimenes exportados son minimos.

En lo relativo a los destinos, la Unién Europea, el TLCAN y el bloque
comercial de pertenencia de cada pais absorben la mayor proporcion
de los envios. Se observan dos patrones diferenciados al comparar las
exportaciones totales y las manufactureras en los paises estudiados.
Mientras que en la Argentina, el Brasil y Colombia las exportaciones
manufactureras se concentran cada vez mas que las totales en destinos
regionales cercanos, en Chile y Costa Rica se observa la tendencia opuesta.
Otra caracteristica asociada a las exportaciones de las pymes es su
concentracion relativa en destinos cercanos.

En cuanto a las exportaciones manufactureras, que fueron las
mas dindmicas durante el periodo analizado, las pymes tienen una
participacién modesta, de alrededor del 10% de los valores, a pesar de
contribuir con una proporcién cercana al 60% de los agentes exportadores.
Esta participacién se ha mantenido relativamente estable en la primera



238 CEPAL

década de 2000. En ese sentido, el crecimiento de las exportaciones en los
paises analizados no ha generado las condiciones necesarias para una
mayor inclusién de los agentes de menor tamafo.

Ademads del peso minoritario en los valores exportados, las pymes
reflejan una menor estabilidad en las exportaciones que las empresas de
mayor tamano, lo que afecta negativamente al coeficiente de exportacion.
Por lo que se refiere a los sectores de actividad, las pymes presentan en
general canastas de exportacion mas diversificadas que los agentes mas
grandes y, en algunos casos, como el de la Argentina, con mayor valor
agregado y contenido tecnolégico.

Aparte de esos rasgos generales existe una elevada heterogeneidad.
Los estudios de FUNDES reflejan que las pequefias y medianas empresas
de la Argentina, Chile, Colombia y Costa Rica presentan comportamientos
diversos en cuanto a continuidad, dinamismo, diversificacién de mercados y
condiciones de acceso. Un porcentaje minoritario de empresas exportadoras,
comprendido entre un 18% en Colombia y un 40% en la Argentina, tienen
una insercién externa exitosa y sustentable en la medida en que exportan de
manera continua, con elevadas tasas de crecimiento y a numerosos mercados
donde la posibilidad de acceso preferencial por acuerdos arancelarios no
resulta decisiva. Estas pymes se pueden tomar como referencia orientar el
disefio de politicas, ya que poseen numerosas caracteristicas que las distinguen
de las pymes con insercién externa menos exitosa. Entre estas caracteristicas
destacan aspectos vinculados a las conductas y estrategias comerciales y de
gestion, asi como a las capacidades tecnoldgicas y productivas.

En particular, la innovacién aparece como un elemento esencial
para el éxito exportador de las pymes, tal como se desprende del anélisis
realizado en el marco de cooperacién técnica entre FUNDES y el BID.
En ese estudio también se sostiene que las pymes exportadoras exitosas
tienen, en comparacién con las menos exitosas, mds repercusiones sociales
positivas en sus dmbitos internos y externos (las comunidades a las que
pertenecen y el medio ambiente, respectivamente). Los resultados del
estudio mencionado indican que para una insercién internacional con
mayor presencia de las pymes que permita generar mds efectos positivos
no se requieren solo (ni principalmente) medidas que incrementen el
nimero de firmas exportadoras. También deberian realizarse esfuerzos
con el fin de mejorar la calidad de la insercién externa de estas empresas,
en particular para desarrollar capacidades comerciales, productivas y de
innovacién que son bésicas en una insercién externa sustentable.

En este escenario, donde las pymes de la regién enfrentan un conjunto
de limitaciones para mejorar su insercion externa, la exportacion indirecta es
uno de los aspectos que deben considerarse. Aunque una pyme no registre
exportaciones directas puede ser proveedora de una empresa que si lo haga,
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o formar parte de una cadena de valor que destine parte de su produccién a
envios al exterior. En cualquiera de los casos, la competitividad externa de los
productos exportados depende de la competitividad de todos los eslabones que
intervienen en la produccién. Por tanto, la insercién creciente en cadenas de
valor internacionalizadas puede ayudar a las pymes a mejorar sus capacidades
competitivas. Independientemente de que la mejora de capacidades derivada
de esa insercién posibilite 0 no que en el futuro las pymes desarrollen el
negocio exportador directamente, su mayor participacion en cadenas de valor
internacionalizadas constituiria un avance hacia una inserciéon externa mas
inclusiva, especialmente si participan en eslabones con alto valor agregado.

En los paises analizados existen numerosos programas de politicas
que se orientan a los objetivos que se han mencionado. Sin embargo, en
muchos casos no logran los efectos esperados. Algunas de las principales
falencias de los programas e instrumentos de apoyo a las pymes obedecen
a debilidades institucionales y a la escasa coordinaciéon de aspectos que
en términos de disefio de politicas son de alcance diferente, pero que en la
actividad de las firmas son en gran medida interdependientes.

Los grados de debilidad institucional y falta de coordinacién
varian entre los paises estudiados, aun cuando el impacto concreto de
los diversos programas es relativamente reducido en todos ellos. Incluso
en ese contexto, en los tltimos afos se observan progresos, aunque sean
incipientes en algunos casos, en los esquemas de las politicas de apoyo a
las pymes que se orientan a mejorar la coordinacién entre programas de
diferentes areas (por ejemplo, los relativos a innovacién y exportaciones
en el Brasil) o entre distintos instrumentos especificamente orientados a
apuntalar el comercio exterior. Es un camino por el que se debe progresar,
ya que el respaldo a las exportaciones de las pymes no deberia constituir un
objetivo aislado de otras politicas publicas, puesto que el éxito exportador
obedece a multiples determinantes.

Asimismo, resulta auspicioso el creciente peso que tienen en las
politicas de apoyo a las pymes los programas e instrumentos orientados
a fomentar la articulacion productiva y comercial entre las pequefias y
medianas empresas, y entre estas y las grandes empresas, dado que, por
sus caracteristicas, las pymes dependen mas del entorno para el desarrollo
competitivo de sus actividades productivas y comerciales.

Igualmente, se requiere de mayores avances en los sistemas de
evaluacion de programas e instrumentos, de modo que puedan aportar
mas elementos de retroalimentacion a quienes disenan las politicas.
También resultaria positivo un mayor compromiso de los organismos de
estadisticas nacionales hacia este segmento de empresas, a fin de superar
las limitaciones en términos de cobertura temadtica, representatividad y
comparabilidad de la informacién disponible sobre las pymes.
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Capitulo VI

Institucionalidad laboral para un
desarrollo inclusivo'

Gonzalo Durin*

Introduccion

La estrategia de desarrollo presentada en el documento La hora de la
igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir (CEPAL, 2010) plantea que
la profunda heterogeneidad existente en la estructura productiva de los
paises constituye un obstaculo para lograr un “crecimiento con equidad”,
y que, frente a esto, la convergencia productiva constituye un elemento
fundamental para lograr la transformacién estructural.

Quienes ejecutan politicas publicas olvidan a veces que la
segmentaciéon de los mercados laborales se encuentra estrechamente
relacionada con la heterogeneidad estructural. En la estrategia de
desarrollo inclusivo se considera que los aumentos de productividad
requieren de un correlato en la distribucién, y que los institutos laborales
deben ser piezas clave para transformar el contexto estructural que define
la distribucién de los ingresos. Sin embargo, en una estrategia realmente
inclusiva urge observar la realidad y disefar la propia institucionalidad
laboral bajo el prisma de la heterogeneidad estructural.

*  Economista chileno, consultor de la CEPAL.
! Véase una version previa mas amplia de este capitulo en Duran (2009).
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(Qué cambios serian necesarios en la institucionalidad laboral
para que los sectores de mediana y baja productividad mejoraran su
insercion? La hipétesis que subyace en el diagndstico es que la falta
de convergencia productiva con un desarrollo inclusivo efectivo para
los trabajadores es atribuible, en parte, al débil papel de los institutos
laborales. Ademas, la institucionalidad se disefna de forma desarticulada
entre los distintos estratos productivos, con politicas que se orientan
al mercado laboral como si fuese homogéneo y que, por lo tanto, no
contribuyen al desarrollo inclusivo, sino que, por el contrario, exacerban
las brechas entre productividad y remuneraciones e imposibilitan una
justicia distributiva real.

Este capitulo se estructura en tres secciones. En la primera se
revisa el marco conceptual de la institucionalidad laboral, vinculdndolo
con el enfoque de la CEPAL sobre la heterogeneidad estructural y
ciertas dificultades que se plantean en el entorno; en la segunda seccién,
que constituye el nicleo de la investigacion, se plantean reformas a la
institucionalidad laboral, mientras que en la tercera seccién se presentan
las conclusiones.

A. Institucionalidad laboral para un mercado de
trabajo segmentado

En los analisis de la CEPAL sobre la heterogeneidad productiva y laboral
(Pinto 1965, 1970a, 1970b y 1976; Duran 2009% CEPAL, 2010) se hace
hincapié en que el aumento de la competitividad no debe alcanzarse a
costa de bajos salarios ni del incumplimiento de los derechos laborales. Es
decir, se propone cambiar la ruta de la competitividad espuria por la de la
competitividad auténtica (Fajnzylber, 1990).

1. El mercado de trabajo como institucion social

El mercado laboral no puede entenderse como cualquier otro
mercado. Segin Solow (1992), se comporta de una manera particular en
su condicion de “institucion social” y no se puede interpretar ni analizar
simplemente con arreglo a la interaccién basica entre oferta y demanda, ya
que los protagonistas tienen sus propias ideas sobre lo que es justo e injusto.
Es fundamental mejorar o, cuando sea necesario, disefiar las instituciones
del mercado laboral para que proporcionen la seguridad en el empleo y
la continuidad de los salarios que las personas desean, sin generar altas

2 EnDurén (2009), anexo 1, se presenta una articulacion de los diversos aportes de la CEPAL
y de otras fuentes en materia de heterogeneidad estructural, segmentacién del mercado
laboral y convergencia.
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tasas de desempleo. Para Solow, salario y puestos de trabajo no son iguales
que otros precios y cantidades, ya que tienen que ver con las ideas que las
personas tienen de si mismas. Las restricciones que emanan de las normas
sociales de una comunidad permitirian explicar, por ejemplo, por qué los
trabajadores desempleados no ofrecen su trabajo por un salario menor al
salario de equilibrio imperante en un momento del tiempo.

El crecimiento econémico no solo se explica por el aumento de los
factores fisicos de produccion y la tecnologia. Dado que también inciden
los salarios, una institucionalidad laboral que permita a los trabajadores
negociar un salario “justo” podria redundar en aumentos de productividad.
Solow sostiene que una diferencia importante entre el mercado del trabajo
y el “mercado del pescado” reside en que el desempefio del trabajador
depende del precio que se le pague por sus servicios. Resulta fundamental,
pues, que las instituciones laborales definan pautas capaces de contribuir
a unas condiciones de vida dignas y, al mismo tiempo, de generar el nivel
de empleo suficiente para que cada persona pueda realizarse en el trabajo.

En el disefio de politicas publicas para este mercado parece esencial
el papel de la cultura en la determinacién de precios (salarios) y cantidades
de equilibrio. Asi, deben tenerse en cuenta las caracteristicas distintivas
de cada comunidad en cuanto a fijacion del salario minimo, legislacién
sobre sindicalizacién y negociacién colectiva y su correlato por la via de
los hechos, legislacién y précticas sobre la participacién de los trabajadores
en las ganancias de las empresas, y ampliacién de los seguros de cesantia,
entre otros aspectos.

2. Institucionalidad laboral y heterogeneidad estructural

Weller define la “institucionalidad laboral” o el “instituto
laboral” como los mecanismos, de diferente grado de formalidad, “que
establecen reglas de comportamiento para los actores del mercado de
trabajo” (CEPAL, 2009). Infante y Sunkel (2009) le asignan dos objetivos
a esta institucionalidad, desde la perspectiva del desarrollo inclusivo:
i) garantizar la eficiencia del mercado laboral a través de una asignacién
6ptima de recursos y ii) garantizar la proteccién y el fortalecimiento de los
maés débiles.

La consecucion de esos objetivos abarca un amplio abanico de
lineas de accién; siguiendo una nomenclatura de Weller (2009), cabria
citar, entre otras: i) las politicas especificamente laborales, concernientes
a la relacién entre el empleador y el trabajador, es decir, a las condiciones
en que se realiza el trabajo’® (Samaniego, 2002); ii) las politicas de mercado

3 Algunas de las instituciones en este dmbito son la negociacién colectiva y el didlogo social,

los salarios, la seguridad e higiene en el trabajo y el derecho de huelga.
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de trabajo relativas a la intervencién publica del desempleo y de sus
efectos (Samaniego, 2002), y iii) las politicas relacionadas con el nivel y
la calidad del empleo. En esta investigacién se hace referencia al primer
caso, al considerarse el problema de la regulacién de la relacién entre
trabajador y empleador.

Con respecto a la heterogeneidad estructural, este tipo de regulacion
deberia hacer frente a una estructura productiva y una demanda laboral
cada vez més heterogéneas, asi como a una oferta laboral que se diversifica
con la participaciéon de mujeres y jévenes (Infante y Sunkel, 2009). En el
entorno resultante, de gran polarizacién social, la institucionalidad laboral
deberia ser un elemento facilitador de un nuevo contrato social compartido,
esencial para la homogenizaciéon y el desarrollo (Feres e Infante, 2007).
De ese modo, se situaria también dentro de la estrategia de convergencia
productiva impulsada desde las Naciones Unidas, sin la cual es dificil
superar las brechas salariales tan caracteristicas de entornos heterogéneos
y poco inclusivos (CEPAL, 2010). En los tiempos actuales, sin instituciones
de este tipo, se corre el peligro de que aumenten la desigualdad y las
tensiones sociales (OIT, 2000a; Clague, 1997).

El desarrollo solo serd democratico, equitativo y sostenible cuando
exista un nuevo contrato social que dé voz y voto a los trabajadores y otros
grupos sociales afectados (PNUD, 2000). Existen instituciones laborales
clave, denominadas “instituciones de voz”, que resultan indispensables
para esta tarea. Entre estas figuran las organizaciones representativas, la
negociacion colectiva y las diversas formas de dialogo social.

Tales instituciones, cuyo funcionamiento estd condicionado al
respeto y la aplicacién de los derechos fundamentales de libertad sindical
y negociacién colectiva, serian decisivas en el desarrollo de tres factores
fundamentales para las relaciones laborales: i) confianza y compromiso
en las relaciones de empleo, que repercutirian en una mejora de la
productividad y la eficacia? (Hirshman, 1970; Freeman y Medoff, 1984);
ii) homogeneidad de la informacién, pues los procedimientos de dialogo
disminuyen las “asimetrias de informacién” entre actores laborales, y de
ese modo las decisiones pueden adaptarse con mas rigor (Stiglitz, 2000), y
iii) la representacioén de los trabajadores, que influye positivamente en la
actuacion de estos (OIT, 2000b).

Esta propuesta se inserta en un enfoque del rendimiento segtin
el cual la competitividad y el desarrollo se basan en la calidad y la
innovacién, y no en los costos de la mano de obra.

*  Laevidencia empirica refleja que la participacién de los trabajadores tiene efectos positivos
(y casi nunca negativos) en la productividad (Blinder, 1990; Levine, 1995).
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3. Dificultades para una nueva institucionalidad laboral

Ciertos factores contextuales advierten de la mnecesidad de
adaptaciones de la institucionalidad laboral. Uno de ellos es la renovacion
legal impulsada por el debate internacional sobre la “crisis del derecho del
trabajo”, que apunta a replantear los origenes y la trayectoria historica de ese
derecho a fin de adaptarlo a los cambios laborales y regular mas eficazmente
las nuevas exigencias de proteccién del mundo del trabajo (Supiot, 1998;
Romagnoli, 2006), lo que no ha estado exento de efectos negativos.

Entre los afios ochenta y noventa, este debate dio luz a la conocida
invitacién a desregular los mercados laborales y aumentar la flexibilidad
facilitando despidos y reduciendo los costos de estos (por medio de una
modificacion de las leyes de proteccion del empleo®); a eliminar salarios
minimos o a usarlos con cautela, a reducir los costos laborales no salariales
y transformar las contribuciones a la seguridad social en ahorros privados
de los trabajadores; a introducir contratos maés flexibles (por ejemplo, de
plazo fijo y de tiempo parcial); a flexibilizar los mecanismos de fijaciéon de
salarios y condiciones laborales, y a concentrar las negociaciones laborales
en el &mbito de la empresa (Banco Mundial, 1995; BID, 1996).

América Latina se adhiri6 a estos principios con una ola de
reformas caracterizada, en primer término, por la incorporacién de
contratos a plazo fijo, la prolongacion del tiempo de prueba, la ampliacion
de las posibilidades de subcontratacién de servicios o personal, y la
simplificacion y abaratamiento de los despidos (Vega Ruiz, 2005).

Tokman y Martinez (1999) sefialan que los objetivos de estas
reformas eran abaratar los costos laborales a través de la contratacion
temporal, propiciar una mayor adaptabilidad empresarial al adecuar el
nimero de trabajadores a los cambios en el nivel de actividad (via despidos
por causas econdmicas y tecnolégicas) y combatir el trabajo no registrado
mediante la flexibilizacién de las modalidades de contratacion. En estudios
realizados a fines de los afios noventa en varios paises latinoamericanos
(la Argentina, Chile, Colombia y el Perti) se constat6 el cumplimiento de
algunos de estos objetivos (como el abaratamiento de los costos laborales),
asi como la creciente precarizacién de las condiciones de los trabajadores
temporales y la incidencia de la no formalizacién de los contratos.

A fines de la década de 1990, la discusién global se centr6 en la
necesidad de una nueva regulacién que, sobre todo, debia adecuarse
a las circunstancias econémicas y politicas, y no orientarse tanto a la
desregulacién (Stiglitz, 1998; Ffrench-Davis, 1999). Los estudios sugerian la
necesidad de concebir una “estrategia gradual” basada en el cumplimiento

> Employment Protection Legislation (EPL, legislacion de proteccién del empleo).
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de un minimo de derechos fundamentales del trabajo, con independencia
del tamafio de las empresas, y después avanzar gradualmente en el
cumplimiento de las otras obligaciones segtin cada realidad empresarial;
esa discusién atn sigue abierta.

Otro factor contextual que ha desafiado a la institucionalidad
clasica es la consolidacién de nuevas practicas empresariales, como la
desagregacion de la estructura de las firmas en unidades mas pequefias y
la aplicacién de criterios que las minimicen o aligeren.

El primer rasgo, la desagregacién empresarial, se refiere a la
sustitucion de la antigua integracién vertical de la cadena productiva
fordista por un modelo de “fdbrica difusa” o “produccion en red” (Giddens
y Hutton, 2001), cuyo efecto es fragmentar los grandes colectivos de
trabajo y diversificar las condiciones laborales, desafiando las identidades
colectivas y la elasticidad de las instituciones.

En casos extremos, como el que se da Chile, esa deslocalizacion
estd acompafiada, ademds, de una desagregacién de la personalidad
juridica de la compafiia matriz (fendmeno especialmente frecuente en
la figura del holding). Eso da lugar a empresas auténomas que cierran el
acceso a la informacion econoémica de la unidad total, lo que dificulta a los
trabajadores la posibilidad de acceder a ciertos beneficios salariales, como
la participacién en las utilidades (Durén, 2006).

En general, los paises de la regién comparten las consecuencias
de la deslocalizacion, al menos en lo relativo a la diversificacion
de las experiencias laborales, lo que hace necesario reexaminar la
institucionalidad y las técnicas de organizacién (Castillo y Orsatti, 2007).
Esta diversificaciéon se ve ampliada por el hincapié que se hace en la
flexibilidad y otras estrategias empresariales orientadas a abaratar costos
por medio de un aligeramiento estructural. En relacién con este tltimo
aspecto, es importante dirigir la mirada hacia los desafios que supone para
la institucionalidad el ideal japonés de fabrica minima o produccién ligera
(lean production), perseguido por el concierto mundial a partir de los afos
ochenta como el principio més efectivo para optimizar la produccién y
abaratar los costos laborales (Coriat, 1992b).

Destaca en este nuevo paradigma la tesis de que se debe trabajar
con el minimo de personal (Coriat, 1992b) y exigir una mayor dedicacién
fisica y mental de los trabajadores para alcanzar los mismos resultados
en la produccion (e incluso mejores) que los obtenidos con la plantilla
completa®. También ha implicado la creaciéon de una cultura corporativa
solida en la empresa, con valores propagandisticos y mecanismos de
persuasion orientados a una competencia entre los trabajadores y a la

¢ El mecanismo usado para compensar la fuerza laboral en retiro es la polifuncionalidad.
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fidelizacion de estos, alentdndolos a una guerra sin cuartel contra la
marca rival y entregdndoles a cambio cierta autonomia en la realizacién
de su trabajo y la posibilidad de expresar ideas productivas (Ichiyo, 1996).
En este esquema, el sindicalismo de empresa, cooperativo e integrado a
la jerarquia empresarial, ha sido una innovacién propia de las firmas
japonesas que se ha irradiado a otras partes del globo.

Estos nuevos paradigmas de fabrica minima con “autonomia
responsable”, propia de la escuela japonesa (Lipietz, 1994 y 1997; Coriat,
1992a y 1992b), han sido cuestionados por algunos autores, pues los
consideran una fuente de desarticulacion laboral y sindical que lleva a
la primacia del interés del capital (Watanabe, 1997; Ichiyo, 1996; Antunes,
1999, Martinez, 2000). No obstante, en ese contexto puede atisbarse al
menos una posibilidad de reivindicar cambios en las firmas a propdsito
de la presencia ptublica en el discurso empresarial de conceptos sobre
democracia y autonomia en el trabajo, demandando hechos concretos justo
en ambitos que se suelen dejar al margen de las promesas participativas,
como la distribucién de las ganancias.

Por dltimo, y no por ello menos importante, la institucionalidad
laboral ocupa un lugar central en la teoria de los mercados laborales
imperfectos, que es la que refleja mas fielmente la realidad. En estos casos,
son las empresas las que determinan los salarios y, haciendo uso de este
poder monopsénico’, se apropian de una parte importante del incremento
de productividad de los trabajadores (Boeri y van Ours, 2008).

B. Institucionalidad laboral para la convergencia
productiva

De acuerdo con el enfoque que se ha desarrollado en la CEPAL sobre
la heterogeneidad estructural y tomando como referencia los marcos
conceptuales revisados, se seleccionaron los siguientes institutos laborales
o “instituciones de voz”, por su fuerte influjo en la distribucién de la
riqueza: i) didlogo social; ii) sindicato; iii) negociacién colectiva (dos
institutos se anexan a esta ultima: el salario minimo y la participacién
de los trabajadores en las utilidades) (véase el gréafico VIL1). En primer
lugar se ofrece una descripcién general de cada instituto seleccionado;
después se detallan sus caracteristicas segin estratos de alta, mediana y
baja productividad, y finalmente se recomiendan politicas para lograr una
insercion laboral de mayor calidad.

7 La teoria demuestra claramente la necesidad de que existan instituciones laborales: el
establecimiento de salarios minimos a niveles intermedios (entre el monopsénico y el
competitivo) se traduce en un aumento de los salarios y del empleo (Boeri y van Ours,
2008, pag. 36).
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Gréfico VII.1
INSTITUCIONES LABORALES PARA EL DESARROLLO INCLUSIVO

Dialogo social

Negociacion
colectiva

Participacion de los
trabajadores en las unidades

Salario minimo

Fuente: Elaboracion propia.

1. El didlogo social

Se puede definir la institucién del didlogo social como un
mecanismo democrético, generalmente tripartito, orientado a establecer
“nuevas reglas del juego” en el mercado laboral y, mas ampliamente, en
el desarrollo econémico y social (Ermida, 2001). Su funcién principal es
facilitar y fortalecer la participacién de los distintos sujetos sociales en
las decisiones colectivas (Morgado, 2006). La Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) lo entiende como un instituto sumamente eléstico, pues
“comprende todo tipo de negociaciones y consultas, o, simplemente,
el mero intercambio de informacién entre los representantes de los
gobiernos, los empleadores y los trabajadores, sobre cuestiones de interés
comun relativas a las politicas econémicas y sociales” (Ishikawa, 2004).

Dentro del amplio abanico de experiencias de didlogo social, se
considera que la negociacién es la mdas consistente, ya que se orienta a
la bisqueda concreta de acuerdos colectivos. Puede darse en forma de
negociacion colectiva, para generar acuerdos con relacién al trabajo, o de
concertacion politica, para determinar en conjunto las medidas econémicas
y sociales desde el ambito institucional.

La gran “elasticidad” del didlogo social se observa en los modos,
lugares y tiempos de su puesta en marcha: puede tener caracter formal o
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informal y, al mismo tiempo, distintos alcances, tanto desde el punto de
vista geografico como de la problemética que cubre; se puede concretar
a escala nacional, regional, sectorial o de empresa, y abarcar problemas
interprofesionales, intersectoriales o una combinacién de ambos (Ishikawa,
2004). Otra condicién —deseable, aunque no necesaria— es el tripartismo,
visto como un factor estratégico para propiciar sistemas de gobernanza
democraticos a nivel global (OIT, 2004)®.

a) El didlogo social desde los tres estratos

El norte que guia al didlogo social en un intento de reducir la
heterogeneidad es que las necesidades de los distintos estratos de
productividad (alta, mediana, baja) y de sus correspondientes segmentos
en el mercado laboral se vean adecuadamente reflejadas en los distintos
“factores objetivos” del didlogo —temas, sujetos que intervienen, niveles y
procedimientos— y en los entornos institucionales, politicos y econémicos
que lo acogen (Morgado, 2002; Duran, 2009).

La mayor capacidad de inclusién de este instituto tiene que ver con
su cardcter eldstico, que lo hace mas adaptable al heterogéneo contexto
latinoamericano. El problema central del didlogo social, sin embargo,
radica en el hecho de que los acuerdos logrados por medio de este
mecanismo no se traducen en resultados notables en la regién’, por lo que
resultan ineficaces.

Los factores que mads influyen en una implementaciéon eficaz
de practicas de didlogo tripartito (y bipartito) son el tipo de relaciones
laborales existentes, y la solidez de estas. Al respecto, América Latina
se ha caracterizado siempre por una amplia presencia de relaciones
laborales “heterénomas”, con leyes que no facilitan la concertacién y el
respeto de acuerdos independientes de la presencia del Estado (Feres,
2006). La situacion resulta mas compleja cuando uno de los actores
fundamentales para un didlogo efectivo, el sindicato, se encuentra
muy fragmentado, puesto que se quiebra su capacidad de exigibilidad
(Ermida, 2001).

En el mismo sentido, los acuerdos “centralizados” (originados por
didlogos que involucran a las centrales sindicales nacionales) muchas
veces no logran ir mds alld de una simple declaracién de intenciones, a
falta de un poder real de las organizaciones de base!’. Ademas, el hecho

8 Véase un panorama mas detallado de este instituto en América Latina en Duran (2009),
anexo 3-A.

®  Como refiere Morgado (2002), “el didlogo social centralizado (...) no ha sido ajeno a la
experiencia latinoamericana, aunque no siempre ha conducido a la adopciéon de acuerdos
sociales o estos no siempre han alcanzado los resultados esperados”.

10 Se puede aqui citar también el caso del Consejo Nacional de Trabajo y Promocién del
Empleo (Arce, 2005).
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de que la gran mayoria de las experiencias de didlogo haya tenido caracter
consultivo, mds que normativo (OIT, 2007a), ha debilitado en mayor medida
su eficacia y capacidad de incidir a fondo en la estructura econémica®. Al
examinar ahora el didlogo social regional por estratos de productividad, se
observan varios de estos elementos (véase el recuadro VIL1).

Recuadro VII.1
PANORAMA ESTRATIFICADO DEL DIALOGO SOCIAL

Estrato de alta productividad

En el estrato de alta productividad —en que se concentran las grandes
empresas, el empleo formal y los mas altos niveles de sindicalizacion— se
registra la mayoria de las experiencias de didlogo social. Esto se debe en
gran medida al tipo de relaciones laborales que intervienen en este estrato y
a la solidez de estas.

Las experiencias tripartitas sectoriales se dan especialmente en
paises cuyos sistemas de relaciones laborales estan organizados por rama
productiva, como la Argentina, el Brasil y el Uruguay. En este ultimo pais, el
didlogo se desarrolla por excelencia en “los consejos de salarios en el marco
del didlogo social” (Hazan y Falero, 2006), reactivados desde 2005, que han
demostrado tener una incidencia positiva en el aumento de los salarios y
del nivel de empleo, asi como en el fortalecimiento de las organizaciones
sindicales (Mazzuchi, 2009).

Son menos los casos de didlogo sectorial en paises cuya principal actividad
sindical se concentra en el nivel de la empresa. En Chile destacan experiencias
como la “Mesa de didlogo en el sector comercio” y la “Mesa de didlogo social
de la salmonicultura”, aungque no han permitido obtener grandes resultados.

También existen en este estrato experiencias excepcionales de
didlogo que adquieren la forma de acuerdos bipartitos entre empresas
multinacionales y sindicatos de rama productiva. Un caso emblematico es
el acuerdo espontaneo y no reglamentado al que Volkswagen lleg6 con los
sindicatos metallrgicos de la Argentina y el Brasil, y que se materializé en
un “convenio colectivo regional” (Ermida, 2001). En la misma linea cabe citar
también el convenio colectivo suscrito entre General Motors de la Argentina
y el Sindicato de Mecénicos y Afines de Transporte Automotor (SMATA)
(Morgado, 2002). Los casos de diadlogo bipartito entre empresas y sindicatos
de empresa son simples negociaciones colectivas, las mas comunes.

Estrato de mediana productividad

Confluyen aqui experiencias productivas y laborales dirigidas a las
pequenas y medianas empresas, que concentran una amplia porciéon de la
ocupacion urbana regional. En este estrato hay menos dialogo y la incidencia
de este es menor, debido a que la relativa debilidad de las relaciones laborales.

(continda)

1 “Por descarte, se ha dejado al margen la capacidad de decisién en el disefio y ejecucién de
politicas publicas, lo que sin lugar a dudas es un riesgo para cualquier 6rgano de didlogo
social” (Arce, 2005).
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Recuadro VII.1 (conclusion)

En el caso de la Argentina, un ejemplo de acuerdo tripartito es el marco
regulador especifico para las pequefias empresas, de 1994 (Morgado 2002).
Incluia ciertos mecanismos para el acuerdo de las condiciones laborales,
pero sus resultados no fueron los esperados, al faltar en las pymes una
representacion sindical de peso, lo que tuvo como efecto contraproducente
una todavia mayor flexibilizacién (Corradetti y Tomada, 1998).

El didlogo social ha cobrado mayor protagonismo en el fortalecimiento
de las pymes a partir de los programas de desarrollo econémico local (DEL),
de los cuales el Brasil ofrece ejemplos destacados. Estos programas se
orientan a un proceso de desarrollo de un territorio especifico en que se
involucra todo el potencial social que lo conforma (actores sociolaborales,
publicos y de la sociedad civil). Desde esta optica, la accion integrada de
gobierno, empresarios y trabajadores puede propiciar un pacto social que
incluya la creacion de un “ambiente productivo” favorable a las pymes,
entendidas estas como agentes de un desarrollo mas integrado y generador
de bienestar (Dias Coelho, 2004).

Estrato de baja productividad

Este estrato, que se caracteriza por la informalidad y la precariedad del
trabajo, es objeto de iniciativas de dialogo social encaminadas a estimular
la “formalizaciéon” y reducir la pobreza. Algunas han tomado la forma de
“acuerdos bipartitos” entre trabajadores y empleadores. En el Ecuador,
por ejemplo, la Federacion de Trabajadores Libres del Guayas (FETLIG) y
las Camaras de Comercio e Industrias de Guayaquil crearon en 1995 una
Comisién Permanente de Cooperacion Obrero-Patronal para impulsar
programas de capacitacién (Morgado, 2002).

La intervencién se ha dirigido también a la promocién del empleo
juvenil. Destacan las politicas gubernamentales brasilefias que
promueven la participacion de sindicatos y empleadores, asi como de
otros sectores de la sociedad civil 2 con el objetivo de reintegrar a los
jévenes en los procesos educacionales, insertarlos en el mundo del
trabajo a través de capacitacion y ofrecerles acceso a la ciudadania, la
cultura y el deporte.

La intencién de abrir el didlogo social a nuevos actores se expresa
también en las experiencias que relacionan el desarrollo econémico local
con el sector informal, impulsando la cooperacion entre gobiernos locales y
actores sociales territoriales para ampliar la generacion de trabajo formal y
decente (Mehedeff y Pronko, 2004).

Fuente: Elaboracion propia.

2 El Consejo Nacional de Juventud (CONJUVE) es responsable de proponer al Gobierno
del Brasil las directrices de las politicas publicas en este ambito. Incluye a representantes
de trabajadores y empleadores y a personas involucradas en el trabajo con jévenes,
como representantes de organizaciones no gubernamentales, trabajadores rurales y
urbanos, estudiantes, ambientalistas, afrodescendientes, indigenas, quilombolas y
organizaciones religiosas (PREJAL, 2008).
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b) Propuestas

Las experiencias mencionadas revelan como se ha instalado en la
regién esta importante instituciéon de voz. No obstante, en la bibliografia
especializada se subraya la existencia de problemas y defectos, hasta
el punto de que se justifica hablar del didlogo social como “asignatura
pendiente en América Latina” (Ermida, 2001). Por lo tanto, parece
importante proponer soluciones para hacer frente a estas dificultades.

Las propuestas que pueden ayudar de manera transversal a los
estratos apuntan a superar el cardcter puramente consultivo que en muchos
casos ha tenido el didlogo social regional, a fin de que se concrete en poder
de decision real en el disefio de politicas publicas adecuadas (Arce, 2005).
Lo anterior también guarda relacién con la necesidad de institucionalizar
los mecanismos del didlogo. La propuesta concreta en esta linea es
fomentar en todos los paises latinoamericanos la creacién de consejos de
didlogo social, que ya existen bajo distintos nombres en la Argentina, el
Brasil, México, el Pertd y el Uruguay. Estos consejos destacan por actuar
“como una instancia previa al debate parlamentario y, por lo tanto, como
paso indispensable para allanar posiciones inicialmente irreductibles y asi
lograr una accién legislativa eficaz” (Faesler, 2006).

Asimismo, se estima que puede ser positivo potenciar modalidades
germinales de didlogo social, como el intercambio de informacién y la
consulta, que también contribuyen a orientar las actuaciones para un trabajo
decente. El actor sindical deberia ser un destinatario privilegiado de estas
iniciativas. Una forma de hacerlas tangibles es mediante redes estables de
intercambio de conocimientos, informaciones y opiniones, que tengan como
protagonistas a ministerios de trabajo, centros académicos y de investigacion,
organizaciones sindicales y organizaciones no gubernamentales. Estas redes
o listas informaéticas y de discusién podrian dar lugar a la organizacién de
un observatorio permanente de informacién laboral.

El fortalecimiento de la negociacién colectiva, que es la forma maés
relevante del didlogo social, tendrd un tratamiento independiente en esta
investigacion. Considerando el didlogo social en un sentido amplio, se
presentan a continuacién propuestas ajustadas a las necesidades de cada
estrato laboral-productivo.

Para el estrato de alta productividad resultaria adecuado el
establecimiento de alianzas institucionales permanentes entre la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), los Estados nacionales y las
grandes empresas multinacionales que suscriben acuerdos por didlogo
social con sindicatos de rama, como sucedi6 en la Argentina y el Brasil.
La idea es aumentar la efectividad de estos acuerdos al insertarlos en el
marco de una alianza tripartita destinada realizar un seguimiento de



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 259

estas experiencias, a evaluar sus resultados y, eventualmente, a hacerlas
publicas, bajo el compromiso empresarial de facilitar la informacién
necesaria y permitir visitas sobre el terreno. Ademads, estas alianzas
permitirian actualizar periédicamente los acuerdos.

Para el estrato de mediana productividad se reconocen dos
propuestas favorables. En primer lugar, la implementacién de “pactos
territoriales” (PT) para el desarrollo local, que son experiencias tipicas
de la realidad italiana. Estos pactos se constituyen como instrumentos
de “programacién negociada” del desarrollo con un novedoso disefio
de politicas publicas a nivel territorial, concebidas por una doble via:
desde arriba (gobierno central) hacia abajo (la comunidad) y desde abajo
hacia arriba (Carmona, 2006)'>. A partir del didlogo y la cooperacién
entre los principales actores ptblicos y privados de un territorio, los PT
permitirian disefar estrategias concertadas de desarrollo (Di Meglio,
2005) que tuvieran una especial incidencia en las unidades econémicas
netamente territoriales, como las pequenas y medianas empresas (OIT,
2004). Especificamente, destaca un tipo de pacto mas especializado en el
area laboral que es interesante imitar, pues en él participan sindicatos,
autoridades locales y empresarios: se trata de los llamados “contrato de
drea”, que sirven para asegurar ciertos niveles minimos de calidad del
empleo en el territorio.

En segundo término, seria recomendable formar una red de apoyo
para las pymes a fin de facilitarles informacién y mds oportunidades de
debate sobre condiciones laborales y democracia. En esa red deberian
participar administradores industriales (publicos y privados), sindicatos,
funcionarios gubernamentales, universidades y expertos, tal como propone
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) en un dmbito especifico de
su incumbencia: una red de intercambio informativo para los sectores
productivos mds vulnerables, como las pymes, centrado en la trasmision
de experiencias de trabajo exitosas con respecto a la reduccién estructural
del estrés laboral y otras enfermedades (Houtman, Jettinghoff y Cedillo,
2008). Este mecanismo, ensayado en el campo de la salud laboral, se puede
trasladar perfectamente a otro dmbito de actuacién y promover asi el
didlogo social en las unidades productivas menos desarrolladas.

Para el estrato de baja productividad, que incluye a las mypes y
al sector informal, serian pertinentes cuatro propuestas con férmulas
similares a las sugeridas para el de mediana productividad, més otras
exclusivamente aplicables a este estrato.

12 Véase Ligabue, Vetturini y Venacio (2007) para profundizar en la temdtica de los

“distritos industriales” italianos, que son algunos de los lugares en que se privilegian los
pactos territoriales.
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En primer término se considera que los trabajadores de este
estrato se verian beneficiados por los “pactos territoriales” (PT) para el
desarrollo local, especialmente si se implementa una mesa dedicada al
sector informal, ya que en este tienen mucho peso las actividades de este
componente territorial.

Ensegundolugar se proponela puestaen marcha e institucionalizacion
de experiencias de didlogo tripartito plus (nombre dado a las férmulas de
didlogo que permiten medios alternativos de representacion). Se abriria asi
la puerta a la participacion y colaboracién constructiva de organizaciones
no gubernamentales y grupos interesados no organizados, como mujeres y
jovenes (Ishikawa, 2004), que constituyen el grueso de la poblacién laboral
de este estrato. Su objetivo de fondo es incorporar en el didlogo “los intereses
y visiones de los trabajadores independientes o que, como resultado de los
procesos de cambio, quedan sin empleo o al margen o excluidos de las
relaciones laborales formales” (Morgado, 2002).

La tercera propuesta consiste en establecer procesos de didlogo a
escala nacional para la adopcién de las recomendaciones de la OIT con
respecto al sector y la economia informales. Al posibilitar la aplicacion
universal de los derechos fundamentales, esta iniciativa se orienta a
superar las diferencias que surgen entre trabajadores informales y
formales (OIT, 2002).

Como cuarta propuesta se sugiere el mismo tipo de estructura
de apoyo sefialado para el estrato intermedio: una red de intercambio y
debate —réplica de la experiencia de la OMS— con programas de trabajo
orientados al didlogo social en microempresas y para autoempleados.

Aunque las propuestas ayudarian a nivelar este instituto y a hacerlo
mas efectivo, es importante recalcar que en América Latina, debido a
las relaciones laborales imperantes, no existe una “cultura del didlogo
social”. El diagnéstico es que falta un “apropiado reconocimiento mutuo
entre las partes, en cuanto a su condicién de sujetos o en lo atingente
a la legitimidad social de sus intereses, visiones y proyectos” asi como
la “conviccién de las partes acerca de la necesidad y conveniencia del
didlogo” (Morgado, 2002).

Este problema hunde sus raices en los bajos niveles de
representatividad, independencia y libertad de las organizaciones que
participan en el didlogo social, lo que las debilita como actores sociales.
Especificamente, en América Latina los procesos histéricos de tipo politico
y econdémico, culminados en las politicas neoliberales, han contribuido al
debilitamiento progresivo y sistematico del actor sindical (De la Garza,
2005). Como resultado, “la mayor parte de las cuestiones sobre las cuales
dialogar estan ya decididas” (Ermida, 2001).
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Bajo esa perspectiva, para cualquier hipétesis en que se considere
el didlogo social una herramienta apta para superar la heterogeneidad
estructural deberia considerarse que los presupuestos esenciales del
desarrollo de esta institucién incluyen la presencia de un actor sindical
fuerte, representativo e independiente. Tal como plantea Ermida (2001), “de
faltar alguna de estas condicionantes, tal didlogo no existira, o existird una
formalidad carente de contenido real, o serd tan desequilibrado que en
verdad encubrira la imposicién de la voluntad de alguna(s) de las partes”.
Se considera entonces que el mejoramiento de la institucionalidad sindical
es clave para el funcionamiento del didlogo social.

2. El sindicato

El sindicato es un instituto laboral cldsico —“la maxima expresion
de la institucionalidad laboral” desde algunas perspectivas (DITRAB,
2001)— con una gran profundidad historica, nacido durante el siglo XIX y
legalizado durante el siglo XX, conla funciéon de representar alos asalariados
ante los empleadores (De la Garza, 2005). Su institucionalizacién se reforzé
durante el siglo XX con los convenios N° 87 y N° 98 de la OIT, donde se
lo reconoce como un derecho humano fundamental, y se garantizan la
libertad sindical de afiliacién, organizacién y accidn, entre otras.

Inicialmente adquiere una funcién gremialista y después, industrial
(De la Garza, 2005), cuando asume el objetivo de controlar las condiciones
del mercado de trabajo. Luego se caracteriza por una fuerte vocaciéon de
participacién en el escenario politico (saliéndose de las fronteras de la
empresa), bajo el ideario de la lucha de clases o bien bajo una aspiracién
corporativista en torno al Estado. En el siglo XXI, la vocacién de voceria
politica, deja de ser la visién mayoritaria en el movimiento sindical,
al aparecer sindicatos concentrados exclusivamente en la negociacién
colectiva y en actividades de asistencia. No obstante, hoy en dia siguen
existiendo otros que se adjudican como misién un cambio social de
gran magnitud, con una orientacién “sociopolitica” (Godio, 2003 y 2004),
la cual se entiende en esta investigacién como pieza elemental para la
transformacién productiva con equidad.

Como rasgo general, el sindicato presenta sintomas de atravesar un
periodo de crisis global. En la regién, después de las reformas de ajuste
estructural efectuadas durante los afios ochenta y noventa, se observa
que el vigoroso e importante movimiento sindical de otras épocas ha
retrocedido en tasa de afiliacién y capacidad de accion, lo que se describe
como “problemas de constitucién y de eficacia organizacional””®. En
consecuencia, se ejerce un sindicalismo “resistencialista”, con muy pocas
perspectivas de desarrollo y crecimiento (OIT, 2008a).

B Como promedio no superaria el 10% (OIT, 2008c).
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Ademéds de la flexibilizacion legal de los mercados de trabajo y de
los nuevos paradigmas empresariales, existen otros factores que explican
la caida del sindicalismo en la regién, como los siguientes: i) un modelo
sindical tildado de “excluyente” (OIT, 2008a), que se caracteriza por un
sindicalismo anclado en la empresa, con una norma que exige un minimo
de socios para formar un sindicato (20 socios como promedio en la
regién), dejando fuera de la sindicalizacién a los trabajadores de empresas
de menor tamafio (Vega Ruiz, 2005 y que, ademds, hace engorroso el
tramite de constitucion sindical, supedita la existencia del sindicato a
determinados fines o circunstancias especificas (Castillo y Orsatti, 2007)
e imposibilita la sindicalizacion del sector publico; ii) el desmoronamiento
de las bases tradicionales susceptibles de afiliacién, dada la presencia de
trabajadores semiinformales en puestos de trabajo antes formales y de la
integracién masiva de mujeres y jovenes, con escasa memoria sindical; iii)
los cambios culturales que intensifican el individualismo, el alejamiento
de los vinculos sociales permanentes y de las instituciones (Giddens, 2007;
Beck, 2001), y por ultimo, iv) los obstaculos sindicales internos, como la
mala gestién organizacional, la manipulacién partidista (Linares, 2006), la
pérdida de proyeccién sociopolitica y la falta de preparacién e informacién
(Villarroel, 2005; Durén, 2009).

a) La realidad sindical desde los tres estratos

Las particularidades de este fendmeno por lo que respecta a la
heterogeneidad estructural se muestran en el recuadro VIL.2.

Recuadro VII.2
PANORAMA ESTRATIFICADO DEL SINDICATO

Estrato de alta productividad

Dado que el sindicalismo se concentra en el estrato de alta
productividad, es en este donde se evidencian los principales embates y
signos de deterioro que sufre.

Actualmente la actividad sindical ha perdido espacio en la gran empresa
privada, al ser el lugar donde ha calado mas hondo la flexibilizacién de las
condiciones laborales y la reestructuracion empresarial hacia el modelo de
produccién ligera.

En cambio, las organizaciones de trabajadores del sector formal
publico son las que concentran el mayor numero de afiliados (Godio, 2004).
No obstante, en varios paises actian con un sindicalismo encubierto, al
quedar los trabajadores publicos al margen del derecho laboral, ya que se
les niegan instituciones laborales clave como el sindicato, la negociacion
colectiva y la huelga. Asi, aun cuando la tradicion asociativa del sector
publico es so6lida, esta situacion legal de ambigliedad ha impedido participar
de lleno a este grupo de trabajadores en la determinacién de los cambios en
la administracién publica (Villarroel, 2005).

(continua)
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Recuadro VII.2 (continuacion)

Otra caracteristica distintiva del sindicalismo en el estrato de alta
productividad es que el modelo sindical de empresa y las rivalidades en
el seno del movimiento han dado lugar a la proliferacién de sindicatos
con baja densidad y escasa capacidad de accién. En el plano econémico,
por ejemplo, el reducido numero de afiliados y su constante rotacién (por
despidos masivos, contratos a plazo fijo y otras causas) llevan a una falta
de solidez financiera que hace que los pocos recursos disponibles terminen
destinandose a la supervivencia organizacional (Villarroel, 2005).

Por otro lado, las organizaciones sindicales superiores, como las
confederaciones y centrales, si bien se encuentran institucionalizadas
y funcionando en todos los paises, ven reducida su efectividad por los
abundantes paralelismos. En este contexto, en 2005 existian 26 centrales
sindicales tan solo en los paises andinos (Villarroel, 2005).

Estrato de mediana productividad

Debido al minimo de socios exigido para formar un sindicato, los
trabajadores de empresas de la region con menos de 20 asalariados suelen
quedar excluidos de la posibilidad de afiliarse, por lo que conforman un
importante sector marginal dentro de este estrato.

La sindicalizacién en este estrato también es escasa por otras razones,
como el tipo de vinculo subjetivo en el trabajo, basado en una representacion
familiar de la empresa (Baltera y Aguilar, 2005; Feres 2008); el miedo de
los trabajadores a perder el empleo en un contexto en que las condiciones
econdmicas son peores, y la falta de una masa laboral significativa. Respecto
a este Ultimo aspecto, con una aseveracion que tiene caracter general, la
Direccién del Trabajo de Chile plantea que “los trabajadores de la pequefia
empresa encuentran en el reducido tamafo del plantel laboral de las empresas,
un obstaculo objetivo para constituirse en sindicato”, a lo cual debe sumarse
que esta plantilla “(...) tiende a reducirse alin mas, por la tendencia a incorporar
modalidades flexibles de contratacién de mano de obra” (DITRAB, 2001).

El sindicalismo se ve afectado también por las practicas antisindicales
de las pymes; se conjuga el miedo del trabajador a denunciar con la
menor presencia publica de estas unidades por su reducido tamafio (el
factor imagen inhibiria mas a las grandes empresas) y la ineficiencia de
la justicia laboral de muchos paises, que esta basada en procedimientos
escritos y hace mas dificil la penalizacion de estas practicas. Por ultimo, la
debilidad del sindicalismo en este estrato tiene que ver con la misma falta
de formalizacién de las empresas mas pequefias —un tramite demasiado
burocratico, a juicio de Tokman (2001)—, lo que rompe con la condicién de
contrato de trabajo necesaria para formar un sindicato.

Estrato de baja productividad

Si bien este estrato se encuentra marginado a causa de su baja
densidad laboral por unidad productiva, o por su condiciéon de trabajo “en
negro”, en un futuro podria verse favorecido, al igual que el estrato anterior,
por la tendencia existente en varios paises a moderar los requisitos para la
afiliacion, como sucedié en Chile, El Salvador y Panama, o bien a simplificar
los tramites legales de constitucion, como sucede en Colombia, El Salvador,
Panama y el Paraguay (Vega Ruiz, 2005).

(continda)
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Recuadro VII.2 (conclusion)

No obstante, los trabajadores de este estrato sufren la desventaja de
un tradicional desconocimiento de la normativa laboral, o que los lleva a
desestimar la conformacion sindical aunque cumplan con los requisitos, o
a que la defensa de sus condiciones de trabajo resulte poco eficiente. Tal
como lo planteaba la Oficina de Actividades para los Trabajadores (ACTRAV)
de la OIT en su conferencia de 1999, “la mayor parte de los empleadores en
microempresas informales, no extienden todas las disposiciones laborales
vigentes (...) y la mayor parte de sus empleados es muy poco probable que
pongan en duda esta decision, por creer que la legislacion laboral no los
cubre” (Castillo y Orsatti, 2007).

El sindicalismo de los trabajadores de microempresas, por ultimo,
enfrenta los mismos impedimentos que el de las pequefias empresas en lo
relativo a la no formalizacién de actividades. Siendo minima la formalizacion
de las microempresas (mas baja que la de las pequefias empresas), resulta
inviable de antemano la posibilidad de sindicalizacion.

En relacién con los trabajadores autonomos, pocos paises han
legalizado modelos sindicales ad hoc; entre las excepciones se encuentran
el Brasil, Chile, Colombia, Panama, el Peru (sobre todo, segun Vega Ruiz
(2005)) y Venezuela (Republica Bolivariana de) (Castillo y Orsatti, 2007).
ACTRAY, a partir de 1999, y la misma OIT desde su Conferencia de 2002, han
iniciado una larga campanfa sobre la pertinencia de la libertad sindical para
estos trabajadores y los trabajadores informales en general, intrinsecamente
contemplada en el Convenio N° 87 de la OIT (Castillo y Orsatti, 2007).

Fuente: Elaboracion propia.

b) Propuestas

El analisis conduce a la conclusién de que es necesaria una urgente
reforma de este instituto, nivelando hacia arriba las disparidades entre
estratos. Antes de presentar propuestas por estrato, se formularan otras,
transversales, orientadas a fortalecer en conjunto el sindicato, que es
débil incluso en el ambito en que tiene mayor presencia (el estrato de alta
productividad).

El punto de partida considerado para elaborar una propuesta
transversal se encuentra en la necesidad de mas amplitud, agregacion
e interrelacién de las distintas unidades sindicales. El modelo ideal
que se plantea en este caso es el de un sindicalismo de varios niveles
complementarios que logre atravesar de forma amplia la estructura social.
Tal como plantean los talleres sindicales del proyecto de Fortalecimiento
de los sindicatos ante los nuevos retos de la integracion en América
Latina (FSAL) de la OIT (2007-2010), el desafio estriba en generar
actuaciones en muiltiples niveles (general, especifico y particular) con una
estructura capaz de vertebrar realidades diferentes (OIT, 2008a).
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La estructura organica méas adecuada para esta tarea es doble, en
realidad: vertical/sectorial y horizontal/territorial. La primera se basa en
el nivel sectorial o de rama de actividad e incluye figuras organizativas
como las federaciones y las confederaciones, que pueden tener a su vez
secciones correspondientes a distintos oficios o profesiones. Es vertical
porque retine en un piso inferior organizaciones de base (de abajo arriba,
por holding empresa o lugar de trabajo), que son sus brazos locales. La
existencia de esos niveles inferiores permite reconocer problemas laborales
desde la perspectiva de la heterogeneidad estructural, pues retratan las
caracteristicas diferenciales de las empresas de acuerdo con su tamafo.

La segunda estructura es de base territorial y puede abarcar
unidades geograficas de distinto cariz, segin la organizacién
administrativa de cada pais. Este tipo de representacion tiene una funcién
mas amplia que la estructura anterior, ya que, segin la Confederacién
Sindical de Trabajadores/as de las Ameéricas (CSA), “atiende la accién
socioecondémica como conjunto de problemas de los trabajadores, fuera de
la empresa, y de las personas desempleadas” (OIT, 2009b). Este mecanismo
funciona de manera horizontal, ya que puede reunir intereses comunes de
personas en distintas situaciones y de sectores productivos muy disimiles,
o bien facilitar la unién de personas con las mismas funciones pero con
distintos empleadores en el territorio.

Finalmente, en la cima de la propuesta de estructura organica
general se encuentra la central sindical, una entidad capaz de aunar a nivel
del pais los objetivos comunes de sus organizaciones afiliadas.

En todos los niveles superiores descritos, la afiliacion de las personas
deberia ser directa, sin estar mediada por una organizacién de base, para
que resultase méas accesible la participacién sindical. En este esquema, la
persona se registraria en la central o confederacién de interés y después
seria derivada al sindicato o federacién correspondiente a su actividad,
regién y situacién especifica (OIT, 2008d).

Otra innovacién atractiva para fortalecer al sindicato como
institucion representativa en una sociedad es que este integre en sus
filas a todas las categorias de personas que componen la poblacién
econdémicamente activa (incluidos los desempleados y quienes buscan
trabajo por primera vez (OIT, 2008a)) y también a los jubilados, como ya
ocurre en algunas organizaciones de la Argentina. Este esquema operaria
como sigue: i) los desempleados podrian permanecer en la organizacién
del sector en que desempenaron su tltimo trabajo y pasar luego al sector
de su nuevo trabajo; ii) los jubilados podrian mantener su afiliaciéon en la
organizacion del sector en que trabajaron (e incluso tener la posibilidad
de ejercer cargos directivos) o podrian crear federaciones sindicales



266 CEPAL

de jubilados de diferentes sectores", y iii) quienes busquen trabajo por
primera vez podrian incorporarse a estructuras sindicales “de transito” y
reorientarse luego al sector donde encuentren trabajo (OIT, 2008d).

Se plantea a su vez la eliminacién de las observaciones y acotaciones
legales que supeditan la actividad sindical a ciertas situaciones en varios
paises. Algunos ejemplos son las expresiones que definen la orientacioén
del sindicato “a los fines pacificos”, o que indican su conformacién: “en los
casos y forma que senala la ley” o bien: “supeditado a una resolucién del
Poder Ejecutivo” (Castillo y Orsatti, 2007).

Es valioso también para los distintos estratos laborales y productivos
aumentar el nivel de conocimientos de los trabajadores y dirigentes
sindicales. En ese sentido, cabe destacar las iniciativas de inversion de
fondos estatales para la capacitacién sindical constante, y las instituciones
o centros para la creacién y generacién de conocimiento continuo, como
el Departamento Intersindical de Estudios y Estadisticas Socioeconémicas
(DIEESE), en el Brasil (Lucena, 2007).

Otras medidas favorables son las politicas de sensibilizacién y
promocién desde el Estado y las propias organizaciones para contrarrestar
la pérdida de visibilidad ptblica y el interés en este tipo de organizaciones.

Finalmente, es importante que se generalice el modelo de la
nueva justicia laboral, con procedimientos mas &giles basados en el
principio de oralidad. Esto permitird combatir, por ejemplo, las practicas
antisindicales que tienen lugar en el estrato alto y en el medio, y que
afectan especialmente a las pymes. El Brasil, Chile y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de) son algunos paises que ya estan aplicando estas reformas.
Conviene, ademas, adoptar medidas preventivas “con miras a lograr una
amplia aceptacion del derecho de organizacién y la advertencia de que no
es ni 1til ni tolerable su violacién” (Castillo y Orsatti, 2007).

El cuadro se completa con el planteamiento de propuestas
por estratos:

En el estrato de alta productividad, se recomienda fortalecer el papel
de los sindicatos multinacionales y ampliar sus facultades. Las global union
son sindicatos globales creados en 2001 por la Confederacién Internacional
de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL), las federaciones sindicales
internacionales y el Comité Consultivo Sindical (TUAC) de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), (Castillo, 2004). Existen

4 Dos casos destacan en el Cono Sur: el del Brasil, cuya Constitucién establece la permanencia
del jubilado en las organizaciones sindicales y su derecho a votar y ser votado en estas
organizaciones, y el de la Argentina, cuya ley de asociaciones sindicales fija el derecho
de conservar la pertenencia a la asociacién respectiva en caso de jubilacion (Castillo y
Orsatti, 2007).
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en la mayoria de los sectores econémicos y permiten un cierto grado de
control en las multinacionales, pero ganarian mucho en efectividad si se
legalizase la huelga internacional (Villavicencio, 2009).

Por otro lado, se recomienda revisar el concepto de empresa
en algunos paises, ya que constituye un factor de divisién sindical
alarmante. En el informe chileno del Consejo Asesor Presidencial Trabajo
y Equidad (Espinosa, 2007) destacan propuestas que abogan por: i) la
eliminaciéon del concepto de empresa y el fortalecimiento del concepto
de empleador en calidad de titular de la relacién laboral, o bien ii) la
redefinicién del concepto de empresa segtn la radicacién del beneficio de
la gestion, considerando las “partes inseparables” de un todo a partir de
criterios similares a los financieros para la determinacién de los “grupos
empresariales”. Eso ayudaria a reconocer la unidad econémica que hay
detras de estructuras societarias divisionistas, lo que es trascendental para
romper con la libertad desmedida de los empleadores en Chile y el Perd.

"1

En el caso de Chile, donde pueden existir “n” organizaciones
sindicales asociadas a una empresa, este fendmeno del plurisindicalismo
atenta contra la viabilidad del sindicato como institucién de clase. Se
sugiere que la conexién entre el sindicato de base y las estructuras
superiores sea coherente con la autonomia de las grandes organizaciones
sindicales (confederaciones y centrales). De este modo, si en un pais existen
tres centrales sindicales, el centro de costo podria tener representacién de
las tres centrales. El objetivo es evitar la presencia de organizaciones no
unitarias, con un gran nimero de sindicatos en un mismo centro de costo
(bastante mas de tres en el ejemplo citado. De hecho, en Chile es posible
detectar situaciones en que en una misma empresa concurren mas de 50
sindicatos distintos y todos dependen del mismo empleador).

En el estrato de alta productividad también se recomienda abrir
la cobertura sindical al sector ptblico. La figura legal de sindicato del
sector publico existe en paises como el Brasil, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, México y Nicaragua (CONTUA, 2009). Es una figura legitima
y plenamente compatible con los convenios N° 87 y N° 98 de la OIT, pero
algunos paises se apartan de ese esquema, como Chile, El Salvador,
Panam4, el Pertd (todos por no reconocimiento legal) y el Ecuador (por
prohibicién del derecho a la huelga). La propuesta es que en todos los
paises estos trabajadores queden amparados por el derecho laboral y que
sus organizaciones se acojan al fuero sindical, la negociacién colectiva y
la huelga, entre otros (Villarroel, 2005).

En el estrato de mediana productividad se plantea superar las
barreras numéricas que excluyen a los trabajadores de empresas con
menos de 20 asalariados. Una alternativa es eliminar la exigencia de
que un sindicato cuente con un minimo de socios para que pueda
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ser validado, como sucede en los paises europeos. No obstante, es
fundamental poner salvaguardas para evitar la atomizacién sindical.
Con esta propuesta no se pretende incrementar el nimero de sindicatos,
sino la densidad sindical (esto es plausible tomando en cuenta la
recomendacion transversal) sobre una estructura de sindicatos a nivel
de ramas de actividad econémica, que después se van articulando en
“cascada” hasta llegar al centro de costo.

En segundo lugar, al margen de lo estrictamente laboral, desde la
perspectiva de la institucionalidad sindical se simplificarian los tramites
de formalizacién de las pequenas empresas. Muchas veces, la barrera para
la sindicalizacién es la falta de formalizacién de las propias empresas,
porque los tramites son numerosos y exigen tiempo y dinero. Algunas
propuestas indirectas para sortear estos obstaculos sindicales son: crear un
registro tinico del empleador, un registro tinico de trabajadores, un sistema
tnico de recaudacién de tributos y un sistema unificado de inspecciones
(Tokman, 2001).

Por dltimo, se sugiere la implementaciéon de una mesa de didlogo
social con objeto de fomentar el sindicalismo en las pymes y concertar
democraticamente politicas generales de fomento sindical, con distintas
responsabilidades por parte de los actores participantes: bésicamente
trabajadores no sindicalizados, dirigentes sindicales, empresarios y gobierno.

En el estrato de baja productividad se proponen algunas alternativas
similares a las planteadas anteriormente, asi como otras exclusivas.

En primer lugar se destaca el mismo principio de romper con
la barrera numérica de afiliacién, cuidando siempre de que existan
mecanismos que velen por la viabilidad de las organizaciones.

Por otro lado, al igual que en el estrato anterior, es fundamental la
medida indirecta consistente en simplificar los tramites de formalizacién
de las microempresas. Especificamente para las que cuentan con cinco o
maés trabajadores puede seguirse la metodologia que se aplica en Colombia,
donde existe la alternativa de registrar de forma verbal los contratos de
los trabajadores y llevar luego un sencillo registro de ingreso suscrito por
ambas partes (Tokman, 2001).

Como en el estrato de baja productividad se concentra el grueso
de las empresas subcontratistas, se presentan a continuacién medidas
disefiadas en términos generales para el caso de los subcontratados. En
este ambito, se plantea un conjunto de opciones, unas mds radicales que
otras, que pueden adaptarse en funcién del contexto nacional (varias
de ellas fueron presentadas por el Taller subregional de adecuacién de
estructuras, funcionamiento y accion sindical, de la OIT). Estas medidas
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son: la creacién de sindicatos “mixtos” de trabajadores fijos y periféricos,
cuyos ejemplos se hallan en la mineria peruana y en la metaldrgica
argentina; la creacién de una federacion o confederacién sectorial mixta
(como la que acogié en Chile a los trabajadores subcontratados y de
planta en la minera estatal Codelco durante 2007) y que ofrece un modelo
especialmente interesante para aquellos paises donde todavia prima
el esquema excluyente de sindicato de empresa, y la internalizacién
de los subcontratados como trabajadores fijos mediante clausulas de
negociacion colectiva. Por otra parte, la experiencia europea muestra la
alternativa de secciones especificas para subcontratados afiliados a las
centrales sindicales.

También se considera necesario consolidar en la regién la figura
de los sindicatos de oficio o de trabajadores independientes. Otra
posibilidad consistiria en incorporar a las confederaciones o centrales a los
diferentes colectivos de trabajadores independientes que no tienen “titulo”
estrictamente sindical, como sucede en México y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de) (Castillo, 2004).

En el caso de los trabajadores temporales del sector rural, el sindicato
territorial tiene un potencial elevado, pues las posibilidades de que estos
trabajadores constituyan una masa critica para inscribirse bajo el criterio
de empresa son muy bajas (en El Salvador esta solucién ya existe). Por otra
parte, la figura del sindicato territorial brindaria un soporte adecuado a
los trabajadores de las microempresas que, sin compartir establecimientos
o actividades, tendrian en comin su asentamiento geografico como
plataforma para el mejoramiento de sus condiciones laborales y de
participacion en las politicas publicas.

Por lo que se refiere a los derechos, en el estrato de baja
productividad es necesario contar con marcos legales especiales para los
trabajadores del sector informal, algo que propuso por primera vez la
Oficina de Actividades para los Trabajadores (ACTRAV) de la OIT en 1999.
Se trata de una legislacién laboral y de normas juridicas especificas en el
ambito comercial y penal para el sector informal, que tienen por objeto de
brindar apoyo institucional a este sector. Otra propuesta de indole legal
es establecer garantias constitucionales especiales para su sindicalizacién,
como sucede en Venezuela (Reptblica Bolivariana de) desde el mismo afio
(1999). La expresion utilizada en este caso es: “la ley adoptard medidas
tendientes a garantizar el ejercicio de los derechos laborales de los
trabajadores/as no dependientes” (Castillo y Orsatti, 2007).

Es esencial que en este sector prospere también la idea de
implementar una mesa de didlogo social para el fomento sindical.
Finalmente, deberian incluirse en las organizaciones superiores secretarias
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o departamentos sindicales con la misiéon de aumentar de manera
permanente la afiliacién de trabajadores sin contratos formales.

De todas las medidas expresadas en esta seccién, la que mas
contribuye a corto plazo a romper con la heterogeneidad de la sindicacién
en América Latina es la eliminacién del niimero minimo de afiliados, que
representa un elemento determinante de exclusién sindical por tamafio de
empresa. No obstante, una propuesta de este tipo requiere que se observen
los posibles efectos adversos. En paises como Chile, por ejemplo, donde el
limite minimo para la afiliacién es bajo, se registra una situacion perversa
en que, aparte de la fragmentacién sindical inducida por la empresa, los
propios sindicatos incurren en divisiones y en la creacién de sindicatos
“minimos” o “de papel”. Por lo tanto, una medida de este tipo podria
incentivar la proliferacion de sindicatos fantasma, por lo que es necesario
concebir mecanismos especificos con arreglo a las caracteristicas de los
entornos nacionales. Por ejemplo, eliminar el requisito de un minimo de
afiliados, pero solo para los estratos de mediana o baja productividad; o
bien eliminarlo para todos los estratos, pero no como un objetivo inmediato,
sino tras un proceso de adopcién de iniciativas para contrarrestar las
tendencias divisionistas, como la que ha emprendido la CSA, y que ilustra
la campana de “Menos sindicatos mas afiliados” (OIT, 2008d).

También debe concederse importancia a la idea de abrir las
posibilidades de afiliacién a toda la poblacién econémicamente activa (PEA)
y a los jubilados, por su potencial de otorgar influencia social a quienes
actualmente carecen de voz. Lo anterior solo tiene sentido si se considera el
sindicato como una institucion llamada a incidir en los cambios estructurales
de un pafs, evitando el reduccionismo salarial y yendo mas alla de categorias
estrechas de “trabajo-empleo”. Se entiende que solo serd posible concretar un
“desarrollo inclusivo” si en el camino se reivindica un “sindicato inclusivo”,
que introduzca una perspectiva sociopolitica en el centro de la agenda
sindical, de modo que se asuman objetivos sociales amplios y se creen
condiciones de trabajo dignas para una poblacién diversa. Este sindicato
apuntaria mas consecuentemente a lograr la plena humanizacion del trabajo,
que es la meta del sindicalismo sociopolitico (Pandolfi, 2009).

Por otro lado, es necesario adecuar las estructuras sindicales para
que operen en multiples niveles. La naturaleza antiheterogénea de esta
medida radica en que permite representar tanto la realidad transversal
de la economia como la singularidad de los niveles mas bajos donde se
reflejan los tamafios de las empresas (Godio, 1993).

Sin embargo, para que este cambio sea posible no solo se necesitan
modificaciones legales, sino también —y puede ser incluso mas
dificultoso— un importante cambio de orientacién interna que permita
una autorreforma sindical (OIT, 2008a y 2008b).



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 271

3. La negociacioén colectiva

Segun la definicién de Villavicencio (2006), la negociacién colectiva
tiene por funcién principal componer el conflicto de intereses entre
grupos organizados, generalmente de trabajadores y empresarios, a
través de la adopcién de acuerdos en comuin. De esta funcién sustantiva
se desprenden funciones “genéricas” implicitas, como la de intercambio
o compraventa, la gubernamental y la organizacional (Villavicencio,
2006). Con la intencién de contextualizar mejor sus potencialidades
en la distribucién de la riqueza y del poder social, se detallan las
caracteristicas méds importantes de la negociacién colectiva y los debates
sobre sus efectos socioeconémicos.

La compraventa ha sido el cometido originario de la negociaciéon
colectiva, asi como el mas destacado. Cumple “una funcién econémica
central, ya que es la protagonista principal de la conformacién de las rentas
del trabajo o los costos salariales, es decir, de la distribucién del ingreso
entre capital y trabajo” (Villavicencio, 2006). La funcién gubernamental
apunta al “gobierno del sistema de relaciones laborales” o, en otras
palabras, a la generaciéon de “un sistema democratico de relaciones de
trabajo”. La funcién organizacional, por tltimo, interviene en el contexto
de la empresa como sujeto econdémico, definiendo opciones productivas,
la politica de inversiones, reconversiones y reestructuraciones, entre otras.
Sin ser accesorias, estas dos ultimas funciones se afaden a la primera,
y su adopciéon depende del tipo de sistema de relaciones laborales
existente en los paises.

Desde el punto de vista de la funcién bésica de la negociacion
(Ia de compraventa) como punto de encuentro entre empleadores y
trabajadores, la negociacién colectiva tiene la capacidad de incidir
profundamente no solo en el &mbito microeconémico, sino también en el
macroecondmico, en aspectos como los niveles de precios y el desempleo
abierto. Asimismo, desde un enfoque menos neoclésico, suele vincularse
directamente con la distribucién del ingreso y el bienestar social (en el
sentido del 6ptimo de Pareto).

Respecto al dltimo punto, Trajtenberg (2008), Blackwell (2007), Lewis
(1965) y Pencavel (1977) han demostrado la existencia de una estrecha
correlacién entre negociacion colectiva y mayor equidad. Asi, cuanto mas
lejos llegue la negociacién colectiva en los distintos estratos productivos,
menor serd la desigualdad en los ingresos del trabajo. NCTU (2009)
presenta informacién que demuestra la correlacion directa existente en
Noruega, pais lider en desarrollo humano, que goza de mas del 70% de
cobertura en la negociacion colectiva y cuyos indices de desigualdad 10/10
no superan la proporcién de dos a uno.
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Otro aspecto muchas veces cuestionado guarda relacion con la teoria
econdémica de la fijacién de salarios y sus repercusiones en el desempefio
productivo y el crecimiento econémico. Belman (1992) y Freeman (2007)
presentan sendos estudios donde se mide el impacto de la negociacién
en la productividad y en la competitividad, y, como conclusién, ponen
de relieve la existencia de mayores virtudes que defectos con respecto
al sistema econémico. En NCTU (2009), la relacién es evidente: Noruega
se presenta como el pafs de mayor productividad de Europa y altisimos
niveles de cohesion social y de participacién y acciéon colectiva. Para
Trajtenberg (2008), lo anterior tiene que ver con el efecto de la negociacion
en la dispersién salarial. Park (2004) constata que los paises que negocian
sus salarios de manera coordinada, a través de mesas centralizadas,
con esquemas open shop (es decir abiertos a trabajadores sindicados y no
sindicados) orientados a la inclusion, obtienen mejores desempefios en
materia de crecimiento econémico. Finalmente, en un estudio publicado
en plena crisis financiera internacional, Traxler y Brandl (2009) subrayan
la necesidad de comprender que la negociacién colectiva de alta cobertura
(que contribuye a democratizar las relaciones industriales) no colisiona ni
entra en conflicto con la eficiencia macroecondémica de un pais. Concluyen
que, tomando un periodo largo de diez afios, la negociacién colectiva de
alta cobertura tiene efectos favorables sobre la tasa de desempleo juvenil
y la distribucién del ingreso, en tanto que no existe evidencia robusta
(con base en regresiones econométricas) de que tenga efectos perjudiciales
(creencia instalada en el inconsciente colectivo) en el crecimiento del
PIB ni en la inflacién.

Si se intenta caracterizar genéricamente la negociacién colectiva al
estilo latinoamericano, cabe mencionar los siguientes rasgos a propodsito
de algunas dimensiones de andlisis que considera Villavicencio (2006):
i) en cuanto a una dimensién llamada de “coordinacién”, relativa al
tipo de actores y acuerdos involucrados, se considera que los acuerdos
centralizados a escala nacional y sectorial, propios de los paises europeos
(especialmente los nérdicos), solo se dan en un nimero reducido de paises
de América Latina, como la Argentina, el Brasil y el Uruguay; mientras
tanto, los acuerdos descentralizados, generalmente a nivel de empresa,
estan presentes en la mayoria de los paises del area; ii) en cuanto a una
dimensién de “cobertura” o de “poblacién afectada en la negociacion”, el
modelo preponderante es el de los closed shops, que se caracteriza por los
logros se circunscriben a la organizacién firmante, mientras que los open
shops, o de logros extensivos a los trabajadores que no negocian, son menos
frecuentes (no asi en los paises europeos); iii) la dimensién denominada
de “los contenidos” de la negociacion muestra que las negociaciones
latinoamericanas se centran casi exclusivamente en las condiciones
salariales y laborales (temas propios de la funcién de compraventa),
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mientras que la creacién de normas de gobernanza solo se expresa en
algunos acuerdos marco regionales, y practicamente no se tratan los temas
asociados a la intervencién en la dimensién econémica y productiva de
la empresa (funcién organizacional), y iv) en cuanto a la dimensién de
“regulaciéon” de la negociacién, en América Latina (salvo el Uruguay) se
observa un marco regulatorio excesivo y ajeno a los actores que negocian
(heterénomo), en contraste con otros paises en que las partes cuentan
con cierta autonomia para decidir los modos, lugares y contenidos de la
negociacion (Duran, 2009).

a) La negociacion colectiva desde los tres estratos

Bajo la perspectiva de la heterogeneidad estructural se plantea
el siguiente diagndstico de la negociaciéon en estratos (véase el
recuadro VIL3).

Recuadro VII.3
PANORAMA ESTRATIFICADO DE LA NEGOCIACION COLECTIVA

Estrato de alta productividad

En el estrato de alta productividad se concentra la negociacion
colectiva en América Latina (tanto en el sector publico como en las grandes
corporaciones). Para Lee y otros (1999), “los acuerdos Unicamente cubren el
sector estructurado de la economia y se centralizan en torno a determinadas
areas econdémicas”. Se puede considerar a Chile un caso paradigmatico,
ya que, con tasas nacionales de cobertura que no superan el 10%, en al
menos el 75% de las empresas con mas de 200 trabajadores se desarrollan
procesos de negociacion colectiva.

El avance conseguido en ese sentido en ciertos casos destacados
ha rebasado el ambito nacional, como sucede en algunas empresas
multinacionales y sindicatos globales (es el ejemplo de UNI-Network,
Federacion Internacional de Sindicatos de la Quimica, Energia, Minas
e Industrias Diversas (ICEM) y de la International Union of Food Workers
(UITA) entre otros).

Estrato de mediana productividad

La negociacion colectiva atafie a este estrato en los esquemas inclusivos
de negociacion centralizada (la Argentina, el Brasil y el Uruguay). En paises
que adoptan modelos de negociacién por empresa, el desarrollo de la
negociacion colectiva es de baja cobertura, en especial por las condiciones
propias del entorno de la pyme. Segin Moore y Read (2006), la naturaleza
de las relaciones sociales en las pequefas y medianas empresas hace que
la formulacion de quejas sea una estrategia de alto riesgo, que termina en la
inhibicién de los intereses colectivos. Un aspecto clave es la existencia de
relaciones laborales ancladas en un vinculo con caracter familiar (Baltera y
Aguilar, 2005; Feres, 2008), ya mencionado anteriormente.

(continua)
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Recuadro VII.3 (conclusion)

Los problemas de la negociaciéon colectiva en este estrato estan
relacionados con el escaso desarrollo del sindicalismo. En efecto,
los esquemas de negociacion por empresa requieren que exista una
organizacion sindical fuerte, lo que no se da en este estrato.

En el espacio de las pymes, legislaciones como la de Chile han dado
cabida a sindicatos interempresariales que negocian colectivamente con
mas de un empleador. En la practica, sin embargo, es un procedimiento
poco eficaz, ya que requiere de la voluntad del empleador para poder
negociar, entre otros muchos requisitos (Cédigo del Trabajo).

Estrato de baja productividad

Existen negociaciones a nivel bipartito en el estrato de baja
productividad, entre sindicatos de trabajadores independientes
(pescadores artesanales, repartidores, vendedores ambulantes y otros)
con autoridades nacionales o locales. Estos sindicatos tienen fuerza
en varios paises, pues sus reivindicaciones pueden ir mas alla de las
puramente econdmicas (Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi 2007). Con
todo, los estudios sefalan que en la regidon son mas los casos en que no
existe representacién. El aumento del sector informal y del trabajo “en
negro” (o ilegal) dificultan la negociacion con agentes que este tipo de
trabajadores evita.

Uno de los principales problemas que presenta el sector informal por lo
que respecta a la negociacion colectiva es su escaso nivel de organizacion.
A menudo, la naturaleza misma de los trabajos desincentiva las acciones
de organizacion. Para Bonner (2007), el tiempo dedicado a reuniones y
a trabajo sindical supone un deterioro importante en los ingresos, lo que
sumado al temor de acoso por parte de las autoridades y policias debilita
aun mas la viabilidad de la negociacién colectiva en este estrato.

Es importante considerar esta caracterizacion de los estratos: una gran
parte de los trabajadores informales se ocupa en labores de subsistencia,
que por no ser formales pasan por ilegales y son sancionadas; ante
eso, y dado el caracter normativo de la negociacién colectiva, muchos
trabajadores observan esta institucionalidad mas como una amenaza que
como una oportunidad (Social Alert, 2005). En cuanto a los trabajadores de
las microempresas, quedan excluidos por el limite numérico.

Fuente: Elaboracion propia.

b) Propuestas

Desde una perspectiva transversal, que potencia todos los estratos
a la vez, se plantean recomendaciones vinculadas a las dimensiones
de coordinacién, cobertura, contenidos y regulacion de la negociacion
colectiva, que se recogen en la caracterizacion general.
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En cuanto a la coordinacion, la propuesta méas idénea es un modelo
de negociacion en varios niveles que acompafie lo planteado en el instituto
“sindicato”, con una doble estructura: vertical y horizontal.

En la estructura vertical se plantea una “negociacién colectiva
en cascada” como sistema jerarquizado en que los contratos de ambito
nacional y sectorial establecen condiciones minimas que deben superarse
con los acuerdos de ambitos inferiores (UNI-Val, 2005), que son el holding,
la empresa o el centro de trabajo. El presupuesto es que, para que una
estrategia centralizada funcione inclusivamente, debe articularse con los
niveles mas basicos descritos (Villavicencio, 2009; Godio, 2002).

La negociacién por holding tiene la facultad de homogeneizar
condiciones laborales fragmentadas por la desagregaciéon productiva.
La negociacién a nivel de empresa permite lograr beneficios, si se tiene
presente la heterogeneidad estructural de la economia. La negociacion
por centro de trabajo es esencial para casos en que se quiera obtener
ganancias para todas las personas que trabajan en un mismo lugar, aun
cuando sus empleadores sean distintos. En ciertos casos, ese mismo
objetivo se logra a través del modelo de “negociacién en red” entre
trabajadores de planta y externos.

Desde el punto de vista horizontal se introduce la dimensiéon
territorial que rescata la OIT en sus talleres de fortalecimiento sindical
(OIT, 2008a y 2008b). Al pertenecer a un mismo territorio, determinados
trabajadores de empresas o sectores muy disimiles pueden negociar
asuntos complementarios a las negociaciones tradicionales. En consonancia
con un concepto ampliado del trabajo, los desempleados, los jubilados,
quienes buscan trabajo por primera vez y los autoempleados pueden ver
también aumentada su capacidad de intervencion social y econémica
participando en este tipo de negociaciones.

Desde el punto de vista de la cobertura, la extensién de los
contratos por negociacién a los trabajadores no sindicalizados es un
elemento importante de la homogeneizaciéon social, pero se debe
procurar que no derive en una pérdida de cobertura sindical. En este
sentido, Boeri y van Ours (2008) sefialan que un exceso de cobertura
contribuye al incremento de la brecha entre trabajadores cubiertos por
negociacién colectiva y los afiliados al sindicato, ya que los trabajadores
pierden interés en unirse al sindicato®. Seria este fenémeno, asociado al
problema del free rider (beneficiario sin contrapartida) el que llevaria a la
destruccion de los sindicatos.

15 El exceso de cobertura es un fendmeno reciente que se aprecia en los paises europeos y
es consecuencia de dos factores: una caida en la tasa de sindicalizacién y la presencia de
normas que extienden la cobertura mas alld de la membresia (erga omnes) (Boeri y van
Ours, 2008).
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Si se considera la funcién del sindicato solo en términos de
compraventa de la fuerza de trabajo, una eventual baja sindical derivada
de la adopcién de esta estrategia puede percibirse como un dafio menor,
pero si se observa este instituto atendiendo a su funcién sociopolitica,
la méas ambiciosa, una merma sindical podria frustrar cualquier
proyecto de voceria de los trabajadores hacia un cambio social. Para no
incurrir en una pérdida de gran alcance, como seria esa, la adopcién del
modelo open shop debe estar acompafiada por un proceso de educacion
y promocién sindical previa planificado y riguroso, que muestre los
beneficios de pertenecer a este tipo de organizaciones. Desde un punto
de vista exclusivamente salarial, por ejemplo, es importante comunicar
a las personas no afiliadas al sindicato negociador la conveniencia de
sumarse a las filas sindicales, para de esa forma aumentar la capacidad
de presién y obtener mejores resultados. Pero, ademads, desde el punto
de vista sociopolitico, seria preciso transmitir el mensaje de que solo
con un sindicalismo representativo y masivo se puede incidir en la
transformacion del escenario econémico y social, combatiendo el actual
proceso de deterioro del trabajo.

En cuanto a los contenidos de la negociacién colectiva, se estima
necesario un proceso de expansiéon y apertura que supere la funcién
tradicional de compraventa. Por ello resulta conveniente que empresarios
y trabajadores avancen en acuerdos en que se establezcan normas de
relaciones laborales por encima de los pisos legales, y es preciso modificar
los marcos legales nacionales para que el sindicato pueda intervenir en las
decisiones productivas y econdmicas de la empresa. Asi, a través de los
hechos se podra lograr una participacion real.

Respecto a la regulacién de la negociaciéon colectiva, lo ideal seria
que, con el tiempo, las partes fueran auténomas para definir asuntos
relacionados con el manejo de los tiempos, los temas y los procedimientos,
de acuerdo con los equilibrios de fuerzas. Esto es inviable en el corto y
mediano plazo, en un contexto en que el sindicato estd en una situacién
de absoluta desventaja y debilidad, pues sin la intervencion del Estado, los
trabajadores quedarian totalmente indefensos. Por este motivo se reconoce
la necesidad de un cambio gradual que permita eliminar primero las
restricciones detallistas e innecesarias, y después ir reestructurando los
ambitos legal y de funcionamiento interno del mundo sindical®.

16 Tal como lo plantea la Direccién del Trabajo de Chile, “si lo que se pretende es avanzar
hacia mayores espacios de libertad en las relaciones entre empresarios y trabajadores,
a fin de que estos libremente negocien o acuerden los términos de dicha relacién, es
absolutamente necesario buscar un equilibrio entre ambos actores, fortaleciendo la
organizaciéon sindical y desarrollando la capacidad de negociacion de los trabajadores”
(DITRAB, 2001).



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 277

Para dotar de mayor fuerza al sindicato atendiendo a las
particularidades de cada estrato, se detallan ahora los beneficios
diferenciales de algunas medidas ya propuestas, junto con nuevos
elementos de caracter especifico.

En referencia al estrato de alta productividad destacan tres
propuestas. Por un lado, modernizar la normativa en materia de huelga de
acuerdo con el proceso de globalizacién que vive el mundo contemporaneo,
habilitando para ello la huelga internacional, como se ha mencionado.
Asi, las fuerzas entre las global union y las multinacionales se verian mas
equilibradas en una negociaciéon (Villavicencio, 2009).

En segundo lugar, se requiere que la informacién financiera que
las empresas muestran a los sindicatos para negociar sea la misma que la
que muestran a los inversionistas, es decir, que haya una obligatoriedad
de informacién tnica. Es sabido que la informacién entregada a los
sindicatos para negociar es insuficiente. Concretamente, en el estrato
de alta productividad el problema se complica, ya sea porque las cifras
se contaminan por los esquemas societarios divisionistas presentes en
algunos paises, o bien (en la mayoria de los casos), porque las empresas
entregan a los trabajadores resultados inferiores a las mediciones que se
utilizan para otros publicos objetivos. Si se estableciera la obligatoriedad
de que la informacién fuera una sola para trabajadores e inversionistas,
como ocurre en Espafia, los trabajadores podrian aspirar a mejores logros
en sus negociaciones.

En tercer lugar, para el estrato de alta productividad es importante
la negociacién por holding. Los trabajadores bajo la figura del holding de
empresa pueden negociar asi con mayor cercania a la realidad del grupo
econémico en que se insertan, y conseguir un umbral elevado como
antesala a la negociacién por empresa o centro de trabajo.

En general es en los niveles situados debajo del de la rama donde
se ven mas beneficiados los trabajadores de este estrato, al poder exigir
condiciones acordes a las grandes utilidades del ambiente directo donde
trabajan. El esquema se completa entonces de manera adecuada al llegar a
la negociacion en el piso local de empresa o centro de trabajo.

Para el estrato de mediana productividad es clave una presencia
protagoénica de los trabajadores de las pymes en las mesas o consejos
salariales centralizados, pues es el lugar donde encuentran mds
posibilidades de lograr resultados significativos (dificiles de alcanzar en el
nivel de empresa, debido a su reducido tamafio).

Una opcién favorable para los trabajadores de este estrato es,
ademas, la negociacién interempresarial (no necesariamente de la misma
rama). En general, sucede que la negociacion colectiva interempresarial es
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mucho menos productiva que la llevada a cabo en el seno de la empresa,
ya que en algunos casos se carece de autonomia (depende de la voluntad
del empleador) o no hay derecho a huelga. No obstante, la idea de la
negociacion interempresarial responde en gran medida a la realidad de
las pequefas y medianas empresas (por definicién, firmas con pocos
trabajadores), por lo que se debe avanzar hacia un estatuto que le otorgue
las mismas garantias que la negociacién clasica.

Para el estrato de baja productividad —y también para algunas
empresas de otros estratos, como las del sector rural o los pequefios
negocios— la modalidad mas adecuada es la negociacion territorial.
Tomando como referencia areas geograficas con una gran densidad de
trabajadores, este esquema brinda una capacidad negociadora que las
unidades menos desarrolladas dificilmente pueden alcanzar por otras
vias. En este caso se requiere que, al igual que los trabajadores deben
estar agrupados por criterio territorial-ocupacional, los empresarios
también lo estén.

Por otro lado, puede ser itil una negociacion en la esfera municipal
para los trabajadores independientes en el espacio ptblico; seria un
tipo especifico de negociacién territorial con base en el municipio que
permitiria negociar garantias para un trabajo mas digno. Demandas clave
en este plano son la ayuda para la estabilizacién laboral, la presencia
de bafos ptblicos, instalaciones de cocina y espacios de descanso,
entre otros.

Otra innovaciéon que beneficiaria a los autoempleados, en este
caso en el sector del comercio, podria ser la facultad de negociar en
calidad de proveedores o con estos. Seria una modalidad de negociacién
que permitiria a los eslabones mdas débiles de la cadena mejorar las
condiciones de transaccién con las grandes empresas, combatiendo el
estrangulamiento econémico. En este caso se requiere una unién sindical
fuerte de autoempleados, para quienes seria de gran ayuda un apoyo de
los trabajadores de la gran empresa con la que negocian, siendo en este
caso imprescindible que se permita la “huelga solidaria”.

Para los trabajadores subcontratados y suministrados, generalmente
de empresas empleadoras directas de reducido tamafio, una alternativa
interesante es la negociacién en red por centro de trabajo, que retina a estos
trabajadores con otros de planta para acordar temas de debate en comtin
con la empresa usuaria. Paralelamente, urge incorporar en estas instancias
los temas de negociacién en las decisiones administrativas de la empresa,
definiendo el nivel y el tipo de empleo contratado. Asi, mediante clausulas
especificas se podria procurar la internalizacién de los trabajadores
tercerizados, partiendo por los que realizan una subcontrataciéon de las
actividades principales de la empresa o de los suministrados de manera
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permanente, practicas que se han convertido en vicios persistentes en
varios paises.

Para finalizar, uno de los principales resultados obtenidos mediante
el instituto laboral de la negociacién colectiva es la participacién final de
los trabajadores y trabajadoras en el producto generado por las empresas.
Dado que la distribucién de los ingresos del trabajo es la fuente principal
del déficit de igualdad histéricamente observado en las sociedades
latinoamericanas, resulta fundamental avanzar en la “creacién de
instituciones laborales més integradoras” (De Ferranti y otros, 2003). La
estructura de las remuneraciones en un escenario de mercados del trabajo
segmentados y de heterogeneidad productiva juega un papel fundamental
y presenta importantes grados de complejidad, en la medida en que en
muchos de los paises de la regién el fenémeno del trabajo informal es
una constante, mds que una excepcion, lo que ha provocado que pierdan
eficacia las normas con que se pretende configurar un marco de derechos
basicos laborales universales.

De acuerdo con lo anterior, se estima necesario explorar la situacién
de otros dos institutos laborales que pueden también contribuir a la
institucionalidad de la negociacién colectiva: i) la politica de fijacién
de salarios minimos y ii) el marco regulatorio de la participacién de los
trabajadores en las utilidades empresariales.

4, El salario minimo

El salario minimo es un instituto laboral que la OIT define como
“el nivel de remuneracién por debajo del cual no se puede descender y
que en cada pais tiene fuerza de ley y es aplicable bajo pena de sanciones
penales u otras apropiadas” (OIT, 2009a). En el articulo 23 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos se establece el derecho de toda persona
que trabaja a recibir “una remuneracién equitativa y satisfactoria, que le
asegure, asi como a su familia, una existencia conforme a la dignidad
humana (...)".

El Convenio N° 26 de 1928, relativo al establecimiento de métodos
para la fijacién de salarios minimos, y el Convenio N° 131 de 1970, relativo
a la fijacién de salarios minimos, con especial referencia a los paises
en vias de desarrollo, corresponden al marco normativo internacional
desarrollado por la OIT que establece las directrices y recomendaciones
principales para los mecanismos de fijacion de salarios minimos.
Actualmente, el 90% de los paises tiene legislacién sobre esa materia
(Marinakis, 2006).

Se registra la coexistencia de distintos mecanismos y criterios en la
fijacién de la politica de salarios minimos en varios paises. Por un lado,
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se encuentran aquellos en que la decisién en torno al salario minimo es
responsabilidad absoluta del gobierno, y otros donde la determinacién del
piso salarial se resuelve bilateralmente entre trabajadores y empresarios
durante la negociacion colectiva. A medio camino de estos dos esquemas
esta el de aquellos paises en que el gobierno consulta a los distintos actores
sociales y atiende las recomendaciones de un consejo especializado, o bien
el consejo especializado (bipartito o tripartito) determina directamente el
salario minimo.

También hay paises en que se fija una tasa tinica a nivel nacional;
otros donde se determinan salarios minimos a nivel regional o se combinan
tasas nacionales o regionales con salarios minimos segtin sector o rama
de actividad econémica y ocupacién. En algunos paises se establecen
distintos pisos segin los criterios de tamafio de empresa, tipo de empresa
(capitales nacionales/capitales extranjeros) y drea (rural/urbana), entre
otros. Finalmente, se registran distintos niveles de cobertura; mientras
que en algunas sociedades el salario minimo es de aplicaciéon universal, en
otras, los trabajadores de ciertas categorias quedan excluidos (trabajadores
agricolas, del sector publico, trabajadores domésticos y aprendices) o solo
pueden optar a un porcentaje del salario minimo fijado en la legislacién
correspondiente.

Otro elemento importante esta relacionado con los criterios utilizados
para el establecimiento del salario minimo. Se reconocen dos grandes
categorias. En primer lugar, y en sintonia con la filosofia que se encuentra
en la génesis de este instituto laboral, en la legislacion de muchos paises se
estipula como criterio central la satisfacciéon de las necesidades bésicas de
los trabajadores y sus familias; en otros existe una segunda categoria, que se
focaliza en criterios vinculados a las restricciones econémicas de los paises. En
la primera categoria se ubican las iniciativas que tienen como objetivo principal
asegurar la satisfaccién de necesidades de acuerdo con el costo de la vida en
cada territorio, y enla segunda categoria se propone vincular el salario minimo
afactores tales como la productividad, el nivel de empleo y la capacidad de pago
de las empresas".

Por udltimo, se detectan diferencias en la frecuencia de ajuste de los
salarios minimos y en la capacidad que la legislacion de cada pafis establece
para velar por el pleno cumplimiento de lo estipulado y el establecimiento
de un mecanismo de sanciones que desincentiven la violacién de la norma
por parte de las empresas.

17" De acuerdo con el Convenio N° 131 de la OIT sobre la fijacién de salarios minimos (1970),
deben tenerse en cuenta las necesidades de los trabajadores y de sus familias, atendiendo
al nivel general de salarios en el pais, el costo de vida, las prestaciones de seguridad social
y el nivel de vida relativo de otros grupos sociales, asi como a los factores econémicos,
incluidos los requerimientos del desarrollo econémico, los niveles de productividad y la
conveniencia de alcanzar un alto nivel de empleo y mantenerlo.
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Aunque existe una amplia gama de mecanismos y criterios para fijar
el salario minimo, se reconoce una disyuntiva comtn a todos los paises: la
interaccién entre la intervencion estatal y los espacios para la negociacion
colectiva. De acuerdo con Eyraud y Saget (2006), la negociacion colectiva
es siempre un elemento central en el proceso de determinacion del salario
minimo, “a través de intentos de compensar su ausencia, o de reducirla,
definirla o desarrollarla. En muchos casos, el salario minimo —una
vez definido— es un punto a partir del cual se diversifica el proceso de
negociacién colectiva para cubrir otros aspectos de las condiciones de trabajo”.

Dado que los salarios han sido histéricamente una preocupacion
esencial de los trabajadores y sus organizaciones, la fijacion del salario
minimo en ciertos paises donde la negociacion colectiva es incipiente o
se ha debilitado se transforma en un eje central de la fase inicial de un
conjunto de politicas de caracter distributivo. Segtin Eyraud y Saget (2006),
la relacién entre fijacién de salario minimo, intervencién del Estado y
desarrollo de la negociacion colectiva estd atin presente en paises que han
introducido esos sistemas recientemente.

Segun las conclusiones de la Comisién de Empleo y Politica Social de
la OIT en su reunién de marzo de 2009, en los ultimos afios se ha observado
en varios paises la combinacién de un alto crecimiento econémico con
un aumento del nimero de trabajadores vulnerables (en particular
de trabajadores con empleo a tiempo parcial, temporal u ocasional)
y de puestos de trabajo con salarios bajos, con lo que se ha ampliado la
desigualdad de ingresos. Por tanto, los salarios minimos comienzan a
adquirir una renovada importancia en la medida que constituyen una
herramienta eficaz para contener la reducciéon de salarios y el aumento
de la pobreza, y contribuyen a limitar la desigualdad de ingresos. No
obstante, en términos absolutos, los niveles minimos contindan siendo
muy bajos, ya que en el 50% de los paises el salario minimo es inferior a 250
doélares mensuales, ajustados por paridad de poder adquisitivo. Resultan
fundamentales la interaccién y las sinergias que pueden generarse entre
las politicas salariales fijadas por el Estado y los acuerdos en materia de
remuneracién que se alcancen en espacios bipartitos, que requieren el
fortalecimiento de la negociacién colectiva y la institucionalidad del
didlogo social.

En América Latina, la politica sobre el salario minimo presenta dos
caracteristicas fundamentales. Por una parte, se establecen salarios bajos
que, de acuerdo con Eyraud y Saget (2005), en promedio no superan los
500 délares, ajustados por igual poder de compra. Ademads, existe poca
participacién de los distintos actores sociales en el mecanismo de fijacion
(Duran, 2009).
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a) El salario minimo en los tres estratos

Al realizarse un diagndstico por estratos de la situacion del salario
minimo en América Latina se pueden identificar los siguientes aspectos
(véase el recuadro VIL4).

Recuadro VII.4
PANORAMA ESTRATIFICADO DEL SALARIO MINIMO

Estrato de alta productividad

En el estrato de alta productividad, la institucion del salario minimo
opera como un piso para los procesos de negociacién colectiva y tiene
la particularidad de servir de factor de indexacion de ciertos beneficios o
asignaciones (como bonos por natalidad y por matrimonio, y aguinaldos,
entre otros).

Por lo general, las empresas grandes hacen lo posible por no limitarse a
pagar los salarios nacionales estrictamente minimos, y agregan un pequefio
margen para cumplir con su responsabilidad social en materia laboral.

Estrato de mediana productividad

En el caso del estrato intermedio, el salario minimo constituye un
parametro de referencia ampliamente utilizado. En paises como las Bahamas,
Haiti y el Paraguay, en que el piso salarial se encuentra en linea con el salario
medio, se transforma en un importante instrumento predictor de los salarios
efectivos. Ademds, en paises con altos niveles de desigualdad en los
ingresos, como Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia,
Guatemala y Nicaragua, la politica de salario minimo tiene un alcance mayor
e incluye muchas veces a los trabajadores de estratos medios, dado que el
salario mediano a nivel nacional se acerca al salario minimo.

Estrato de baja productividad

El salario minimo juega un papel fundamental en este estrato, puesto
que sirve como parametro de referencia para determinar los salarios en el
sector informal de la economia (Eyraud y Saget, 2005; Saget, 2006).

Ademas, en paises como Chile, el Ecuador y el Paraguay existe un
salario minimo mas bajo para los trabajadores domésticos, que en Haiti
quedan directamente excluidos. Por otro lado, los trabajadores agricolas
no estan cubiertos por la legislacién del salario minimo en Bolivia (Estado
Plurinacional de) y reciben solo una proporcion del salario minimo nacional
en El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama.

Fuente: Elaboracion propia.

b) Propuestas

Con la nueva arquitectura del mercado del trabajo ha aumentado
la segmentacién. El nuevo fendmeno del trabajador pobre y el retroceso
experimentado por la sindicalizaciéon y la negociacién colectiva devuelven
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el salario minimo al centro del escenario laboral. Sin embargo, hay que
considerar dos ejes fundamentales: i) la vinculacién directa entre el
salario minimo y la negociacion colectiva, y ii) el reconocimiento explicito
de las heterogeneidades productivas y la segmentacion de los mercados
laborales que se observan en los paises de la regién. Se plantea entonces
un modelo de institucionalidad participativa, de acuerdo con los espacios
de negociacién que se indican a continuacién (el esquema va del nivel
central al nivel local).

El primer espacio es el del salario minimo nacional. Resulta
fundamental que los paises de la regién transiten hacia un modelo de
fijacién del salario minimo cuya filosofia central sea la participacion (de
acuerdo con las recomendaciones establecidas en el Convenio N° 131 de la
OIT) de los actores sociales a través de consejos nacionales especializados.
Su objetivo principal serd establecer el piso minimo que permita a un
trabajador y su familia satisfacer sus necesidades basicas. Ese valor serd un
parametro de referencia para el sector informal, los grupos de trabajadores
vulnerables y todos aquellos trabajadores que no estén cubiertos por
contratos colectivos. El salario “piso” sera uno de los institutos laborales
mas importantes para proteger a los trabajadores del estrato de baja
productividad. En este esquema no deben existir grupos de trabajadores
excluidos. Tampoco se recomienda fijar a nivel nacional salarios minimos
diferenciados por tamano de empresa, dado que podrian acentuarse las
brechas y heterogeneidades productivas.

El segundo espacio lo constituye el salario minimo por
rama. A partir del salario minimo nacional es necesario generar la
institucionalidad que permita desplegar los mecanismos de negociacion
necesarios para establecer los nuevos peldafios salariales. En una
primera instancia, es positivo negociar nuevos pisos salariales a nivel
de rama de actividad econémica, como ocurre en el Uruguay a través
de los Consejos de Salarios. De esta forma, los trabajadores de los
estratos de productividad media y baja podran optar a mejores salarios,
superiores al salario minimo nacional. Este tipo de negociaciones
podria estimular la convergencia en el sector agricola, que concentra un
gran numero de trabajadores en condiciones de empleo atipicas y con
bajas remuneraciones.

En un tercer espacio se encuentra el salario minimo por holding.
Un peldafio adicional o posterior a un piso salarial por rama de actividad
podria ser este. Permitiria fijar un minimo salarial por holding de empresas,
es decir, institucionalizar para los grupos de empresas que pertenezcan
a un mismo duefio la posibilidad de negociaciones ampliadas con los
diversos sindicatos, como se plante6 en el instituto de la negociacién
colectiva. En los tltimos afios se ha extendido el proceso de globalizacion
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de grandes holdings brasilefios, chilenos y mexicanos que desarrollan sus
negocios en otros paises de la regién. Parece razonable, como ya se ha
planteado en otras secciones de este capitulo, permitir una negociacién
por holding que establezca un salario minimo superior al nacional e incluso
a los pisos salariales por rama. Ese tipo de negociaciéon podria constituir
una especie de sello o expresién de la cultura empresarial que caracterice a
los distintos grupos de empresas.

En cuarto lugar quedaria el salario minimo por empresa. Una vez
establecidos el salario minimo a nivel nacional, los salarios minimos
por rama y los salarios por holding, la posibilidad de alcanzar acuerdos
salariales bilaterales entre cada empresa y sus trabajadores permitiria
lograr mejores pisos salariales, especialmente para los trabajadores del
estrato de alta productividad.

Finalmente, se considera el salario minimo por centro de trabajo.
En virtud de la tercerizacién se sabe que en un mismo lugar de trabajo
coexisten trabajadores contratados por distintas empresas, los cuales,
incluso realizando las mismas funciones, reciben salarios y beneficios
distintos y enfrentan riesgos diferenciados. En este contexto, resulta
adecuado establecer minimos salariales para todos los trabajadores que
comparten el centro de trabajo, independientemente de la empresa que
los contrate. Esto podria favorecer la situacion de algunos empleados de
los estratos de mediana y baja productividad y equiparar las condiciones
bésicas para los trabajadores del estrato alto.

5. Participacion de los trabajadores en las utilidades

La participacion de los trabajadores en las ganancias empresariales
constituye una forma de institucionalizar la distribucién de los lucros
patronales. Se sittia al otro extremo del salario minimo, ya que el aspecto mas
basico de la distribucién salarial es el que tiene que ver con el salario minimo,
mientras que el mas complejo y controvertido apunta al monto méximo sobre
el salario que los trabajadores reciben a raiz de la existencia de utilidades.

La participacion de los trabajadores se formalizé en el Congreso
Internacional de Reparto de Utilidades realizado en 1889 en Paris, donde
se definia el reparto como “los arreglos permanentes bajo los cuales los
trabajadores reciben regularmente, ademas de sus sueldos y salarios, una
participacién en alguna base predeterminada, en sus utilidades generadas.
La suma que les corresponde a los trabajadores varia con el nivel de
utilidades” (Cynog-Jones, 1956, citado por OCDE, 1995).

A nivel internacional, la participacién de los trabajadores en las
utilidades forma parte de la institucionalidad laboral que ya impulsé la
Comisién Europea en 1991. Entre los argumentos a favor, en los informes
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de Promotion of Employee Participation in Profits and Enterprise Results
(PEPPER)® se sostiene que fomenta la equidad distributiva, al tiempo
que mejora la productividad y la empleabilidad (Comisién de las
Comunidades Europeas, 1991 y 1997).

En el plano de la productividad, uno de los argumentos tradicionales
guarda relacién con la teoria de los salarios de eficiencia de Akerlof (1982).
Segun esta, los trabajadores, conscientes del impacto de la participacion
financiera en sus propias remuneraciones, tienen el incentivo de mejorar su
productividad para mantener el puesto de trabajo. Se trataria de un efecto
en cascada en que intervienen participacién, motivacién y productividad
(Vaughan-Whitehead, 1995).

En el plano de la distribucién factorial del ingreso, la participacién
de los trabajadores en las utilidades es un elemento fundamental porque
tiene la capacidad de modificar la distribuciéon en el momento exacto en
que se generan los ingresos. Constituye por excelencia la institucionalidad
ad hoc para el justo reparto de las ganancias.

a) La participacion de los trabajadores en las utilidades
en los tres estratos

Los sistemas latinoamericanos de participacién de los trabajadores
en las utilidades son mayoritariamente de régimen obligado (véase
el recuadro VIL5). Pueden definirse como medidas basadas en la
obligatoriedad que operan bajo el prisma de la redistribucién de los
beneficios, a diferencia de los esquemas europeos, que tienen por objeto la
flexibilidad salarial (Duran, 2009).

Recuadro VII.5
PANORAMA ESTRATIFICADO DE LA PARTICIPACION DE LOS
TRABAJADORES EN LAS UTILIDADES

Estrato de alta productividad

En el estrato de alta productividad se concentran los casos en que
existe participacion financiera, especialmente en esquemas de reparto
individualizados para trabajadores de “cuello blanco”: altos ejecutivos y
mandos directivos (stock options). Las grandes empresas han innovado con
esquemas que incluyen tanto el reparto de efectivo como la participacion
directa entre los accionistas. Los planes de incentivos existentes en este
estrato apuntan a mejorar los indicadores de resultados a través del
cumplimiento de metas. Estos esquemas imperan en América Latinay en el
resto del mundo, y por lo general los imponen los empleadores (Pendleton
y otros, 2001).

(continua)

18 Véase [en linea] http://www.eurofound.europa.eu/areas/ participationatwork/pepper

reports.htm.
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Recuadro VII.5 (conclusion)

Estrato de mediana productividad

La participacion de los trabajadores en las ganancias es sustancialmente
mas reducida en el estrato intermedio. Al incorporar mayoritariamente las
capas mas cualificadas de empleados, se trata de un modelo que dista de
ser inclusivo.

Ademas, la ausencia de ganancias en muchas empresas de este estrato
hace que la participacion financiera de los trabajadores sea inviable en
la mayoria de los paises de la regién. El Brasil constituye una excepcioén,
pues se contempla también la participacion en los “resultados”, y estos
se definen como cualquier indicador que se acuerde para cumplir con las
metas propuestas. Asi, factores como la productividad, el cumplimiento de
criterios de calidad, los indices de ventas y la mejora en procesos operativos
son justamente retribuidos a través de una compensacién, aun cuando la
empresa no haya obtenido “lucros” (RELASUR, 1996). En el resto de los
paises de América Latina predomina la aplicacién de la ley, sin que medie
una negociacion colectiva.

Estrato de baja productividad

En este estrato no existe participacion en las ganancias. La mayoria de
las personas que componen este segmento obtienen como retribucién todo
lo que ganan.

Fuente: Elaboracion propia.

b) Propuestas

La participacién de los trabajadores en las utilidades, de la mano de
la negociacién colectiva, se encuentra en la base del desarrollo inclusivo.
Sin embargo, se deberia buscar un redisefio de muchos esquemas
basados en la obligatoriedad, puesto que con frecuencia las empresas
solo cumplen con la letra de la ley, conscientes de que con ello no se logra
una distribucién efectiva de las ganancias (bajo regimenes obligatorios,
la empresa no tiene incentivos para negociar colectivamente el reparto
de las ganancias).

La negociaciéon colectiva es clave para fijar las condiciones de
distribucién y reparto de los beneficios. El informe brasilefio del proyecto
RELASUR-OIT lo sefiala, al establecer que “en un modelo verdaderamente
participativo”, la participacion de los trabajadores en las utilidades
constituye un “avance en el campo social” que “debe disciplinarse y
conceptualizarse previamente en la negociacién colectiva, que es la forma
democratica de composicion de intereses y de mayor eficacia en la sintonia
de la proteccién legal con la realidad especifica en que estdn inmersos el
trabajador y su empleador” (RELASUR, 1996).
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Siguiendo la misma linea, entre las recomendaciones del equipo
investigador de los informes Pepper figura la universalidad que debe
caracterizar a la participacion dentro de la empresa (McCartney, 2004)
para evitar los efectos de una heterogeneidad salarial exacerbada en las
firmas. De hecho, los esquemas de stock options que solo son posibles para
los directivos y altos ejecutivos, terminan por aumentar la desigualdad
en la distribucién de ingresos. Se advierte también la necesidad de
distinguir nitidamente entre salario y participacién, condenando los
esquemas que establecen una periodicidad mensual para los pagos
asociados a la participacién (como sucede en el caso chileno) con miras a
“abultar” los salarios.

Otra recomendacion se refiere al acceso y uso de la informaciéon
financiera, que es la que finalmente permite demostrar si la empresa tuvo
o no ganancias. Al respecto, los informes de la Comisiéon Europea indican
la necesidad de mejorar los sistemas de informacién mediante férmulas
claras, transparentes y que eviten dobles lecturas, y cuya definicién
deberan consensuar trabajadores y empresarios.

Algunas propuestas para la participacién de los trabajadores en las
utilidades desde una perspectiva “estratificada” son:

Para el estrato de alta productividad convendria redisefar las
mediciones para la distribucién del lucro, debido a que en este nivel se
acumulan las ganancias por productividad y, por tanto, es el segmento
con mas recursos para distribuir ganancias. Al tratarse del estrato en que
se concentra el lucro empresarial, las negociaciones deben propender a
un reparto efectivo de las ganancias; pero los criterios establecidos por
ley suelen ser inadecuados, por lo que se debe estudiar bien su disefio.
Dado que en este estrato se recurre mucho a las férmulas de participaciéon
individual, hay que asegurarse de que el disefio incorpore mecanismos
de control de las brechas de remuneracion (es imprescindible en el
grupo de empresas multinacionales que constituyen una parte del
estrato). De lo contrario, el diferencial salarial entre trabajadores de la
misma empresa seguird creciendo aunque la cuantia de los beneficios
repartidos sea mayor.

Para el estrato de mediana productividad seria positivo un sistema
de participacion con base en los “resultados”. En este nivel, el “plus” del
valor generado por el trabajo no se refleja a menudo en la paga final.
No obstante, la cuantia de las ganancias patronales es mucho menor, y
los casos en que efectivamente esa participaciéon se produce son mucho
menos frecuentes que en el estrato avanzado. Atendiendo a esta realidad,
debe impulsarse y potenciarse en el ambito de la negociacién colectiva la
participacién basada en los “resultados” (a la brasilefia).
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Por dltimo, para el estrato de baja productividad lo ideal seria
utilizar esquemas solidarios de reparto como los que existen en Suecia,
donde las empresas del estrato de alta productividad generan un fondo
solidario (en concepto de excedentes de explotacién) que luego se distribuye
entre distintas capas de la poblacion. El estrato de baja productividad debe
ser el primer receptor de esos fondos; para ello, los acuerdos se deben
buscar a través protocolos de dialogo social plus.

C. Conclusiones

Como se plantea en este capitulo, el enfoque analitico de la heterogeneidad
estructural planteado inicialmente por Anibal Pinto en los afnos sesenta
conserva su vigencia. En efecto, la segmentacion de los mercados laborales
en estratos de alta, mediana y baja productividad es clave para el disefio
de politicas publicas en que se reconozca la falta de homogeneidad del
mercado de trabajo.

La Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
impulsa una estrategia de desarrollo con igualdad, capaz de generar una
transicién desde la competitividad espuria a la competitividad auténtica.
En este contexto, la institucionalidad laboral resulta fundamental en la
medida en que pone coto al extremo liberalismo empresarial en la region,
incompatible con la participacion de los trabajadores en la organizaciéon de
la vida laboral y empresarial.

Observar la realidad desde la perspectiva de la heterogeneidad
permite comprender mejor que si el foco institucional no se modifica,
el paso a un desarrollo excluyente en que solo una minoria se abastece
de los frutos de la modernidad parece un destino fatal. En ese caso, la
desigualdad en la distribucién de los ingresos solo seguird agravandose y
la meta de un desarrollo para todos continuard siendo una utopfa.

En este estudio se muestra que, contrariamente a lo que se cree, las
instituciones laborales como el didlogo social, el sindicato y la negociacién
operan de forma diferenciada, concentrdndose en los grupos mads
minoritarios, lo que refuerza la necesidad de incorporarlos en el disefio de
las politicas.

A pesar de que la realidad de los paises de América Latina sea muy
heterogénea, cabe destacar ciertos elementos comunes: i) un alto nivel
de informalidad y desarrollo del estrato de baja productividad, con una
cobertura casinula en las instituciones sindicales y la negociacion colectiva;
ii) un estrato de alta productividad con instituciones ineficaces y cada
vez mas débiles, que se traduce en un amplio margen de productividad
no remunerado, y iii) un estrato intermedio, el de las pymes, carente de
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instituciones laborales sélidas y al que se dirige un exceso de propuestas y
programas puntuales orientados solo al salvataje financiero.

De acuerdo con esta realidad se esbozaron dos tipos de propuestas
orientadas a combatir las barreras estructurales desde la perspectiva de
una nueva institucionalidad laboral: unas de alcance transversal y otras
especializadas en las necesidades de cada estrato, con énfasis en los que
presentan una situacién mads critica. Estas propuestas se entienden como
lineamientos que apuntan posibles salidas hacia una homogeneizacién
social, cuya aplicabilidad depende de disefios mas acabados y, por
supuesto, de la voluntad politica y ciudadana para acogerlas.

El dialogo social, que es el instituto mejor situado desde el punto
de vista de la inclusividad, mostr6 una grave ineficacia. Como alternativa
se apostd por superar su caracter meramente consultivo y por avanzar
en su institucionalizacién a través del afincamiento en organismos
gubernamentales, adoptando la figura de consejos de didlogo social.

Para los sectores mas rezagados —de mediana y baja
productividad— el mejor referente de didlogo social es la experiencia
italiana de los pactos territoriales, mientras que para los trabajadores en
contextos empresariales anclados y acotados espacialmente (como las
microempresas y las pequenas y medianas empresas) se estimaron como
opciones favorables los contratos de area para la determinacién conjunta de
politicas laborales. El didlogo tripartito plus en el caso del sector informal
permitiria dar voz a los actores no tradicionales para la determinacién de
sus condiciones laborales y de vida, comtinmente no visibles.

En cuanto al sindicato, se llegd a un diagnoéstico de crisis estructural
que, entre otros factores, se explica por un modelo de conformacién
excluyente que propicia un asentamiento de “isla” en el mercado laboral
limitada a sujetos laborales con caracteristicas particulares y cada vez
maés escasas. En respuesta a esta situacion, se plante6 que este instituto
diera cobertura a madas actores laborales, incluidos los trabajadores
informales e independientes, desempleados, jubilados y quienes buscan
trabajo por primera vez. Por otra parte, se propuso una eliminacién de
trabas para la afiliacion relacionadas con criterios numéricos. Se postuld,
ademads, que una estructura sindical organizada en muiiltiples niveles
redundaria en una mayor eficacia, al posibilitar una agregacién de los
trabajadores desde una via jerarquica (sector, holding, empresa y centro de
trabajo) y desde una via horizontal, con secciones o unidades territoriales
que permitieran la participaciéon de actores disimiles.

Tras analizar la situacién en cada estrato, se propusieron algunas
estrategias orientadas a la culminacién de un paquete de medidas para
un “sindicalismo inclusivo”, como los sindicatos globales para empresas
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multinacionales (con derecho a huelga), la cobertura sindical para el
sector publico, la afiliacién de subcontratados mediante una red sindical
por centro de trabajo o federaciones mixtas —entre otras posibilidades—,
la generalizaciéon de sindicatos de oficios o sindicatos de trabajadores
independientes y el recurso a la figura del sindicato territorial para
trabajadores rurales y de microempresas.

En relacién con la coordinacién, cobertura, contenidos y regulacion
de la negociacion colectiva, se plantearon proposiciones transversales
ordenadas por cada uno de estos ejes. Sobre la coordinacién se sugirié
adoptar una modalidad centralizada, complementada con negociaciones
en niveles inferiores (0 negociacién colectiva en cascada) y combinada
con el criterio horizontal y territorial sugerido para la estructura sindical.
En lo referente a la cobertura, se consider6 el modelo open shop (abierto a
trabajadores sindicados y no sindicados) como un norte, pero condicionado
por un fortalecimiento sindical previo que evitase los problemas del
free rider (beneficiario sin contrapartida) ocasionados por el exceso de
cobertura. Los contenidos podrian extenderse a la funcién regulativa o
gubernamental y también a la intervencién administrativa de la empresa,
lo que exigiria derribar las barreras legales existentes. Por dltimo, en
cuanto a la regulacién, se concluyé que deberia desecharse el exceso de
detalles, pues termina limitando el ejercicio de este derecho fundamental.
En conclusién, se reclaman mayores espacios de autonomia para los
actores que negocian, lo que también estd condicionado por una nivelacién
del actor sindical con la contraparte empresarial.

Al examinar la negociacién en funcién de las propuestas por
estratos, se agregd que la negociacion colectiva con multinacionales en el
estrato de alta productividad plantea un problema grave si no se acompafia
de la huelga internacional; para los trabajadores del estrato intermedio se
plante6 que seria ttil contar con una negociacién interempresarial efectiva
(ademds de las negociaciones netamente ramales), y para el estrato de
baja productividad, que seria positivo adoptar el esquema de negociacién
territorial, especialmente en el sector rural, y de negociaciones municipales
para los vendedores informales.

Finalmente, los institutos del salario minimo y la participacion
de los trabajadores en las utilidades se consideraron como parte de
la institucionalidad de la negociacién colectiva, entendiéndose que
los mayores logros a los que se aspire solo pueden provenir de una
participacién activa de los trabajadores en esas instancias. El diagnéstico
en materia de salario minimo fue que existe un bajo nivel salarial en la
regioén y escasa participacion social para su establecimiento, ante lo cual se
propone un mecanismo de fijacién negociada en distintos pisos o niveles,
correspondientes a las categorias jerarquicas que van desde el nivel nacional



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 291

hasta el del centro de trabajo. En cuanto a la participacién de los trabajadores
en las utilidades de las empresas, se sostuvo que en América Latina prima
un régimen de obligatoriedad cuya férmula estd prefijjada en las leyes
laborales y que presenta grandes falencias desde el punto de vista de la
eficacia. Solo el Brasil tiene un régimen basado en la regulacién, pero con
una formulacién negociada, que se estima una referencia a imitar. Cuando se
plantean propuestas por estratos, el caso brasilefio también sirve de ejemplo
para sortear la falta de ganancias que exhiben algunas empresas (pymes),
ya que incluye mecanismos alternativos para vincular a los resultados la
participacién de los trabajadores en las utilidades, y se tienen en cuenta el
indice de ventas o indicadores de productividad, entre otros factores.

Al comparar los institutos seleccionados, no es extrafio que se
repitan sugerencias. Esta reiteracién confirma la interrelacion que debe
existir en el disefio de la institucionalidad laboral, especialmente si se dan
situaciones comunes en los distintos institutos laborales latinoamericanos,
donde se manifiestan las restricciones econdmicas y politicas propias de
este entorno. En esta logica destaca el sindicato, cuyo mayor o menor vigor
determina el éxito de los esfuerzos por impulsar el didlogo social y la
negociacion colectiva (y, con ello, las propuestas sobre salarios minimos
y participacién de los trabajadores en las utilidades) en una estrategia de
convergencia productiva.
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Capitulo VIII

Formacién de capacidades y convergencia
productiva’

Roxana Maurizio*

Introduccion

El elevado crecimiento econémico experimentado en América Latina
y el Caribe en los afios previos a la actual crisis internacional influy6
positivamente en los indicadores sociales y del mercado de trabajo, como
reflejaron la creacién dindmica de empleo, el retroceso del desempleo y la
disminucién de las tasas de pobreza e indigencia. Sin embargo, en la regién
persisten graves problemas en materia laboral cuyas manifestaciones mas
recurrentes son los (todavia) altos indices de desempleo, el subempleo,
la precariedad y la informalidad laboral. Ademads, algunos grupos de
trabajadores experimentan condiciones especialmente desfavorables.
Entre los mas afectados se encuentran los que poseen menor calificacion,
las mujeres y los jovenes, mientras que la precariedad en la generacién de
ingresos de los hogares deriva frecuentemente en pobreza y exclusion social.

Todo esto se produce en un entorno internacional altamente volatil,
en que la mayor competencia exige de las economias de América Latina y

* Economista argentina, consultora de la CEPAL. La autora agradece los valiosos
comentarios de Ricardo Infante a una versién preliminar de este capitulo.
! Una versién preliminar de este documento puede consultarse en Maurizio (2010).
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el Caribe una gran capacidad de adaptacién a las cambiantes condiciones
globales. En este escenario, la institucionalidad laboral y las politicas
activas y pasivas del mercado de trabajo adquieren relevancia para
asegurar el funcionamiento eficiente del mercado de trabajo y para brindar
proteccién a los individuos, especialmente los mdas vulnerables, con el fin
ultimo de apuntalar la generacién de empleo de calidad.

Frente a estos retos, algunos paises europeos (Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Irlanda y los Paises Bajos) han desarrollado un modelo de
flexibilidad con protecciéon, denominado flexiguridad, en que se combina
una legislaciéon laboral que proporciona baja seguridad en el empleo con
un elevado gasto publico en politicas pasivas y activas del mercado de
trabajo orientadas a ofrecer a los trabajadores un alto grado de proteccion.

Un aspecto clave del referido modelo es el llamado “tridngulo de
oro” (Jergensen, 2008), que establece un vinculo directo con la estrategia de
competitividad a largo plazo basada en la innovacién y la acumulacién de
capital humano. Como sefiala Weller (2008), la educacioén y la capacitacion
son esenciales para la competitividad, dado que los cambios tecnolégicos
permanentes requieren de mano de obra altamente capacitada para
impulsar las distintas etapas del proceso productivo.

Otros modelos combinan de manera diferente estos componentes.
Los paises mediterrdneos tienen una legislacién que asegura una mayor
estabilidad en el empleo a la vez que destinan menos recursos publicos a
las politicas centradas en el mercado de trabajo. Alemania, Francia y Suecia
se caracterizan por un alto nivel de seguridad en el empleo y de proteccién
laboral y social. En el otro extremo, los Estados Unidos y el Reino Unido
tienen una legislacién laboral mas flexible y su gasto fiscal en politicas de
proteccion es reducido (Tokman, 2008).

Estas experiencias muestran que el dinamismo de los mercados
hace que la capacitacién obtenida al inicio de la carrera laboral sea
insuficiente para adaptarse continuamente a los requerimientos que
imponen las dindmicas de desarrollo productivo asociadas a la innovacién
y productividad crecientes. De ahi que estos procesos requieran de una
ampliacién permanente de los conocimientos y habilidades, de modo
de que las mejoras tecnolégicas permitan un desarrollo productivo con
inclusién social.

En este ambito, los programas de capacitacion en el marco de las
politicas activas del mercado de trabajo son ampliamente aceptados
por todos los actores sociales, que reconocen su efecto positivo sobre la
productividad, la estabilidad laboral, las trayectorias laborales ascendentes
y los salarios.
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En América Latina, estos programas han experimentado en los
altimos afios cambios significativos con miras a incrementar su eficiencia,
eficacia y equidad. Sin embargo, los sistemas de formacién contintian
adoleciendo de fallas importantes. En general no se inscriben en una
estrategia de desarrollo a largo plazo para el incremento sostenido de
la competitividad sistémica, y su cobertura es a menudo limitada. Los
intentos de orientar la formacién hacia los requerimientos del aparato
productivo tropiezan con la dificultad de predecir exactamente las
caracteristicas de la demanda futura, en especial en los paises de la region
caracterizados por una fuerte inestabilidad econémica. Asimismo, suelen
ser las grandes empresas las que recurren a estos programas, que brindan
mas beneficios al personal de mayor rango que a los trabajadores del
ambito de produccion.

Por ello, un aspecto fundamental que se impone analizar es
la estructura productiva regional sobre la que opera el sistema de
capacitacién propuesto. Entre los problemas persistentes de la region
asociados a la desigualdad en los ingresos del trabajo se encuentra la
reducida competitividad sistémica y la amplia brecha de productividad y
competitividad del aparato productivo. Para superarlas se requiere avanzar
hacia una convergencia productiva en que el aumento de competitividad
es un requisito al que necesariamente debe responder un sistema de
formacién profesional para que se pueda considerar eficiente.

Este estudio tiene como objetivo principal identificar las caracteristicas
de un sistema de formacién de capacidades que contribuya a un proceso de
convergencia productiva construido sobre los siguientes pilares*

* Un sistema articulado de capacitacién y formacién profesional
permanente, que constituye el niicleo de la propuesta de este
capitulo. Esto supone que el aparato productivo generard una
mayor demanda de capital humano general y especifico, a fin
de que la oferta en educacién y formacién redunde en mejores
condiciones salariales y laborales, en conjunto.

* La plena articulacion de las politicas ptblicas para que dejen de
ser meros programas y se transformen en parte de un sistema
coherente de formacién, empleo, proteccién social y desarrollo
productivo.

* La conformacién de esquemas extendidos de proteccién frente
al desempleo para suavizar el impacto negativo de la falta de
ingresos laborales y generar un sustento financiero que permita
hacer mas eficiente la bisqueda de empleo.

2 Una versién mds amplia de este capitulo puede consultarse en Maurizio (2010).
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e El fortalecimiento (y, en muchos casos, la puesta en marcha) de
instituciones como el salario minimo, la negociacién colectiva y
los sindicatos, que contribuyan a incorporar en los esquemas de
proteccion laboral y social la gran parte de la fuerza de trabajo
que se encuentra completamente excluida.

e El establecimiento de acuerdos nacionales de desarrollo
inclusivo, a fin de dar estabilidad y legitimidad a las politicas
publicas implementadas.

Este capitulo se ha estructurado en cinco secciones. En la primera se
presenta un panorama de la situacién laboral y social de América Latina,
con la finalidad de contextualizar el andlisis posterior. En la segunda
seccion se analizan tres condiciones iniciales para el avance hacia un
sistema integrado de formacién profesional: la estructura productiva, las
regulaciones del mercado de trabajo y los esquemas de proteccién frente
al desempleo. En la tercera seccién se examinan las caracteristicas, el
alcance y los resultados de las politicas de formacién y de desarrollo de
competencias profesionales. La cuarta seccién se focaliza en los programas
que atienden a la poblacién mas vulnerable: las mujeres y los j6venes. En la
quinta seccion se presentan las reflexiones finales.

A. Panorama de la situacién laboral y social
en América Latina

El mercado de trabajo es el principal factor asociado a la reduccién de
la pobreza y al aumento de los niveles de bienestar de la poblacién. En
América Latina la desigualdad en las oportunidades, las dificultades
del mercado de trabajo y la escasa cobertura y alcance de los programas
de protecciéon social generan una matriz distributiva profundamente
inequitativa que persiste a lo largo de los afios y en que las situaciones
laborales son claramente mds desfavorables para algunos grupos de
trabajadores. Existe una amplia bibliografia donde se analiza la situacién
de los jovenes y las mujeres en el mercado de trabajo, con especial énfasis
en las desventajas que experimentan, y en que se revaloriza el aporte de
ambos grupos al proceso productivo y al crecimiento econémico’.

El indicador maés claro del funcionamiento deficiente del mercado
de trabajo en la regién es la elevada tasa de desempleo, que contintia
por encima del nivel de comienzos de la década de 1990, en tanto que se
mantienen las brechas por nivel de ingreso de los hogares, entre hombres
y mujeres, y entre jévenes y adultos (CEPAL, 2008).

®  Eltema es analizado por Abramo (2003), Abramo y Valenzuela (2006), Valenzuela (2005 y
2003) y Chant y Pedwell (2008).
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La deficiente insercién laboral en términos de calidad de los puestos
de trabajo y horas trabajadas resulta ser también un factor relevante que
contribuye a configurar el perfil del “trabajador pobre”.

La precariedad laboral en América Latina se asocia estrechamente
con el empleo en los sectores de baja productividad, mientras que
las desigualdades en el mercado de trabajo se vinculan con la fuerte
heterogeneidad estructural del aparato productivo (Infante, 2007 y
2009a). Sin bien es posible encontrar puestos de trabajo precarios en
el sector formal, la gran mayoria se generan en el sector informal, cuya
reducida productividad se traduce en ocupaciones de mala calidad,
bajas remuneraciones, falta de cobertura de los sistemas contributivos de
seguridad social y una acusada inestabilidad laboral y de ingresos.

Segun la CEPAL (2008), con excepcién de Chile, aproximadamente
un 40% o mas de los ocupados de la regiéon se desempena en el sector
informal, como trabajadores por cuenta propia, servicio doméstico o
asalariados en pequefios establecimientos. Ese porcentaje aumenta
hasta el 50% en el caso de las mujeres. Asimismo, de acuerdo con la OIT
(2009), casi un 66% del empleo privado de la regién es generado por las
microempresas, pequefias y medianas empresas (MIPYME), mientras que
los trabajadores independientes representan un 30% del empleo privado
total. Las microempresas familiares constituyen la fraccién mayoritaria
de las MIPYME y se caracterizan por una muy baja productividad,
escasa acumulacién de capital fisico y humano y condiciones laborales
muy deficientes.

Por otro lado, alrededor de un 40% de los ocupados de la region
cotizan en los sistemas de prevision social, si bien esta cifra se reduce a un
30% o menos en paises como Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, el Paraguay y el Pert. Esto indica que
para la mayoria de los trabajadores de la region el empleo no es un medio
de lograr proteccién social.

Quienes trabajan en puestos precarios no acceden a los esquemas
contributivos de seguro de desempleo cuando pierden su ocupacion,
y la falta de sustento financiero para que puedan dedicar tiempo a
buscar empleo les obliga a insertarse con rapidez en ocupaciones
precarias e informales. De esta manera, informalidad y desproteccion se
retroalimentan constantemente.

Las trayectorias laborales y las posibilidades de una carrera
profesional ascendente, sobre todo en el caso de las mujeres, se ven
afectadas por la existencia de segregaciéon horizontal y vertical. Las
trabajadoras no acceden a ciertos empleos (su insercién laboral se da
predominantemente en ocupaciones “femeninas”) ni a ciertos puestos
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jerarquicos (por el llamado “techo de cristal™), aun teniendo niveles de
calificacion similares o superiores a la de los hombres.

Asimismo, las mujeres y los jévenes registran una mayor
intermitencia ocupacional. En el caso de las mujeres, esto es atribuible a las
responsabilidades que suelen tener en actividades no econémicas, lo que
viene determinado por las pautas culturales y el ciclo de vida®. En cuanto a
los jévenes, la intermitencia laboral se asocia en parte a la combinacién de
trabajo y estudio.

Subsisten importantes brechas salariales por género, debido
hasta cierto punto a la discriminacién que las mujeres sufren en el
mercado de trabajo. La mayor rotaciéon ocupacional que experimentan
suele ir acompafiada de una inestabilidad de los ingresos méas acusada.
Esa situacién resulta particularmente dificil en las familias de menos
recursos, para las que la mayor vulnerabilidad se asocia a riesgos sociales.
En definitiva, las mujeres quedan menos protegidas por los sistemas
contributivos de pensiones y jubilaciones cuando llegan a la vejez.

Por su magnitud y heterogeneidad, el problema del empleo juvenil
requiere de abordajes diferentes. En ciertos casos implica la adopcion de
medidas que potencien el trabajo juvenil, mientras que en otros se requieren
politicas que faciliten su insercién en dindmicas laborales ascendentes.

La relevancia del empleo como mecanismo de reduccién de la
pobreza y fuente de dignidad humana ha sido nuevamente ratificada por
las Naciones Unidas con la incorporaciéon de una nueva meta del Milenio
(la meta 1B) cuyo objetivo es “lograr empleo pleno y productivo, y trabajo
decente para todos, incluidos mujeres y jévenes”.

El primer indicador para el seguimiento de la nueva meta es la
tasa de crecimiento del PIB por persona empleada. Es preciso ampliar
las condiciones materiales de los paises para crear nuevas oportunidades
de empleo decente. Es decir, se requieren aumentos sistematicos de
productividad como condicién necesaria para mejorar las condiciones de
vida de la poblacién.

Sin embargo, la correlacién entre los aumentos de productividad
y la caida de la pobreza y la indigencia no es automatica, sino que debe
producirse por medio de la generacién de empleo y salarios dignos y de
la reduccién de la desigualdad distributiva. Por ello, el segundo indicador
para el seguimiento de esta meta es la tasa de ocupacion, y el tercero es el
porcentaje de trabajadores con ingresos inferiores a un délar diario.

*  Desde mediados del afio 1980, la literatura organizacional comenzé a identificar como
“techo de cristal”( o glass ceiling) a una serie de barreras transparentes que suelen impedir
el acceso de las mujeres a puestos de alta jerarquia.

®  Véase el capitulo IX.
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El dltimo indicador asociado a esta nueva meta se refiere a la
vulnerabilidad laboral e incluye al autoempleo en condiciones muy
precarias y sin acceso a la proteccién social. Se mide a través de la
proporcién de ocupados por cuenta propia o en una empresa familiar.

La vulnerabilidad de este tipo de empleos se acrecienta frente al
panorama internacional, caracterizado por una fuerte competencia a
escala global, donde el gran conjunto de empresas pequenas, informales y
de baja productividad no se suma ventajosamente a la mayor integracion
internacional y queda sujeto exclusivamente a la demanda doméstica,
enfrentando la competencia de los productos importados.

Para incrementar sus probabilidades de supervivencia, las empresas
mas pequefias necesitan aumentar su baja productividad, lo que se ve
dificultado por un déficit de capital humano: alrededor del 76% de los
ocupados en las MIPYME no han finalizado la escuela secundaria, en
contraste con el 7% que trabajan en las grandes empresas (OIT, 2009).
Maés dramaético atin es constatar las escasas oportunidades que tienen
estos trabajadores de aumentar sus niveles de conocimientos generales
y especificos, debido a que los sistemas de formacién profesional en los
paises de la regién han sido disefiados, en su mayoria, en funcién de la
demanda de las empresas formales, lo que deja al margen a las mas
pequefas y menos organizadas.

En consecuencia, es imperioso avanzar con celeridad hacia una
mayor y mejor insercion laboral de amplios sectores de la poblacién,
garantizando salarios y condiciones de trabajo dignas y respetando la
normativa laboral.

B. Condiciones para avanzar hacia un sistema de
formacidn y capacitacion profesional en una
estrategia de desarrollo inclusivo

A partir del diagnéstico de la situacion laboral y social actual de la
regién, en esta seccién se identifican los esquemas de formacién de
capacidades productivas para apoyar las estrategias de convergencia
productiva basadas en avances tecnolégicos y en mejoras sistematicas de
productividad y competitividad.

Sin duda, una condicién inicial para la formacién de capacidades
productivas es la educacién, debido a que se encuentra estrechamente
relacionada con la capacitacién y la competitividad. Aunque este
tema se ha tratado ampliamente en otros textos, cabe destacar que los
conocimientos adquiridos con el sistema educativo formal constituyen la
base indispensable para adquirir las calificaciones que requiere el mundo
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del trabajo®. Por tanto, la cobertura y calidad de la educaciéon primaria,
secundaria y terciaria son los pilares para fortalecer la empleabilidad y el
desarrollo de los individuos. En el contexto de la formacién de capacidades
se trata de establecer un sistema educativo y productivo de apoyo a las
personas con més carencias desde el punto de vista del capital humano, a
quienes pierden su empleo y al conjunto de trabajadores, a fin de que estén
mejor preparados para enfrentar demandas laborales altamente volatiles y
para la reinsercion laboral. Esto se justifica tanto por razones de eficiencia
como de justicia social.

A continuacién se analiza la situacién actual en relacién con la
heterogeneidad estructural que caracteriza al aparato productivo de
la regiéon y sus repercusiones sobre la matriz distributiva; después se
examinan el sistema educativo formal, las instituciones laborales y, por
altimo, los esquemas de proteccion frente al desempleo.

1. La estructura productiva y la competitividad sistémica’

En los afios previos a la actual crisis internacional, los paises de la
regién experimentaron tasas de crecimiento relativamente elevadas, que
permitieron mejorar algunos indicadores laborales y reducir las tasas
de pobreza. Sin embargo, estos resultados han sido insuficientes para
modificar algunas caracteristicas estructurales de la regiéon desde el punto
de vista productivo y social®.

Como se sugiere en Infante (2009b), uno de los problemas
persistentes es la reducida competitividad sistémica y la amplia brecha
de productividad y competitividad que registra el aparato productivo. Ese
fendmeno se asocia a la desigualdad en los ingresos derivados del trabajo
en los pafses de la region.

La heterogeneidad estructural se retroalimenta, puesto que los
avances tecnoldgicos y los aumentos de productividad se concentran en
las actividades pertenecientes al sector mas moderno de la economia.
Al mismo tiempo, el perfil exportador de la regién se encuentra poco
diversificado y se basa principalmente en la explotacién de recursos
naturales, que en general tiene escasos eslabonamientos productivos hacia
delante y hacia atras.

Resulta evidente, por tanto, la imperiosa necesidad de que los
paises adopten una estrategia de convergencia productiva de mediano y
largo plazo, con objeto de fortalecer la innovacién y competitividad de las

¢ Véanse Maurizio (2010), Gallart (2008), CEPAL (2008) e Ibarra (1999).
7 Para un andlisis mas detallado, véanse Infante (2009a y 2009b) e Infante y Sunkel (2009).
8 Véase el capitulo IL
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empresas y sectores mas dindmicos, y de incrementar especificamente la
productividad de las actividades informales.

Los procesos de convergencia productiva —conjuntamente con una
institucionalidad laboral robusta— resultan determinantes para corregir
la gran desigualdad generada en el proceso mismo de la produccién. En
la medida en que se reduzcan las brechas de productividad y se eleve el
nivel medio de esta se podra avanzar hacia una matriz distributiva menos
desigual. Es probable que esto, a su vez, reste protagonismo a las politicas
redistributivas, si bien estas continuarian siendo relevantes, como todavia
lo son en los paises desarrollados.

Finalmente, la construccién de un sistema que brinde capacitaciéon
permanente a los individuos implica que desde el aparato productivo se
generara una demanda suficiente de capital humano general y especifico
que permita que la oferta en educacién y formacién redunde en mayores
niveles salariales y en mejores condiciones laborales.

2. Las regulaciones del mercado de trabajo

Las instituciones laborales son mecanismos que definen reglas de
juego para los actores del mercado de trabajo (Weller, 2008). Uno de los
componentes de esta institucionalidad es la regulacién de las relaciones que
alli se generan. En los paises de la region se han llevado a cabo procesos de
reformas de gran calado en la legislacién laboral, especialmente durante
la década pasada, en la mayoria de los casos con el objetivo de flexibilizar
diferentes aspectos del mercado de trabajo.

Sin embargo, lejos de obtenerse niveles crecientes de demanda de
empleo y un mayor dinamismo en la generacién de puestos de calidad,
estos avances flexibilizadores redundaron, en la mayoria de los casos, en
procesos de precarizacion intensos y en una inestabilidad laboral mayor.
En la presente década se observan algunos casos de reversién de la
tendencia hacia la desregulacién laboral y la puesta en vigor de medidas
de proteccion a los trabajadores, aunque todavia resultan insuficientes.

La regiéon no estd en condiciones de seguir avanzando
unilateralmente hacia una mayor flexibilidad sin establecer los dispositivos
para una proteccion més amplia. Para ello seria necesario mejorar algunas
instituciones y normativas laborales, dado que en muchos casos no se
cumplen y un porcentaje muy elevado de trabajadores queda excluido de
la cobertura prevista.

La construccién de instituciones laborales robustas es indispensable
para avanzar en la implementacién de una estrategia de desarrollo
con inclusién social, no solo por motivos de equidad, sino también de



308 CEPAL

eficiencia’. En particular, como sostienen varios autores, las regulaciones
no necesariamente tienen un impacto negativo sobre el mercado de trabajo,
y la legislacién laboral y las politicas del mercado de trabajo son necesarias
para asegurar, por un lado, justicia y cohesion social y, por otro, mayores
niveles de eficiencia y productividad™.

3. La proteccién frente al desempleo

Otro de los componentes de la institucionalidad laboral son los
esquemas de proteccion frente al desempleo. La existencia de fallas de
mercado que impiden un aseguramiento éptimo frente a la contingencia
del desempleo en condiciones de mercado es el argumento que
habitualmente justifica la implementaciéon de politicas ptiblicas en este
sentido (Velasquez Pinto, 2009).

Existen varios factores de riesgo en torno a estos esquemas. En
primer lugar, el peligro de abuso del sistema asociado a una reduccién
en la intensidad de la biisqueda de empleo por parte de los individuos
asegurados. En segundo término, dado que los beneficiarios suelen tener
maés riesgos de desempleo, las primas del seguro aumentarian y solo una
pequeiia porcién de la fuerza de trabajo quedaria cubierta. En particular,
el desempleo suele presentarse con mayor intensidad en los primeros
estadios de la carrera laboral y su extension dificulta a los trabajadores la
acumulacién de suficientes fondos. Por tdltimo, existe un riesgo sistémico
asociado a las fases contractivas del ciclo econdmico que pueden derivar
en un alto indice de desempleo que afecte a toda la poblacién, en cuyo caso
no es posible diversificar el riesgo.

Por esta razén los paises —especialmente los méas desarrollados—
han recurrido a diferentes esquemas publicos de proteccién para los
desocupados, con disefios y objetivos disimiles. De estos, los seguros de
desempleo son los que mds controversia generan por sus efectos en el
mercado de trabajo. Entre los argumentos planteados en relacién con la
incidencia de los seguros sobre el rendimiento, los niveles de desempleo
y de empleo, destaca, en primer término, que este instrumento dificulta
la mejora de la productividad y con ello contribuye al aumento del
desempleo. Desde la teoria de los “salarios de eficiencia” se sostiene que
el seguro reduce el miedo a perder el empleo y, por ende, desincentiva el
esfuerzo y la disciplina de los trabajadores. Sin embargo, para Veldsquez
Pinto (2009), tales efectos negativos estan basados en supuestos que no se
corroboran en la realidad, dado que suponen que todos los desocupados

®  Véase al respecto el capitulo VIL

La importancia de estas instituciones es mayor ante un exceso de oferta de trabajo, porque
se genera la necesidad de garantizar un minimo de proteccién a todos los trabajadores
(Berg y Kucera, 2008).
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tienen derecho a beneficios por tiempo ilimitado y no siempre se toma en
cuenta que las prestaciones son financiadas por los propios trabajadores
asegurados y sus empleadores.

Otro argumento es que al financiarse el seguro a través de
contribuciones sobre la némina salarial se incrementan los costos laborales
y se reduce la demanda de trabajo. Asimismo, al aumentar el salario de
reserva de los desocupados, estos seguros inducen alzas en los salarios
requeridos para aceptar un empleo. Al mismo tiempo, al incrementarse la
posicién negociadora de los trabajadores se elevan las exigencias salariales
y, por ende, los costos laborales, con consecuencias negativas sobre la
demanda de empleo.

Otros autores sugieren que existe una relacién positiva entre los
niveles y duracion de los beneficios por desempleo y la extensiéon de estos
episodios como consecuencia de una reducciéon en las tasas de salida
(Narendranathan, Nickell y Stern, 1985; Meyer, 1990; Katz y Meyer, 1990;
Carling, Edin y Holmlund, 1996; Bover, Arellano y Bentolila, 1996)". Sin
embargo, las estimaciones para los paises desarrollados sugieren, en
general, que el efecto del monto del beneficio sobre la duracién promedio
de los episodios es débil*?. En relacién con el efecto de la duracién del
beneficio, la evidencia muestra un aumento de las probabilidades de dejar
el desempleo alrededor del momento de expiracién del seguro (Katz y
Meyer, 1990; Cebrian y otros, 1996).

Por el contrario, otros estudios indican que la mayor duracién de los
beneficios permite una btisqueda mas eficiente de empleo, lo que propicia
una mejor adecuacién entre las calificaciones de los asalariados y los
requerimientos del puesto de trabajo. A su vez, eso redunda en una mayor
estabilidad del empleo y en una reduccién de los flujos futuros desde la
ocupacion hacia el desempleo®.

Podria argumentarse también que estas prestaciones contribuyen a
evitar que el trabajador acepte rapidamente un puesto de menor salario y
calidad que en su tltima ocupacién. Asi, los seguros pueden reducir en
ocasiones la necesidad de aceptar un empleo informal y contribuir de ese

' La perspectiva tedrica frecuentemente utilizada frente a estos comportamientos ha sido la
de los modelos de buisqueda de empleo. Véanse al respecto Mortensen (1986) y Mortensen
y Pissarides (1994 y 1999). Para un compendio més reciente de esta literatura puede
examinarse Rogerson, Shimer y Wright (2005).

2 Meyer (1990) detect6 en el caso de los Estados Unidos un aumento de 1,5 semanas en la
duracién promedio ante un incremento del 10% en el monto del beneficio. Véase Atkinson
y Micklewright (1991) para una compilacién y revision critica sobre la bibliografia
empirica al respecto.

13 Ehrenberg y Oaxaca (1976) fueron los primeros en tomar en cuenta el efecto del seguro
sobre los resultados posdesempleo, en particular respecto de los salarios obtenidos. Otros
estudios de referencia son los de Van Ours y Vodopivec (2006) y Tatsiramos (2006).



310 CEPAL

modo a romper el circulo vicioso entre desempleo e informalidad, tipico
de los paises de la region.

Sin embargo, en opinién de algunos expertos, la mayor duracion
de los beneficios por desempleo podria afectar negativamente tanto los
salarios obtenidos en el empleo posterior como la probabilidad de volver a
transitar por este estado (lo que se denomina el efecto marcador (scarring
effect) del desempleo)*. Se plantea que en un contexto de informacién
asimétrica entre el empleador y el empleado, el primero puede interpretar
la experiencia de desempleo como una sefial de baja productividad, lo
que podria conducirlo a rechazar la postulacién del trabajador, o bien
a aceptarla, pero con un salario menor. Por otro lado se sostiene que el
desempleo tiene efectos negativos sobre el capital humano general y
especifico de los trabajadores, con consecuencias como las mencionadas.
Esos efectos parecen incrementarse cuanto mas dura el episodio.

Se plantea también que el seguro puede aumentar la intensidad
de las transiciones desde el desempleo al empleo de quienes no tienen
derecho a la prestacién, dado que si existe el riesgo de volver a quedar
desempleado en el futuro, lo mejor para estar protegido en esa situacion
es volver a trabajar (“efecto de habitacién”). Claramente, la obtencién
del derecho a la proteccién futura solo se obtiene a través de un empleo
registrado en la seguridad social.

Si bien todos estos argumentos resultan importantes al disefiar
las politicas, el problema actual no parece estribar en cémo establecer los
incentivos correctos para lograr los mejores resultados, sino en cémo poner
en préctica este tipo de esquemas en la gran mayorfa de los paises de la
regién que adn carecen de ellos. A diferencia de los paises desarrollados, las
politicas de mercado de trabajo pasivas han sido histéricamente pocas en la
region, debido al escaso alcance y cobertura de los seguros de desempleo.
Si bien los paises cuentan con algtin tipo de indemnizaciones por despido,
solo la Argentina, el Brasil, Chile, el Ecuador, el Uruguay y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de) tienen esquemas de seguro de desempleo.

Los sistemas se financian a partir de aportes mensuales de los
cotizantes segin un disefio de reparto. La excepcién en la region la
constituye el seguro de cesantia de Chile, compuesto por un Fondo de
Cesantia Solidario, que opera bajo la 16gica de reparto, y un Fondo de
Cuentas Individuales de capitalizacién individual (Veldsquez Pinto,
2009). En el Uruguay, el sistema se financia a partir de rentas generales
y los aportes provienen de una contribucién tnica a la seguridad social
que incluye, ademas, las prestaciones a la vejez, invalidez, sobrevivencia,

4 Para mas detalles, véanse Arulampalam, Booth y Taylor (2000), Gregg y Wadsworth
(1996), Arulampalam (2000), Gregory y Jukes (1997), Fitzenberger y Wilke (2007) y Van
Ours y Vodopivec (2006).
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maternidad y asignaciones familiares, entre otras. Los empresarios
financian el sistema en el Brasil a partir de una contribucion equivalente
a un salario mensual por afo. Por tanto, si bien los sistemas en los paises
de la region reciben aportes de los trabajadores, tienden a depender de los
ingresos fiscales, ya sea directamente, a través de los aportes estatales, o
indirectamente, cuando el Estado debe cubrir sus déficits operativos.

Desde el punto de vista de la cobertura, estos programas suelen
estar disefiados para proteger a los trabajadores asalariados en un empleo
formal con contrato por tiempo indefinido. Sin embargo, en los tltimos
afos, algunos paises han ido extendiendo la cobertura hacia otros grupos
de trabajadores, como los rurales, los de la construccién y los que tienen
contratos eventuales.

En cuanto a los montos de los beneficios, en su mayoria se
determinan como una proporcién del salario promedio recibido durante
el periodo anterior al despido (entre un 50% y un 60%). En algunos casos,
ademds, se establecen montos minimos y méximos de la prestacién.
Asimismo, con el objetivo de incentivar la biisqueda activa de empleo
se estipula una estructura decreciente de los montos del beneficio. Una
excepcion se da en el Ecuador, donde el trabajador recibe un pago tinico y
solo si permanece en la condicién de cesante 60 dias después del despido
(Velasquez Pinto, 2009).

Estos esquemas enfrentan en la regién déficits en al menos tres
dimensiones: cobertura, montos de la prestacién e integracion con
otros programas. Su cobertura nunca ha llegado a méas del 10% de los
desocupados, salvo en el caso del Uruguay donde se observa un valor
maximo de alrededor del 20%. Los factores asociados a este magro resultado
son el elevado porcentaje de puestos informales y la alta rotacion laboral
(que impide acumular la cantidad minima de cotizaciones), incentivada, en
muchos casos, por el aumento de los contratos a plazo definido. Debido
a la reducida cobertura de programas contributivos de proteccion frente
al desempleo, o a su inexistencia, varios paises han ido implementando
programas de transferencias monetarias no contributivas, no solo dirigidas
a los desocupados, sino también a los hogares de bajos ingresos®.

La moderacién de los montos de las prestaciones estd directamente
relacionada con los bajos salarios medios que caracterizan a estas
economias. Ante esta situacion, en el diseno de los programas se debe
optar entre generar niveles de ingresos para el desempleado que no se
alejen demasiado de su salario anterior, lo que podria causar problemas
de financiamiento, y tratar de contener el costo del programa, lo que se

15 Maurizio (2010) presenta un analisis exhaustivo de estos, asi como de los debates sobre el
tema en la region.
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traduciria en montos de prestaciones insuficientes para financiar la
subsistencia del grupo familiar (Veldsquez Pinto, 2009).

Por dltimo, un aspecto clave para el disefio de un sistema de
formacién de capacidades es la falta de integracion de los seguros de
desempleo con otras politicas activas del mercado de trabajo, hecho que
suele reflejarse en la baja conexiéon con los programas de formacion y
capacitacién, mientras que es comdn observar que los beneficiarios del
seguro tampoco reciben asistencia para la busqueda de empleo.

En suma, la proteccion a los desempleados en Ameérica Latina
continia siendo muy débil. Es imperativo seguir aumentando esa
cobertura y mejorarla, tanto por razones de equidad como de eficiencia,
especialmente en una regién con alta inestabilidad macroeconémica y del
empleo. En ese sentido, cuando se apela al modelo danés como ejemplo
de flexibilidad laboral es necesario considerar que uno de sus pilares es
su extendido y generoso sistema de seguro de desempleo, estrechamente
integrado con el resto de las politicas del mercado de trabajo.

A partir de los argumentos planteados queda claro que el efecto
real de las prestaciones del seguro dependerd de las caracteristicas
especificas del sistema, de su disefio, requisitos y prestaciones, asi como
del contexto macroeconémico y laboral. Por ende, el principal reto consiste
en disefar sistemas de proteccién solidarios sin aumentar demasiado
los costos laborales, que tengan una amplia cobertura, que limiten el
riesgo moral potencial y que se integren en las politicas activas a fin de
agilizar la reinsercién de los cesantes. Con estas iniciativas no solo se
pretende proporcionar al desempleado beneficios que compensen la
pérdida de ingresos, sino también apoyar sus esfuerzos de biisqueda
de un nuevo empleo. El logro de ambos objetivos requiere una elevada
complementacién con las politicas activas.

Finalmente, es necesario reconocer el elevado costo fiscal que
estos esquemas pueden tener. En la actualidad, los paises de la regiéon no
disponen de recursos para elaborar programas y politicas similares a los
de los paises europeos en términos de cobertura y gasto per cépita. Por otro
lado, para evitar potenciales abusos se requiere de un adecuado sistema de
incentivos y controles que, en general, estos paises tampoco poseen.

C. Sistema de politicas de formacion y desarrollo
de competencias profesionales

Las politicas activas del mercado de trabajo son aquellas destinadas
a evitar la pérdida de puestos de trabajo o a agilizar el transito del
desempleo al empleo. Estos esquemas actiian en tres planos: sobre la
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calidad y el tipo de oferta de empleo (con programas de capacitacion y
formacién de mano de obra); sobre la demanda (a través de la creacion
directa o indirecta de empleo o el apoyo a microemprendimientos) o sobre
la intermediacién entre ambas partes de la relacion laboral (tarea que
realizan fundamentalmente las oficinas de empleo).

Los programas de capacitacion pueden contrarrestar (al menos
parcialmente) la pérdida de calificaciones asociada a los episodios de
desempleo, a través de la acumulacién de capital humano general o especifico
para una actividad determinada. Esto redundara en menores pérdidas de
ingresos relacionadas con el transito por la desocupacion y en incrementos
de productividad de la empresa que contrate posteriormente a ese trabajador
(y, por ende, en la eficiencia global). Como mencionan Bertranou y Paz (2007),
las politicas activas para mejorar la empleabilidad contribuyen a igualar
calificaciones y oportunidades entre los trabajadores y, en consecuencia,
resultan positivas también desde la perspectiva de la equidad.

El debate a escala mundial sobre la educacién y la formacién
profesional se renueva al considerarse los vinculos entre la escuela, la
empresa, el sistema educativo y el aparato productivo. En este contexto,
las politicas de formacién y de competencias profesionales cumplen un
rol fundamental al contribuir a una mejor correspondencia entre los
requerimientos de la demanda de empleo y las calificaciones de la mano de
obra, con lo que se reducen los costos para los trabajadores y los empleadores.

Existe un consenso respecto de que los actuales requerimientos del
mercado de trabajo no solo estin basados en conocimientos especificos
para realizar determinadas tareas. En realidad, los nuevos puestos de
trabajo demandan una mano de obra con capacidad para adaptarse a
un contexto muy cambiante, para tomar decisiones, trabajar en equipo y
resolver problemas. Esto cobra atin més relevancia por la rapidez con que
ciertos conocimientos quedan obsoletos debido a los avances tecnoldgicos.

De lo anterior se desprende la necesidad de construir un sistema
integrado de formacién profesional que sirva a los grupos de riesgo y
asuma una visiéon mas integral de las necesidades cambiantes del proceso
productivo.

Guarda relaciéon con lo anterior la nocién de “competencias
profesionales” que, segtin las conclusiones de la Conferencia Internacional
del Trabajo sobre la formacién y el desarrollo de los recursos humanos (OIT,
2000), es un concepto amplio que abarca la ensefianza basica, la formacion
inicial y el aprendizaje a lo largo de toda la vida. Como se sefial6 en la 97.a
reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo en 2008, “el desarrollo
de las competencias profesionales es de fundamental importancia para el
incremento de la productividad. A su vez, la productividad es un factor
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importante para elevar los niveles de vida y potenciar el crecimiento.
Ademads, hay otros factores que ejercen una influencia decisiva en estos
ambitos, como, por ejemplo, las politicas macroecondmicas que permiten
maximizar la oferta de empleo en beneficio de los pobres, los entornos
que favorecen un desarrollo empresarial sostenible, el didlogo social y las
inversiones fundamentales en los campos de la ensefianza basica, la salud
y la infraestructura fisica” (OIT, 2008).

También aparece aqui la idea del “aprendizaje de por vida”, con
respecto al cual resulta muy relevante el modelo danés de la flexiguridad,
que articula la flexibilidad laboral y las politicas de proteccién frente al
desempleo con una estrategia de competitividad de largo plazo a partir de
los avances tecnolégicos y a la acumulacion de capital humano. Al respecto,
Weller (2008) enfatiza que “(...) en este marco, ademas del correspondiente
disefio del sistema educativo y de la capacitacion de nifios y jovenes
—desde la educacion preescolar hasta universidades altamente
competitivas a nivel mundial— el esquema de aprendizaje de por vida
constituye un componente clave. En una época en que los mercados sufren
continuos procesos de ajuste, no es suficiente adquirir conocimientos y
habilidades relevantes una sola vez, al inicio de la vida laboral, sino que
para lograr una integraciéon productiva continua es necesario mejorar y
ampliar estos conocimientos y habilidades con frecuencia”.

Por tanto, la nocién de calificacién continua implica adoptar una
vision mds amplia e integral de los procesos de formacién, que apunte
a la reinsercién de los desocupados y a la constante adaptacion de la
poblacién trabajadora. En este sentido, un elemento clave es la capacidad
de anticiparse a las necesidades futuras en funcién de los cambios
tecnolégicos y las condiciones del mercado.

Dinamarca ha venido adoptando una serie de medidas articuladas
con arreglo a aquellos objetivos: convalidaciéon de conocimientos
adquiridos fuera del sistema educativo formal; dinamizacién de la
demanda de calificaciones a partir de la identificacién de las competencias
actuales y futuras requeridas; mayor flexibilidad de los sistemas de
calificacién mediante la diversificacion de los contenidos y la modalidad
de oferta. En definitiva, se trata de lograr que la fuerza de trabajo que
se adapte rdpidamente a los requerimientos del mercado de trabajo
eliminando (o, al menos, mitigando) las repercusiones negativas que estos
cambios pueden tener sobre los trabajadores. Asimismo, se busca que
dicha flexibilidad se conjugue con mejoras de productividad crecientes que
redunden en aumentos de los ingresos laborales. Este “circulo virtuoso”
se ha ido trazando durante afios a partir de grandes consensos entre los
actores sociales involucrados.
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Esta experiencia positiva hace evidente que, para afianzar el
desarrollo sostenido, los paises de la regién deben avanzar hacia un
modelo integrado de formacién y adquisicion de competencias de por
vida, cuyos pilares sean el sistema educativo formal, la formacion técnica,
el sistema productivo, las instituciones laborales y el conjunto de politicas
activas y pasivas del mercado de trabajo. La “responsabilidad” en ese
modelo no consiste solo en vincular cada una de las partes para responder
de forma eficiente y equitativa a las necesidades actuales del mercado
de trabajo, sino en adelantarse a las demandas futuras en funcién de los
avances tecnoldgicos y, especialmente, de la estrategia de desarrollo que
adopten los paises.

1. Debates sobre el desarrollo de las competencias
profesionales

A nivel internacional se ha venido generando un amplio debate
acerca del papel de la adquisicién de competencias profesionales y sus
vinculos con otros componentes del sistema de formacién educativa, asi
como con los aumentos de la productividad sistémica y con el crecimiento
y desarrollo de los paises.

Desde 1999, este tema ha sido abordado por la OIT en varias
ediciones de su Informe sobre el empleo en el mundo, y también por la
Conferencia Internacional del Trabajo. En todos los casos, el objetivo ha
sido identificar las “buenas practicas” en relacién con los programas y la
institucionalidad, asi como con el desarrollo de competencias por parte de
los trabajadores como eslabén clave para avanzar hacia la meta del trabajo
decente para todos. En linea con lo anterior, en muchos de los programas
de trabajo decente que impulsa la OIT para distintos paises de forma
especifica, la problematica del desarrollo de competencias profesionales
y el aumento sostenido del empleo y la productividad aparecen como
asuntos prioritarios.

Por tanto, existe un conjunto importante de estudios a nivel
internacional y regional que no solo sehalan la necesidad de contar
con recursos humanos altamente calificados para lograr sociedades
més avanzadas y mds justas, sino que también sugieren propuestas y
lineamientos para el logro de esos objetivos.

2. Desafios para construir un sistema de aprendizaje
de por vida en la regién

Durante la década pasada, los paises de la regiéon impulsaron
politicas activas del mercado de trabajo en un escenario de fuertes
vaivenes y reestructuraciones como resultado de la apertura econémica
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internacional y los avances tecnolégicos. Para amortiguar el impacto
negativo de estos cambios comenzaron a aplicarse politicas que intentaban
actuar sobre la oferta y la demanda de empleo con el propésito de elevar
los niveles de calificacién de la fuerza de trabajo, generar nuevos empleos
(mediante programas de empleo directo o a través de subsidios a la
contratacion de mano de obra), mejorar la intermediacion entre oferta y
demanda y ayudar econémicamente a los desocupados.

Las instituciones nacionales de formacién profesional tienen una
dilatada trayectoria. En sus origenes no estaban vinculadas al sistema
educativo formal y se dirigian exclusivamente hacia una mejor insercién
ocupacional. En el Brasil, por ejemplo, el Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAI), fundado en 1940 e identificado con el fuerte
crecimiento industrial del pais, se focaliza en la industria manufacturera.
Se financia con un impuesto sobre la némina de los salarios industriales
y son los empresarios quienes lo gestionan. Después se han ido creando
instituciones similares para otras ramas de actividad, como el Servicio
Nacional de Aprendizaje Comercial (SENAC) para el comercio y los
servicios, el Servicio Nacional de Aprendizaje Rural (SENAR) para la
actividad agricola y el Servicio Nacional de Aprendizaje del Transporte
(SENAT) para el transporte terrestre (Gallart, 2008).

Este tipo de instituciones se ha ido extendiendo en otros paises de la
regién, a menudo con el apoyo de la OIT. Por ejemplo, el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA) de Colombia; el Instituto Nacional de Formacién
Técnico-Profesional (INFOTEP) de la Reptiblica Dominicana, el Instituto
Nacional de Aprendizaje (INA) de Costa Rica; el Instituto Nacional de
Capacitacion (INACAP) de Chile, que fue privatizado y posteriormente
sustituido por el Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo (SENCE);
en el Perd, el Servicio Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial
(SENATI), el Servicio Nacional de Capacitacion para la Industria de la
Construcciéon (SENCICO) y el Centro de Formaciéon para el Turismo
(CENFOTUR).

En general, estos servicios son financiados y gestionados por
el Estado, pero la conduccién suele ser tripartita, con participacién
de representantes de los empleadores y los trabajadores. Los actores
involucrados en la oferta de estos programas son casi siempre el
sector publico, las empresas, los sindicatos, los trabajadores y algunas
organizaciones no gubernamentales. En ciertos casos, los sindicatos tienen
instituciones de capacitacién propias, como la Fundaciéon UOCRA (Unién
Obrera de la Construccién de la Reptiblica Argentina).

Segun Gallart (2008, pag. 41), “estos actores tienen, actualmente,
dificultad en coordinarse, aunque en casi todos los paises se trabaja en
la generacién de mecanismos que faciliten un intercambio fluido y que
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permitan evitar el paralelismo de las distintas ofertas de formacion, aseguren
la relevancia para el empleo de ellas, corrijan los problemas de calidad y
actualizacion, y sobre todo, permitan las acciones de mediano y largo plazo
tan necesarias en un proceso de largo alcance como la educacién”.

Paralelamente, existe en la region una extensa y heterogénea oferta
privada de servicios de formacién que en algunos casos cuentan con
certificacion otorgada por el Estado.

Entre las experiencias interesantes implementadas en la region
se puede mencionar el sistema de educacion y capacitacion permanente
“Chile califica”, orientado al acceso de las personas al aprendizaje continuo
a lo largo de toda la vida. Destaca también el programa de Formacién y
Certificaciéon de Competencias Laborales de la Argentina, surgido de la
demanda de las cdmaras empresarias y de las asociaciones sindicales para
conocer las caracteristicas de las principales ocupaciones de cada sector de
actividad después de los cambios registrados en las tltimas décadas. Otro
ejemplo es el Sistema nacional de certificaciéon profesional que actualmente
se discute en el Brasil.

En este ultimo pais destaca el programa integral Educacién para
la nueva industria, con el que se pretende mejorar la oferta de educacion
bésica, crear una articulacién con los niveles secundarios y terciarios y
ampliar la formacién profesional. Segtin Gallart (2008), este programa y
“Chile califica” tienen dos asignaturas pendientes. “Una se refiere al acceso:
en ambos casos estamos hablando de una minorfa de la poblacién que
puede incorporarse a dichos programas. Sin embargo, es muy importante
experimentar ese primer paso. La otra asignatura es la coherencia y
la continuidad de las politicas. Sin la colaboracién de los ministerios
interesados (Trabajo y Educacién) y la permanencia y evaluacion de los
programas mads alla de los cambios de gobierno, es dificil que el impacto
en las competencias laborales de la poblacién sea significativo”.

Asimismo, en varios paises de la region (en particular, la Argentina,
el Brasil y Chile) existen programas que buscan paliar los déficits de
formacién general, especialmente para quienes desertaron a temprana
edad del sistema formal. Con frecuencia se brinda una oferta mas flexible
en el contenido y en la forma en que se articulan los cursos impartidos,
que suelen tener una duracién menor que los esquemas tradicionales.
En algunos casos, los programas dirigidos a los jévenes apuntan a la
terminalidad educativa e incluyen mecanismos para retenerlos en el
sistema educativo; en otros se busca nivelar los conocimientos minimos
generales de la poblacién trabajadora. Mediante determinados programas
se establece, ademads, una combinacién de educaciéon formal en la escuela
con pasantias en las empresas.
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A partir de este recuento es posible sefialar algunos aspectos que
deberian considerarse para avanzar hacia la construccién de un sistema
coherente y eficiente de formacién profesional:

Existe un estrecho vinculo entre los resultados de los sistemas
de capacitacién y formacion para el trabajo y los conocimientos
generales de la poblacién. Frente a la ausencia de estos tltimos,
los programas de formacién pierden capacidad de mejorar la
insercién laboral de los trabajadores. Como menciona Weller
(2008), “un sistema de capacitaciéon genera mejores resultados
cuanto maés el sistema educativo logra ampliar las habilidades
y los conocimientos generales de la poblacién. Por lo tanto, es
indispensable promover en la regién una educacién de mejor
cobertura y calidad, y mayor permanencia y equidad. Sin
estos cuatro elementos, los sistemas de capacitacién no estan
en condiciones de hacer un aporte eficiente para mejorar la
inserciéon laboral de los trabajadores, ni a corto ni a largo plazo”.

La falta de articulacion entre el sistema educativo formal, la
formacién profesional y el aparato productivo redunda en una
baja eficacia y eficiencia de los esfuerzos de calificacién que se
realizan en diferentes &mbitos.

La segmentacién de los mercados de trabajo y la presencia de
un amplio sector informal reducen la efectividad y el alcance
de los mecanismos e instituciones de formacién profesional
tradicionales relacionados con las empresas del sector formal
de la economia, el empleo registrado y el cumplimiento de la
legislacion laboral (Gallart, 2002).

Es necesario progresar en la construcciéon de politicas de largo
plazo sobre las que exista un amplio consenso entre los actores
sociales. Esto contribuira a que se transformen en “politicas de
Estado” independientes del signo politico de los gobiernos, lo
que permitird evaluar resultados de mediano y largo plazo,
asegurar su financiamiento y evitar su desactivacién por
motivos ajenos al desempefio.

Para que el sistema de politicas de formacién logre una mejor
insercion laboral de los trabajadores en un marco de aumentos
sostenidos de productividad y de calidad del empleo es necesario
un aparato productivo que demande estas calificaciones. Este
“circulo virtuoso” adquiere més vigor si el pais avanza hacia
un desarrollo con inclusién social, basado en amplios consensos
y en que cada uno de los pilares sefialados se integre de forma
coordinada con las politicas macroecondémica y productiva.
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Mas especificamente, sobre el sistema de formacién cabe sefialar
lo siguiente:

Es necesario avanzar desde la capacitacién tradicional de
transferencia de conocimientos para un determinado oficio, a
la capacitacién por competencias. Lo anterior significa no solo
impartir conocimientos especificos, sino también capacidades
para realizar diversas tareas en diferentes contextos. La ventaja
de las competencias es su “portabilidad” de un empleo a otro,
que favorece la empleabilidad de las personas.

Las iniciativas para mejorar la calidad y cobertura de la
educacién basica pueden redundar en una mayor facilidad de
acceso de la poblacién a la formacién profesional en el futuro,
pero es vital considerar las necesidades de perfeccionamiento
y adquisicién de competencias laborales de quienes ya forman
parte de la fuerza de trabajo. Cobra especial relevancia la idea
de formacién profesional de por vida.

A través de una diversificacién de los programas ofrecidos, los
sistemas de capacitacion deben adaptarse a las necesidades de los
diferentes segmentos del aparato productivo y de la fuerza laboral.

Es necesario que la oferta de capacitacién sea transparente y
sus resultados se evaliien mediante sistemas de certificacién
de habilidades y competencias reconocidos y consensuados.
Se requiere, asimismo, de continuidad de las politicas para una
evaluacién rigurosa de sus resultados.

Se precisa de un sistema de seguimiento y control de las
instituciones formadoras exhaustivo, que asegure la calidad
y pertinencia de la capacitacién impartida. Eso, junto con un
registro publico de estas instituciones para trabajadores y
empleadores, reducira la falta de informacién del mercado.

Hay que considerar los trabajadores no registrados en el
sistema de seguridad social. La cobertura y el alcance de la
mayoria de los programas de capacitaciéon se concentran en los
trabajadores formales quienes, a su vez, suelen tener mayores
niveles de educacién, mientras que los grupos mas vulnerables
quedan excluidos. Se requiere apoyar el rdpido crecimiento
de la formalizacién de quienes se encuentran en puestos no
registrados y adaptar el sistema de formacién para incluir a
todos los trabajadores, a fin de no ampliar las desigualdades
existentes en el mercado de trabajo.
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En cuanto al desarrollo de las competencias laborales en el contexto
de la economia informal, ya en las conclusiones de la Conferencia
Internacional del Trabajo del afio 2000, se sefiala: “La formacién puede ser
uno de los instrumentos que, junto con otras medidas, permitirdn resolver
el problema del sector informal. [...] El trabajo en el sector informal es un
trabajo no protegido que se caracteriza principalmente por ingresos bajos
y una productividad baja. La funcién de la formacién no es preparar a las
personas para el sector informal, mantenerlas en dicho sector, o contribuir
a la expansion de este ultimo, sino que, junto con las politicas fiscales,
la concesién de créditos, la ampliacién del campo de aplicacién de la
proteccion social y la legislacion del trabajo, la formacién deberia mejorar
el rendimiento de las empresas y la empleabilidad de los trabajadores para
convertir lo que son a menudo actividades marginales y de supervivencia
en un trabajo decente plenamente integrado en los cauces principales de
la vida econémica. La formacion previa y las calificaciones adquiridas
con el trabajo informal deberian reconocerse, con el fin de ayudar a los
trabajadores de este sector a tener acceso al mercado de trabajo formal. Los
interlocutores sociales deberian involucrarse plenamente en el desarrollo
de estos programas” (OIT, 2000).

En suma, el sistema de formacién profesional deberia ser un pilar
fundamental en las estrategias mas globales de aumentos de productividad
y competitividad de largo plazo, en que tendrian que quedar integrada la
totalidad de las empresas del tejido productivo, asi como de los sectores y
regiones del pais. Esto resulta necesario para evitar que los incrementos en
el capital humano general y especifico de la poblacién se traduzcan solo en
“credencialismo” y sobreeducacién. Asimismo, se requiere de un constante
monitoreo y evaluacién que permitan ir mejorando y adaptando el sistema
educativo y de formacién profesional a las necesidades del mercado y de
los individuos.

D. Politicas de formacion profesional y
grupos vulnerables

El sistema de formaciéon de capacidades debe incluir programas
de capacitaciéon y formacién que incorporen a los trabajadores que
experimentan las condiciones laborales menos favorables (esto es, a mujeres
y jovenes) para lograr una mejora sustancial en su insercién laboral.

1. El enfoque de género en las politicas de capacitacion

Los avances tecnologicos y los entornos cambiantes exigen que
los trabajadores adquieran de manera sistemadtica nuevos conocimientos
y habilidades. En este proceso, las mujeres suelen ser desfavorecidas
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por el acceso diferencial que tienen a la educacién y a los programas de
entrenamiento. En algunos casos, esto es atribuible al tipo de calificaciones
que reciben durante su vida (especialmente cuando son nifias y jévenes).
En las zonas mas pobres las mujeres se insertan en oficios tradicionales
y tipicamente femeninos, como la elaboracién de alimentos o tareas
de cuidadoras, costura y otras que, en general, redundan en escasas
posibilidades de perfeccionamiento y de lograr una carrera laboral
ascendente. Eso exige la puesta en marcha programas de capacitacion
dirigidos a las mujeres, a los encargados de elaborar politicas y a otros
actores clave, a fin de sensibilizarlos sobre los problemas de las mujeres en
general y de las mds pobres en particular.

Desde la perspectiva de género, este tipo de politicas reviste especial
interés, dado que pueden constituirse en mecanismos para aumentar las
posibilidades de las mujeres para acceder a puestos de trabajo de mayor
calidad. Las actividades en que tienen mads posibilidades de trabajar son
poco diversificadas, menos calificadas y valorizadas socialmente, lo cual,
sumado a la discriminacién salarial, deriva en bajas remuneraciones y en
mayores probabilidades de caer en la pobreza, incluso estando ocupadas.
Un caso evidente de esta situacion es el servicio doméstico.

La regién cuenta con experiencia en la implementacién de
programas que han incorporado la dimensién de género a través de
diferentes canales. Entre estos cabe destacar el Programa Regional para
el Fortalecimiento de la Formacién Profesional y Técnica de Mujeres de
Bajos Ingresos (PLANFOR)* en el Brasil, el Programa Regional para el
Fortalecimiento de la Formacién Técnica y Profesional de Mujeres de Bajos
Ingresos (FORMUJER)Y, Chile Joven®, el Programa Nacional de Mujeres

El PLANFOR se cre6 con el objetivo de brindar calificacién y educacién profesional
permanente. Se otorgaba prioridad a ciertos grupos que sufren una mayor discriminacién
enelmercado de trabajo: mujeres (especialmente jefas de hogar), j6venes, afrodescendientes
y personas con discapacidad; esos grupos tenian garantizado el 90% de los cupos y un
80% del total de los recursos del programa. Un aspecto interesante es que combinaba
la aplicacion de medidas focalizadas en las mujeres pobres, jefas de hogar y con niveles
educativos bajos, con la transversalidad del enfoque de género.

17 FORMUIJER surgi6 como una iniciativa regional financiada por el Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), bajo la coordinacién
técnica del Centro Interamericano para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacion
Profesional (CINTERFOR). Los paises que participaron fueron la Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de) y Costa Rica. Las principales actividades fueron la revisién
de perfiles, del curriculo y de materiales didédcticos con enfoque de género, asi como la
vinculacion con el mundo del trabajo y la transferencia de metodologias y experiencias
para incorporar la dimensién de género en los procesos formativos.

Incluyé desde su disefio el estimulo a la participacion de las mujeres incorporando
el cuidado infantil para las madres participantes, acuerdos con las asociaciones de
empleadores dirigidos a estimular el empleo de las mujeres participantes y talleres de
sensibilizacién para los funcionarios y formadores.
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Jefas de Hogar de Chile”, y el Programa de Capacitacion de Jévenes y el de
calificacion del servicio doméstico en la Argentina.

De acuerdo con Yannoulas (2005) los programas de calificacion y
formacién se pueden clasificar en seis tipos diferentes:

a) Calificaciéon e insercién profesional dirigida a mujeres en
ocupaciones tradicionalmente femeninas. Su objetivo es mejorar
el acceso de las mujeres al mercado de trabajo a partir de la
certificacion de competencias en actividades como el servicio
doméstico o el cuidado infantil. Un ejemplo es el programa de
Profesionalizaciényjerarquizaciéndelostrabajadoresdelservicio
doméstico, del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
de la Argentina®. Este tipo de actividades tiene varios efectos
positivos; por un lado, porque se certifican conocimientos y
habilidades que son transmitidas generacionalmente y carecen
de reconocimiento formal; y por otro, porque, dependiendo de
los contenidos impartidos, se pueden utilizar estos mecanismos
para ampliar los conocimientos mds generales de las mujeres,
ya sea a través de la alfabetizacién, de actividades para que
completen su educacion, o de la transmisién de conocimientos
informaéticos, entre otros.

b) Calificacion e insercién profesional dirigida a mujeres en
ocupaciones tradicionalmente masculinas. El objetivo de este
tipo de actividades es abrir el espectro de posibilidades laborales
y profesionales para reducir la segmentacién ocupacional. Un
ejemplo es el Proyecto regional para la capacitacion de mujeres en
oficios no tradicionales implementado en Belice, Guyana, Jamaica
y Trinidad y Tabago entre 1995 y 2002*'. Es importante determinar
si esta formacion se traduce finalmente en mayores oportunidades
de empleo para las mujeres, teniendo en cuenta que ofrecerles
cursos sobre actividades muy “masculinizadas” sin considerar
las posibilidades reales de insercién posterior o las habilidades de
cada individuo puede dificultar o impedir el logro de ese objetivo.

¥ Es un programa especificamente destinado a las mujeres, con el objetivo de capacitar a jefas
de hogar en oficios con egreso dependiente o independiente. Un aspecto interesante del plan
es que incluye prestaciones complementarias a los programas de capacitacion, como los de
cuidado infantil, practica laboral, asistencia técnica, subsidio de herramientas y movilizacién.

2 Algunos de los cursos en los que pueden participar son: servicios domésticos generales,
atencién y cuidados de personas, servicio integral de salén, informacién y recepcién en
alojamientos turisticos, oficial de panaderia, y auxiliar de pasteleria entre otros.

2 En términos generales, los programas tuvieron dos ejes: por un lado, la sensibilizacién de
toda la sociedad y, en particular, de empleadores y mujeres; por otro, la capacitacién de
mujeres de bajos ingresos en actividades como carpinteria, reparaciéon de automéviles,
reparacion de computadoras, entre otros oficios. Se garantizaba una oferta de empleo al
finalizar el periodo de capacitacion.
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c) Calificacién e insercion laboral dirigida a grupos de mujeres
vinculadasal cooperativismoymicroemprendimientos. Engeneral,
este tipo de programas incluye la transmisién de conocimientos
sobre la formulacién de proyectos de desarrollo empresarial y de
cooperativas, entre otros aspectos, y se complementa con ayuda
monetaria para la realizacion de las actividades.

d) Formacién de opinién publica. El objetivo de este tipo de
actividades es difundir entre la poblaciéon conocimientos sobre la
dimensién de género y los derechos de las mujeres trabajadoras
a fin de generar consenso social sobre la necesidad de eliminar
la discriminacién y desigualdad de oportunidades. Uno de los
inconvenientes de este tipo de programas es que suele ser muy
dificil evaluar sus impactos.

e) Formacién de actores estratégicos y de recursos técnicos. Con
este tipo de programas se reconoce la necesidad de formar actores
sociales y técnicos para el disefio, la formulacion, la ejecucion y la
evaluacién de politicas con enfoque de género. Una experiencia
de este tipo la ofrece el Programa Regional en Género y Politicas
Publicas (PRIGEPP) de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) de la Argentina . Es importante tener en
cuenta que, en la medida en que se trabaje aisladamente con
grupos especificos de individuos en vez de impartir formacién
colectivamente a equipos de trabajo, pueden surgir dificultades
a la hora de implementar estos conocimientos en el lugar de
trabajo (Yannoulas, 2005).

f)  Fortalecimiento institucional. Por dltimo, otro ejeimportante esta
relacionado con el fortalecimiento de la capacidad institucional
de los ejecutores de politicas, representantes sindicales y
empresariales y de la sociedad civil. Para ello es necesario que
existan instancias de didlogo que faciliten el logro de consensos,
asi como recursos técnicos especializados en los asuntos que se
deben tratar. Destacan en este &mbito el proyecto regional Apoyo
a la formulacién de politicas laborales con enfoque de género de
la CEPAL y la Agencia Alemana de Cooperacion Internacional
(GIZ) y el proyecto Incorporacion de la dimensién de género
en las politicas de erradicacién de la pobreza y generacion
de empleo en América Latina, ejecutado por la Organizacion

22

Este programa de posgrado, que cuenta con financiamiento y apoyo técnico de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), de la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF),
del Fondo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) y de la Unién Europea, surgioé
con un doble objetivo: elevar el nivel de formacién de los cuadros técnicos en esta materia
y mejorar la calidad de los proyectos y politicas tendientes a la equidad de género.
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Internacional del Trabajo (OIT) en la Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Honduras, Nicaragua, el Paraguay y el Pert®.

Existe evidencia de que la regién ha avanzado en la puesta en
marcha de programas de capacitacion y formacién que incorporan la
perspectiva de género, aunque los esfuerzos parecen ser insuficientes.
Asimismo, es relevante llevar a cabo un proceso de evaluacién continua
de los resultados de esos programas, con el objetivo de responder las
siguientes interrogantes:

e En qué medida han logrado estos programas reducir la
segregacion horizontal y vertical que experimentan las mujeres
en el mercado de trabajo? ;Cudles son las trayectorias laborales
y de ingresos tras la participacién en estos programas?

¢ ;En qué medida la formaciéon de las mujeres en actividades
tradicionalmente masculinas resulta una estrategia eficaz y
eficiente si no se consideran las posibilidades efectivas de
insercién laboral posterior?

e ;Se ha tomado en cuenta la demanda laboral de modo que
la capacitacién no sea “a ciegas”, sino que se consideren las
posibilidades reales para que las mujeres se inserten mas y
mejor, especialmente en actividades de mayor productividad?

e Al centrarse exclusivamente en las necesidades del mercado, ;se
han considerado en el disefio de estos programas los déficits de
educacién formal, basica y general que se evidencia en muchas
mujeres?

® ;Se han tenido en cuenta en la elaboracién de los programas
aspectos como la existencia de una oferta de servicios de cuidado
infantil, de traslado, flexibilidad horaria, para que las mujeres
puedan efectivamente participar?

* ;En qué medida se fortaleci6 la capacidad de los gobiernos para
formular politicas transversales de equidad de género? ;En
qué medida se traduce la formacién obtenida en una practica
cotidiana de formulacién, ejecucién y evaluacién de politicas
publicas con perspectiva de género?

% Los ejes del proyecto eran promover la igualdad de género en las politicas publicas y
en los programas de empleo, desarrollo productivo y lucha contra la pobreza; fortalecer
la capacidad institucional a través de actividades de formacién y sensibilizacién, y
desarrollar una plataforma de conocimientos que contribuya al avance de la equidad de
género. Para ello, la herramienta principal fue el Manual de capacitacion e informacion sobre
género, pobreza y empleo.
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* ;Se considerd la posibilidad de que se registren episodios de
violencia familiar como resultado de la decisién de las mujeres
de participar en estos programas (especialmente en los de oficios
no tradicionales) sin consultar previamente con el marido o por
las ausencias del hogar que esto pudiera ocasionar?

Por ultimo, mas alla de las diferencias de enfoque y de la manera
como se llevan a cabo estas politicas puablicas, un aspecto que conviene
tener en cuenta es la heterogeneidad de situaciones entre las mujeres, que
resta validez a la aplicacién de una politica segtin la cual la capacitacion se
imparta de un modo uniforme.

2. Los programas de formacioén para jovenes

Los jovenes constituyen un grupo de riesgo al cual se han dirigido
numerosos programas de capacitacion y formacion profesional. De
acuerdo con Gallart (2008), los programas de mayor alcance en la regién
se han desarrollados sobre la base del modelo de Chile Joven, financiado
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), consistente en cursos de
formacién breves combinados con pasantias en el lugar de trabajo. Las
evaluaciones no parecian indicar una mejora sustancial en el grado de
insercion laboral de los jovenes, lo que sumado al recorte del financiamiento
internacional, ha llevado al programa a un callejon sin salida.

De acuerdo con Chacaltana (2009) se observan varios problemas
asociados a estas politicas. El primero se debe a que muchos jovenes
quedan al margen de ellas. Para los que si acceden a un programa de
formacion, el problema es la pertinencia de los conocimientos dirigidos a la
insercion y a la estabilidad en el trabajo. En estos casos se revela un tercer
problema, que se refiere a la calidad de los conocimientos impartidos.

Existen al menos cinco modalidades de formacién que intentan dar
respuesta a las dificultades especificas de los jovenes en el mundo del trabajo.
La primera son los programas de terminalidad educativa, que tienen el
objetivo de prolongar la permanencia de los jévenes en el sistema educativo
formal y retrasar su ingreso a la fuerza de trabajo. En general se establecen
sistemas flexibles de ensefianza junto con esquemas de transferencias
monetarias para que los j6venes puedan continuar sus estudios.

La segunda modalidad es la de los institutos de formacién
profesional, con la que se pretenden resolver los problemas de acceso,
pertinencia y falta de financiamiento. En general se financian con aportes
realizados por las empresas.

Un tercer esquema se basa en la participacion directa de la empresa
en las actividades de formacion. El objetivo es que los conocimientos
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brindados sean los que necesita realmente la empresa. A su vez, esta
puede participar mediante algin mecanismo deductivo, como la
franquicia tributaria de Chile, que permite a las empresas deducir del
impuesto a la renta, hasta un monto determinado, los gastos en formacién
de trabajadores. Un problema asociado es que esta modalidad suele ser
usada para reducir los costos de la empresa sin que esto redunde en una
verdadera capacitacién para el trabajo. Por otra parte, hay que tener en
cuenta los contratos de formacion o aprendizaje. En Colombia, Costa Rica
y el Paraguay, por ejemplo, se establece que por cada cierto niimero de
trabajadores la empresa debe contratar a un aprendiz o, de lo contrario,
pagar una contribucién a una institucion de formacién profesional
(Chacaltana, 2009).

La cuarta modalidad se orienta a resolver los problemas de acceso,
pertinencia y calidad. El primero se aborda a través de la focalizacién en los
jovenes mas pobres y del recurso a las instituciones educativas existentes.
Para abordar el segundo se establece que las entidades de formaciéon deben
tener vinculos directos con el sistema productivo. Por dltimo, para resolver
el problema de transparencia sobre la calidad se suele crear un registro
con las instituciones proveedoras del servicio.

Finalmente, por medio de un quinto esquema, més integral que los
anteriores, se plantea que la formacién es un elemento que se inscribe en
un contexto mas amplio de empleabilidad y, por tanto, deben intervenir
varios actores. Ejemplos de esta modalidad son los programas Pro Joven
del Brasil y Chile Califica, que incluyen desde formacién continua hasta
certificacién de competencias. Nuevamente aqui surge el problema de la
transparencia con respecto a la calidad en el mercado de formacién, que se
caracteriza por una gran heterogeneidad de proveedores.

Por dltimo, existen politicas que promueven iniciativas de
emprendimiento productivo independiente entre los jovenes. Casi
cuatro de cada diez trabajadores de la regién termina trabajando segtn
una relacion que no es de dependencia (Chacaltana, 2009). Como
mencionan Llisterri y otros (2006), existen dos tipos de emprendedores,
los que empiezan estas actividades por oportunidad y los que lo hacen
por necesidad o supervivencia. Entre los jovenes suele predominar lo
segundo: la mayoria empiezan como asalariados, pero el desaliento que la
precariedad y la rotacién les genera los lleva a comenzar alguna actividad
por cuenta propia.

White y Kenyon (2004) identifican dos tipos de restricciones al
emprendimiento productivo por parte de los mds jovenes: la falta de
vocacién hacia el empleo independiente y la aversion al riesgo, y las
restricciones administrativas y econémicas para establecer un negocio y
hacerlo funcionar.
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De lo anterior se concluye que las politicas para promover las
iniciativas empresariales de los jovenes deben actuar en distintos &mbitos.
Es necesario diferenciar a los jévenes que quieren iniciar un negocio de
aquellos que ya lo hicieron, a fin de aplicar politicas especificas para cada
caso. Linares (2008) sefiala que la oferta de programas de promocion
de emprendedores en el Pert se concentra sobre todo en la etapa de
motivacién y planes de negocio, mientras que solo una pequeia parte se
focaliza también en la fase de formacién de los negocios y su seguimiento.

Mas alla de las dificultades propias de cada esquema de formacién,
es necesario considerar dos aspectos adicionales relevantes. El primero
es que la demanda de empleo derivada del proceso de convergencia
productiva genere suficientes puestos de trabajo que requieran las
calificaciones adquiridas por estos trabajadores. El segundo se refiere a
los problemas de educacién bésica de muchos jévenes. Los esquemas de
formacién se encuentran con la limitacién de que estos no poseen la base
minima necesaria para incorporar conocimientos especificos en el trabajo.

Finalmente, los programas de transferencias de ingresos
responden en general a esta tdltima preocupacién incorporando como
condicionalidad la asistencia escolar®. En algunos se incrementa el monto
de la transferencia si los hijos asisten a la escuela secundaria. En los
sistemas de becas estudiantiles también se persigue ese objetivo, si bien
estas medidas no suelen ser suficientes para modificar sustancialmente la
tasa de asistencia y el rendimiento escolar de los jévenes provenientes de
hogares pobres.

E. Eldialogo social y la busqueda de consensos

Uno de los requisitos bésicos para avanzar hacia el logro de altos niveles
de protecciéon y de competitividad sistémica es que exista un alto grado de
consenso entre los actores involucrados. Eso se puede alcanzar a través de
una practica de didlogo social permanente, como se mencioné. Por ejemplo,
el modelo de flexiguridad danés esta basado en una historia de didlogo
social que se apoya en que la mayoria de los trabajadores se encuentran
organizados en sindicatos y la negociacién colectiva tiene una cobertura
superior al 90%. En este escenario, la regulacién laboral es relativamente
reducida y otorga amplios espacios para que trabajadores y empresarios
negocien aspectos importantes de las condiciones del mercado de trabajo
(Jorgensen, 2008). El factor determinante para otorgar legitimidad y
sostenibilidad a las decisiones adoptadas en este marco es el elevado nivel
de representacién de todos los actores involucrados.

% En Maurizio (2010) se incluye un anexo en que se analizan los programas de transferencias

monetarias a los hogares en la region.
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Otro aspecto importante es la secuencia de construccién y desarrollo
que ha seguido el modelo de flexiguridad. En concreto, el sistema de
protecciéon al desempleado ha precedido a la introduccién del modelo,
dado que histéricamente ha constituido un componente importante del
estado de bienestar danés y la sociedad lo considera un instrumento
adecuado para alcanzar elevados niveles de bienestar y cohesién social.

América Latina, por el contrario, no cuenta con una tradicion de
didlogo social, de consensos, de acercamiento de posiciones ni de elevada
participaciéon de empleadores y trabajadores en la toma de decisiones. Esto
ha derivado en mayores dificultades a la hora de conseguir mejoras en la
institucionalidad laboral, asi como en la insostenibilidad de las reformas
aplicadas. A menudo la ausencia de consenso en materia de regulacién
laboral se observa en la etapa del diagnostico, cuando el desacuerdo sobre
la interpretacion de la situacién existente dificulta el avance hacia las
reformas necesarias (Weller, 2008).

Asi, las falta de consenso en el diagndstico es la primera barrera que
hay que levantar para llegar a acuerdos que mejoren la regulacién laboral
y el sistema de proteccién. Un mecanismo integrado de informacién sobre
el desempefio del mercado de trabajo puede servir como base para lograr
consensos sobre los diagnoésticos. Asimismo, es fundamental que las
partes se reconozcan como interlocutores legitimos.

F. Reflexiones finales

A pesar del crecimiento econdémico experimentado en América Latina y
el Caribe en los tdltimos afios, persisten en la regiéon graves problemas en
materia laboral, como altos indices de desempleo, subempleo, precariedad
e informalidad laboral. Dada la importancia que el mercado de trabajo
tiene en la generacion de ingresos de los hogares, especialmente en una
regién donde la cobertura de los sistemas de proteccion social universales
es muy limitada, estas condiciones desfavorables derivan con frecuencia
en situaciones de pobreza y mayor vulnerabilidad social.

Esos procesos se asocian en especial con tres caracteristicas
estructurales de la regién: una elevada disparidad distributiva de los
ingresos, tanto laborales como familiares; una muy baja competitividad
sistémica, con una gran heterogeneidad estructural, y una escasa
proteccion a los trabajadores. La desigualdad de los ingresos primarios
refleja, al menos parcialmente, que el conjunto de actividades econémicas
en estos paises es sumamente heterogéneo, lo que deriva en diferencias
de productividad y salarios muy acusadas. Estos déficits “interacttian” con
otros que serd necesario modificar para que no se transformen en limitantes
estructurales que frustren el desarrollo productivo con inclusién social.
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Resalta la presencia en la region de un extenso sector informal,
que representa una fracciéon muy importante del mercado laboral. Los
trabajadores de este sector no estdn amparados por las regulaciones
laborales ni por los sistemas de proteccién o las politicas activas del
mercado de trabajo. La flexibilidad “de hecho” termina siendo muy
elevada en un contexto de ausencia de proteccion. Asimismo, la falta de
cobertura universal del seguro de desempleo hace que estos trabajadores
acepten rapidamente puestos informales, con lo que se retroalimenta el
crecimiento de este tipo de actividades.

Se observa también un escaso cumplimiento de la regulacion
laboral. Las reformas flexibilizadoras implementadas en la década pasada
han demostrado ser ineficaces para progresar en la formalizaciéon de los
trabajadores, que contintia siendo muy baja en la mayoria de los paises
de la regién. Asimismo, la brecha entre la normativa y el cumplimiento
efectivo dificulta el logro de consensos, dado que los actores suelen basarse
solo en una de estas facetas para apoyar sus argumentos.

Asimismo, se constata una falta de didlogo social activo entre
las partes, tanto en el disefio del modelo como en su proceso de ajuste
continuo. La historia de muchos paises de la regién ha sido conflictiva, en
parte debido a la escasa practica de negociacion colectiva y de bisqueda de
consensos. La falta de mecanismos formales de didlogo tripartito restringe
o dificulta las posibilidades de lograr acuerdos perdurables en el tiempo.

Igualmente se aprecia que prevalecen las visiones de corto plazo,
por lo que la discusion sobre los diferentes aspectos relacionados con el
mercado de trabajo estd desvinculada del debate mas amplio respecto a
una estrategia de desarrollo de largo plazo con inclusiéon social. Todos
estos factores deben considerarse como complementarios entre si para
fomentar la competitividad sistémica y la integracién de toda la poblacién.

Existe un elevado grado de heterogeneidad estructural en los
paises de la regién, que registran niveles de productividad, urbanizacién,
asalariamiento y formalidad laboral muy dispares, lo que resta validez a las
“recetas” tnicas. Los paises de América Latina y el Caribe deben encontrar
su propio camino para lograr una integracion eficiente y equitativa de los
diferentes componentes del aparato productivo y de la institucionalidad
laboral, de acuerdo con su realidad social, econémica, politica y cultural.

Estas caracteristicas son més preocupantes si considera que se
presentan en un entorno internacional muy volétil, en que la mayor
competencia exige que las economias de América Latina y el Caribe
desarrollen una gran capacidad de adaptacién a las nuevas condiciones.

En este escenario, la institucionalidad laboral y las politicas activas
y pasivas del mercado de trabajo revisten particular relevancia en la
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medida en que sus objetivos son asegurar el funcionamiento eficiente de
este mercado y, a la vez, brindar proteccion a los individuos, especialmente
los més vulnerables, con el fin Gltimo de apuntalar la creacién de empleo
de calidad.

Dentro de las politicas activas cobra gran importancia el “esquema
de aprendizaje de por vida”, fundado en que, ante el dinamismo de los
mercados, la educaciéon obtenida al inicio de la carrera laboral resulta
insuficiente para adaptarse de forma continuada a los requerimientos del
proceso de innovacién y productividad crecientes. Esta evolucién precisa
de una ampliacién permanente de los conocimientos y habilidades, para
que las mejoras tecnolégicas se traduzcan en un desarrollo productivo con
inclusion social.

Frente a este panorama son necesarias, en primer lugar, inversiones
ambiciosas para el desarrollo de capital humano, sobre todo en lo referido
a la educacién para los jovenes. En segundo término, hay que adaptar el
curriculo a las necesidades de las sociedades actuales. Frente a los desafios
que implica desde el punto de vista educativo la “sociedad del conocimiento”,
y considerando la importancia de la educacién como instrumento para
alcanzar cohesién social, desarrollo econémico y libertad de las personas, la
educacién a lo largo de la vida deberia construirse sobre una combinacién
Optima de conocimientos especificos y una adquisicién de “competencias”
que brinden al individuo la flexibilidad y capacidad necesarias para poner
en practica en diferentes contextos lo que ha aprendido.

Finalmente, la construccién de un sistema de formacién profesional
que proporcione capacitaciéon permanente a los individuos supone que
el aparato productivo generard una mayor demanda de capital humano
general y especifico, para que la oferta en educacién y formacién redunde
en mejores condiciones salariales y laborales, en conjunto. Para ello es
indispensable que los paises definan estrategias definidas y consensuadas
que permitan avanzar de manera coordinada en la convergencia
productiva y la protecciéon social.
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Capitulo IX

Nuevos sectores sociales y
convergencia productiva’

Ricardo Infante*

Introduccion

En este capitulo se presenta una propuesta para reforzar las sinergias entre
las politicas de convergencia productiva y de proteccién social. La idea
consiste en invertir en nuevos sectores sociales, lo que permitiria moderar
la heterogeneidad productiva y, al mismo tiempo, contribuiria a reducir el
déficit social de los sectores mas vulnerables.

Con el objetivo sefialado se identifican politicas que aumenten la
productividad en los estratos donde esta es mas baja, promocionando
nuevas actividades en el drea de los servicios sociales que puedan ser
emprendidas por los establecimientos de este segmento. Invertir en la
creaciéon de empresas pequeias propiciaria un aumento de la oferta de
servicios, entre ellos los de cuidado, lo que generaria nuevos empleos e
ingresos. Asimismo, la mayor provision de servicios sociales resultante
permitiria aliviar las necesidades sociales de los grupos que se encuentran
en condiciones de pobreza relativa. En el drea del cuidado, por ejemplo,
los nuevos servicios contribuirian a la disminucién de la sobrecarga que

*  Economista chileno, consultor de la CEPAL.
! Véase una versién previa mas amplia de este capitulo en Infante (2010).
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experimentan las mujeres en ese tipo de tareas en los hogares, lo que
posibilitaria su incorporacién laboral en actividades generadoras de ingreso.

La creacién de estos nuevos sectores sociales equivale a invertir
en igualdad. Las politicas de convergencia productiva, por un lado, al
aumentar la productividad de los sectores rezagados, sientan las bases para
elevar la calidad del empleo y los salarios, lo que facilita una distribucién
del ingreso mas igualitaria. Por otro lado, la mayor disponibilidad de
servicios sociales permite contribuir con las acciones de proteccién social,
que, segin sostiene CEPAL (2010a), deberian inspirarse en los principios
de igualdad de acceso a los servicios, universalidad de estos, prestaciones
centradas en las necesidades, solidaridad entre las generaciones y
solidaridad de género.

Este capitulo se ha estructurado en cinco secciones. En la primera se
estudia la situacién de las necesidades sociales por grupos socioeconémicos
y las derivadas del cuidado y la desigualdad de género. En la segunda
seccién se explora el concepto de economia social en comparacién con
otras formas de participacion de la sociedad civil en la produccién de
servicios sociales. En la tercera seccién se propone un conjunto de politicas
y programas de inversion en nuevos sectores sociales. En ese d&mbito se
examinan las politicas necesarias para crear una economia social y se
identifican los nuevos servicios que permitirian mejorar las condiciones
de vida de las personas en situaciones de pobreza relativa. En la cuarta
seccion se evalia la contribucion potencial de las politicas de inversién en
nuevos sectores sociales para el avance de la convergencia productiva y
la proteccién social, al reducir el déficit social de los sectores de menores
ingresos. Finalmente, en la tltima seccién se presenta una sintesis de los
contenidos y las principales conclusiones del estudio.

A. Desigualdad y necesidades sociales

La heterogeneidad estructural que caracteriza el funcionamiento de
las economias de la region estd basada en significativas diferencias de
productividad e ingresos de los ocupados en los diferentes estratos
productivos. Esta asimetria se manifiesta a través de una desigualdad
persistente en la distribucién del ingreso de las personas y los hogares, que da
lugar a una satisfaccion dispar de las necesidades de bienes y servicios de las
familias pertenecientes a los diferentes quintiles de ingreso (véase el anexo 1).

Ademéds de esta dimensién de la desigualdad socioeconémica, opera
otra que emana de la esfera cultural. Se trata de la situacién diferenciada
de mujeres y hombres en lo que respecta a las actividades de cuidado en el
hogar, centradas en nifios y adultos mayores, entre otras. Como se indica en
CEPAL (2010a), la region estd enfrentando en la actualidad una verdadera
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crisis del cuidado, como resultado de la creciente participacion laboral e
insercién social de las mujeres, en un contexto de rigida division sexual del
trabajo en los hogares y de segmentacion de género en el mercado laboral,
que afecta especialmente a los quintiles de bajos ingresos.

En esta seccién se analiza, en primer lugar, la situacion de las
necesidades sociales que emergen tanto de la desigual distribucion del
ingreso como de la crisis del cuidado y la desigualdad de género en la region.

1. Distribucién del ingreso y déficit social

Como se ha sefialado en otros capitulos, la heterogeneidad de las
economias se yergue sobre los pilares de la inequidad en la distribucién
del ingreso, que determina, a su vez, el desigual grado de satisfaccion
de las necesidades de los diferentes grupos que conforman la estructura
social de los paises de la regién (véase el anexo 1).

Los datos que se presentan a continuacion muestran algunas de
las caracteristicas de la poblaciéon de América Latina en cuanto al poder
adquisitivo del ingreso, el estado de las necesidades basicas y sociales, asi
como el déficit con respecto a una serie de equipamientos de los diferentes
grupos sociales entre 2007 y 2008 (véase el cuadro IX.1). Basicamente, las
cifras permiten dimensionar las diferencias entre los modos de vida de las
personas que pertenecen a los hogares de bajos ingresos y los de los otros
grupos sociales en los paises de la region.

a) Ingresos y necesidades

La capacidad que tiene el ingreso familiar para cubrir
satisfactoriamente las necesidades de las familias constituye un primer
indicador de las diferencias socioeconémicas que existen entre los grupos
sociales considerados (véase el cuadro IX.1). En efecto, los datos indican
que la insatisfaccién por el bajo poder adquisitivo del ingreso alcanza al
72,8% de las personas pertenecientes al grupo de ingreso bajo, cifra que
contrasta con el 599% registrado en el grupo de ingreso medio y el 27,8%
en el grupo de ingreso alto.

b) Necesidades basicas

La situacion de saneamiento y materialidad de las viviendas ha
mejorado para todos los sectores sociales de América Latina en la tltima
década, fruto de importantes inversiones y subsidios gubernamentales
en el area de la infraestructura urbana. Sin embargo, en 2008 muchos de
los hogares de menos recursos atin habitaban viviendas en condiciones
deficitarias (véase el cuadro IX.1), sea por no disponer de electricidad
(10,5%), agua potable (30,6%), alcantarillado (56,9%) o bafio con ducha en la
casa (61,5%).



338 CEPAL

Cuadro IX.1
AMERICA LATINA: INDICADORES POR GRUPO SOCIOECONOMICO DEL GRADO
DE SATISFACCION DE NECESIDADES SOCIALES SELECCIONADAS, 2007-2008
(En porcentajes)

item Servicios/Bienes Indicadores de Nivel de ingreso
insatisfaccion Bajo® Medio® Alto®
Ingresos Ingreso familiar Insuficiente 72,8 59,9 27,8
Con acceso a
Salud servicios 51,4 50,2 43,5
Con acceso a
Educacion servicios 49,5 48,7 39,2
Necesidades Con vivienda en que
sociales basicas Vivienda habita 24,7 13,7 5,8
Electricidad No tenencia 10,5 2,2 0,4
Agua potable No tenencia 30,6 11,5 5.1
Alcantarillado/
Cloacas No tenencia 56,9 23,3 8,4
Bafio con ducha No tenencia 61,5 23,9 5,9
Entorno
Barrio Insatisfaccion 12,8 11,5 6,7
Seguridad en el
barrio Insatisfaccion 23,0 25,8 18,1
Necesidades
sociales especificas Convivencia segura
Inseguridad/Temor  Insatisfaccién 24,6 25,6 21,3
Recreacion
Tiempo libre Insatisfaccion 16,7 16,4 19,2
Vacaciones No tiene ¢ 75,8 61,1 30,8
Sociabilidad Escasa® 62,9 49,0 30,4
Carencia de Heladera/
patrimonio Refrigerador No tenencia 43,2 14,3 2,2
en el hogar Lavarropa/Lavadora No tenencia 78,7 45,2 15,4
Auto No tenencia 98,5 78,1 35,2
Computadora No tenencia 98,9 75,3 17,0
Internet en el hogar  No tenencia 99,9 90,9 50,7

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), tabulaciones especiales de
indicadores de ocupados de baja productividad en paises seleccionados sobre la base de datos de
Latinobarémetro 2007 y 2008.

2 Incluye al 20% de la poblacién de menores ingresos.

Incluye al 60% de la poblacién de ingresos medios.

Incluye al 20% de la poblacién de mayores ingresos.

No tiene vacaciones una vez al afio.

Se reline con poca frecuencia con amigos o parientes.

© a o o
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Por otra parte, aunque la situacién educacional de la poblacién de
América Latina ha mejorado, los datos sobre la percepcién al respecto
reflejan que en la actualidad existe un alto grado de insatisfaccién en
los diferentes grupos sociales sobre el acceso a la educaciéon (véase el
cuadro IX.1). Asi, un 49,5% del sector de bajos ingresos declara estar
insatisfecho con los servicios educacionales, porcentaje que se reduce
levemente, hasta el 48,7%, en el sector de ingresos medios, y que es de solo
el 39,2% en el caso del sector de ingresos altos.

En cuanto a la percepcion de la situacién de la salud, un 51,4% de
las personas pertenecientes al grupo de bajos ingresos declaran no estar
satisfechas con los servicios de salud, mientras que un 43,5% del grupo de
ingresos altos se manifiestan en ese mismo sentido (véase el cuadro IX.1).

c) Necesidades sociales especificas

La insatisfaccion con el entorno en que se habita alcanza al 12,8% de
las personas pertenecientes a los grupos de bajos ingresos, y al 11,5% en el
caso de los grupos de ingresos medios. En contraste, solo un 6,7% de las
personas con ingresos altos declaran estar insatisfechas con el barrio en
que viven (véase el cuadro IX.1).

Aungque la percepcién de inseguridad y temor es generalizada, esta
es mayor en el grupo de bajos ingresos (24,6%) que en el grupo de ingresos
altos (21,3%). Asimismo, el grado de insatisfaccion por la inseguridad del
barrio de los grupos sociales de ingresos bajos (23%) e ingresos medios
(25,8%) es mayor que en las personas de ingresos altos (18,1%) (véase el
cuadro IX.1).

En el ambito de la recreacion de las personas, las diferencias entre
los grupos sociales son muy amplias. Un 75,8% de las pertenecientes al
grupo de ingresos bajos declara no haber tomado vacaciones durante el
ano, porcentaje que se reduce al 61,1% entre quienes pertenecen al grupo de
ingresos medios y al 30,8% entre las personas del grupo social de ingresos
altos (véase el cuadro IX.1).

En cuanto al acceso a la sociabilidad, condicién basica para la
formacién de redes sociales, también se revelan profundas diferencias
entre los grupos. En efecto, un 629% de las personas pertenecientes
al grupo de bajos ingresos declaran estar insatisfechas por la escasa
frecuencia con que se retinen con amigos y parientes a lo largo del afio,
cifra que contrasta con el 49,0% registrado entre las personas de ingresos
medios y el 30,4% entre las de ingresos altos (véase el cuadro IX.1).
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d) Déficit de patrimonio en el hogar

Los datos sobre el equipamiento seleccionado del hogar muestran
que el grupo social de bajos ingresos presenta un déficit significativo en
contraste con el resto: un 43,2% no tiene refrigerador y un 78,7% carece de
lavadora automatica (véase el cuadro IX.1). Mds atn, las personas de este
segmento casi no tienen bienes vinculados al transporte individual ni a los
modernos medios de comunicacién. En contraste, una elevada proporcién
de la poblacién de altos ingresos dispone de auto (64,8%), computadora
(83%) y acceso a servicios de Internet (49,7%).

En resumen, la carencia de servicios sociales afecta a todos los
grupos de la sociedad, aunque el déficit social es més acusado entre las
personas y familias que viven en hogares de menor nivel de ingresos, es
decir, en condiciones de pobreza relativa.

Asimismo, los datos muestran que, si bien una gran proporcién de
las necesidades sociales no satisfechas o “déficit social” de los grupos de
bajos ingresos es de tipo material (ingresos reducidos por no tener acceso
al mercado laboral e insuficiencia de servicios basicos), también indican
que existe un importante déficit de servicios inmateriales (convivencia
segura, recreacion, vacaciones y sociabilidad). Esto sugiere que ambos
aspectos deberian incluirse en una politica de reducciéon del déficit social a
través de la produccién de nuevos servicios sociales.

2. Necesidades sociales y crisis del cuidado

En este contexto, al hablar de cuidado se hace referencia a los bienes
y actividades que permiten a las personas alimentarse, educarse, estar
sanas y vivir en un habitat apropiado. Por tanto, se incluye el cuidado
material, que exige trabajo, el cuidado econémico, que tiene un costo, y el
cuidado psicolégico, que implica un vinculo afectivo.

Por su parte, la economia del cuidado alude a la forma en que se
organiza la provisién de los servicios de cuidado en la sociedad. Una
fracciéon importante de estas actividades corre a cargo de las familias vy,
dentro de estas, sobre todo de las mujeres, que desempefan esas tareas
en forma no remunerada. Esto se complementa con ayudas informales
entre hogares y servicios que provee la comunidad a través del trabajo
voluntario, y con los servicios provistos por el sector ptiblico y privado que
conforman la economia del cuidado remunerada.

Al respecto cabe mencionar que el déficit en la provisién de cuidado,
al afectar la acumulacién de capital social (Salvador, 2007) repercute en el
propio funcionamiento del sistema econémico y puede tener consecuencias
en el aprovechamiento de las oportunidades de crecimiento y desarrollo.
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a) Crisis del cuidado y desigualdades de género

Recientemente se ha prestado mayor atencién a la estructura
social del cuidado, que incluye una distribuciéon desigual de las
responsabilidades y las tareas en el seno de las familias. En este &mbito,
un estudio de la CEPAL (2009a) destaca la necesidad de considerar los
efectos de la denominada “crisis del cuidado”. Este fenémeno se refiere a
un momento histérico en que se reorganizan simultdineamente el trabajo
remunerado y el doméstico, mientras persiste una divisién desigual del
trabajo entre hombres y mujeres en las familias y una segmentacién de
género en el mercado laboral.

Las desigualdades de género en el ambito del cuidado estan
relacionadas con la sobrecarga que experimentan las mujeres en las
labores de ayuda y con las trabas que la division sexual del trabajo del
cuidado impone al pleno desarrollo de las mujeres, especificamente a su
participacion en pie de igualdad en el mercado laboral (CEPAL, 2010b).

La crisis se produce por el efecto de dos tendencias contrapuestas.
Por una parte, aumenta la demanda de cuidado por razones de indole
demografica, esto es, se incrementa el nimero de personas (adultos
mayores) que requieren de cuidado en los hogares. Por otra, se registra
una disminucién de la oferta de cuidado, ya que se estd reduciendo
la proporciéon de personas, mayoritariamente mujeres, que realizan
tradicionalmente esas tareas, como resultado de su mayor participacion en
el mercado laboral. Esta tension opera como barrera a una mayor insercién
laboral remunerada de las mujeres.

En este contexto se debe considerar que la incorporacién laboral
mencionada y la redistribucién del trabajo dentro de los hogares se
registran en paises con altos niveles de desigualdad, en que el acceso de
la mujer al mundo del trabajo remunerado, al igual que otros aspectos
de la insercién social en la regién, siguen un patrén muy diferenciado
por niveles de ingreso de los hogares. Esto implica que las mujeres
pertenecientes a hogares de bajos ingresos resultan las mas afectadas por
la sobrecarga de la demanda de cuidado y proteccién, asi como por las
dificultades de acceso al mercado laboral en condiciones adecuadas de
empleo y salarios.

En cuanto a las necesidades de cuidado y la provisién de servicios
en la sociedad, se deberia considerar que, si bien el concepto de crisis de
cuidado se concentra en las tensiones que experimenta el trabajo en el
ambito de la familia, también existen otros aspectos que podrian incluirse
en la formulacién de politicas publicas para responder a esas necesidades.
Esos aspectos serian las diferentes formas de provision de servicios de
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cuidado, las instituciones que participan en esa provisién y la desigual
distribucién de los servicios entre grupos sociales.

b) Necesidades de cuidado y formas de provision
de servicios

La provisiéon de servicios de cuidado puede asumir distintas
formas. La primordial estd constituida por el trabajo realizado en la esfera
doméstica para el cuidado de las personas. Se considera que esta actividad
es complementada por otras, entre las que destacan el trabajo asalariado
(tanto en el hogar como en los servicios ptblicos y privados) y el trabajo
social voluntario.

Asi, el concepto de provision de cuidado incorpora tanto el trabajo
no remunerado dentro de los hogares como la provisiéon ptblica y privada
de servicios de cuidado. Existe, por ende, una esfera de la economia del
cuidado que es remunerada y otra que no lo es.

Las actividades no remuneradas de la economia del cuidado incluyen
todas las tareas domésticas realizadas por los miembros del hogar que
tengan como objetivo cuidar de si mismos o de otros miembros. Asi, el
trabajo de cuidado o doméstico se refiere al conjunto de actividades
realizadas en la esfera doméstica, con la finalidad de asegurar la
reproduccién cotidiana de ese &mbito®. Incorpora actividades tales como:
servicios de apoyo, produccién de bienes y servicios en el hogar; lavar;
abastecimiento de agua y combustible; construccion y reparacién de la
vivienda, y servicios especificos de cuidado de nifios, ancianos y enfermos
(Rodriguez, 2005). Cabe sefialar que la forma en que se distribuye el trabajo
de cuidado no remunerado se encuentra condicionada por la existencia de
servicios provistos desde fuera del hogar.

Los servicios de cuidado que abarcan las actividades remuneradas
incluyen una variada oferta, tanto en el sector publico y privado como en
los hogares y las familias. Estas actividades son, tipicamente: el empleo
doméstico, el cuidado de nifios, de personas mayores y de personas
enfermas y con discapacidad, los servicios de educacién y salud y los
servicios de entretenimiento.

c) Necesidades de servicios de cuidado: provision publica
y privada

Los sectores de servicios incluidos en la economia del cuidado, como
los servicios comunitarios, sociales y personales, y los servicios educativos y
de salud, estdn teniendo un menor respaldo financiero publico y, por tanto,
se observa que pierden terreno frente a las soluciones que ofrece el mercado.

2 Véase OIT/PNUD (2009).
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Puede sefalarse que la politica publica de cuidado es casi
inexistente, como si se tratase fundamentalmente de una responsabilidad
de los hogares y la provisién de ese tipo de servicios por parte de las
administraciones fuera solo un complemento para los que no pueden
resolver esta necesidad por sus propios medios. La asistencia desde el
ambito publico suele concentrarse en la poblacién que mas lo necesita, y se
presta en diferentes formatos, por ejemplo, en forma de ayuda econémica
a madres solas con hijos menores o de subsidios para la provisién privada
de servicios de cuidado, entre otros.

En el caso de los paises de América Latina, la provision ptiblica de
servicios de cuidado se ha centrado fundamentalmente en la educacién y
la salud publica, mientras que resulta muy deficitaria la provisién de otros
servicios, como los de cuidado a nifios, incluidos los de muy corta edad
y los recién nacidos, a personas mayores, a enfermos y a quienes tienen
alguna discapacidad.

Por el contrario, ha aumentado la importancia del sector
privado en la provisién de servicios de cuidado. Los servicios privados
involucran la tradicional oferta de trabajo doméstico remunerado, con las
particularidades que presenta este tipo de empleo. Se trata de un trabajo
que se caracteriza por bajos salarios, una cobertura social inexistente y
relaciones laborales precarias. La mayor presencia de este sector se observa
en la creciente oferta de servicios privados de educacién, salud y cuidado
de nifios, de personas enfermas y de adultos mayores.

d) Distribucién desigual de los servicios de cuidado

Hay dos aspectos de los servicios de cuidado que se deben destacar.
El primero se refiere a la existencia de una gran segmentacién de la oferta,
lo que se traduce en una provisién de servicios de excelencia para los
sectores sociales que pueden pagarlos y una calidad decreciente a medida
que disminuyen los costos. El segundo aspecto es su elevado precio, que
los torna inaccesibles para amplios sectores de la poblacién.

La ausencia de politicas ptblicas de cuidado implica que las
caracteristicas de este varien significativamente para las distintas clases
sociales, lo que alimenta el circulo vicioso de la desigualdad. Los hogares
que pueden pagar el costo de contratar servicios de cuidado privados
tienen mas posibilidades de lograr una insercién plena en el mercado
laboral de todos sus miembros adultos y, en consecuencia, de obtener
mayores ingresos por trabajo.

Por el contrario, los hogares de sectores de bajos ingresos que no
pueden contratar servicios de cuidado privados siguen otras estrategias,
incompatibles con la insercién de las mujeres en el mercado laboral o que
solo permiten que se incorporen a este de forma precaria, por ejemplo,
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con trabajos domiciliarios. Otra alternativa consiste en asignar las
responsabilidades de cuidado a las mujeres jovenes o adolescentes dentro
del hogar, con lo que se limitan sus posibilidades de educacién o inserciéon
temprana en el mercado laboral.

)] La conveniencia de diferenciar las necesidades
de cuidado

Segun CEPAL (2009a), uno de los grandes desafios en torno al
cuidado consiste en avanzar hacia su reconocimiento e inclusién positiva
en las politicas ptiblicas para atender la demanda de servicios relacionada.
En este capitulo se propone que esas politicas se materialicen en la creacion
de nuevos sectores sociales que contribuyan a aliviar las necesidades de
cuidado de quienes precisan de ayuda y de quienes la prestan.

En el disefio de las politicas publicas para la provision de servicios
de cuidado, esto implica considerar las necesidades no solo de quienes
requieren de asistencia (nifios, personas de edad o con algtn tipo de
dependencia), sino también las de quienes actdan en la relacién de
necesidad y cuidado, particularmente las mujeres.

Como se indica en CEPAL (2009a), en el caso de las personas de edad
se deberia considerar el acceso a servicios de atencion a la salud que les
ayuden a mantener o recuperar un nivel 6ptimo de bienestar fisico, mental
y emocional, ademads de prevenir o retrasar la aparicién de enfermedades.

En el caso de los nifios, el cuidado implica la proteccién para el
bienestar y la promocién del desarrollo integral. Junto con ello, debe
proveerse el acceso a servicios médicos y de rehabilitacién que ayuden a
mantener un nivel 6ptimo de salud, con especial énfasis en los relacionados
con la atencion primaria de la salud y los cuidados preventivos.

Igualmente, es necesario proteger a las mujeres que, sin percibir
remuneracion alguna, estdn a cargo del cuidado de los demés miembros
de la familia. El objetivo seria equilibrar la distribucién de estas tareas y
posibilitar asi su participaciéon laboral.

Finalmente, se podria priorizar la atencién de las necesidades de las
personas de menores ingresos (nifios y personas de edad), pues las mujeres
de estos hogares estan sujetas a una doble carga: satisfacer las demandas
de cuidado y proteccién, e intentar superar las dificultades para integrarse
en condiciones favorables en el mercado laboral.
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B. Laeconomia social: una forma alternativa
de produccioén de servicios

Histéricamente, el déficit social, que tiene su origen en la estructura
econdmica y en el &mbito cultural de los paises de la regién, y afecta en
particular a los sectores de menores recursos, como las mujeres y los
jévenes, no ha sido bien resuelto por el sector ptiblico ni por el mercado, lo
que se expresa en una gran demanda de servicios insatisfecha.

Para abordar este desafio se requiere identificar formas alternativas
de produccién y distribucion de servicios sociales que mejoren la
productividad de los sectores rezagados y respondan a las necesidades de
los sectores menos favorecidos de la poblacion. Esto permitiria mejorar la
calidad de vida de estos y, al mismo tiempo, crear nuevos empleos con
mayor productividad y un nivel de remuneraciones y proteccién social
adecuados. Se trataria de nuevos sectores sociales, a través de los cuales se
reduciria la heterogeneidad productiva y, al mismo tiempo, el déficit social
de los grupos mas vulnerables.

Entre estas formas alternativas de produccion, la economia social
desempefia un papel destacado. Su finalidad es proveer servicios a
los miembros o a la colectividad, por la primacia de las personas sobre
el capital, el funcionamiento democrético y la autonomia en la gestion
respecto a los poderes ptublicos.

Comunmente se incluye la economia social entre las organizaciones
de la sociedad civil, lo que resulta pertinente si se consideran los objetivos
perseguidos. Sin embargo, también es frecuente que no se establezcan los
limites respecto de otras instituciones que también forman parte de este
espacio de participaciéon ciudadana.

A continuaciéon se examina la economia social en comparacién
con otras formas de participacién de la sociedad civil en la produccién
de servicios sociales. Al respecto se identifican las politicas de desarrollo
que impulsaron originalmente esta forma de organizacién, la creacién
de los nuevos sectores sociales (“yacimientos de empleo”) y el didlogo
social necesario para la aplicacién efectiva de estas politicas a nivel local.
En cuanto a la formacién y desarrollo de la economia social en Europa, se
describe la experiencia de dos paises seleccionados (Espafia y Francia) en
los dltimos 18 afos, con el fin de apreciar en forma practica la trayectoria,
importancia e impacto que ha tenido esta actividad®.

3 Véanse al respecto Cachén (2000) y Jiménez, Barreiro y Sanchez (1998).
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1. El concepto

Aunque no existe una definicion exacta de economia social, hay
consenso en que esta incluye un amplio espectro de organizaciones que
no forman parte del sector publico ni del sector privado mercantil. Es
decir, constituye una via intermedia, basada en formas innovadoras de
asociacion y en técnicas creativas de gerencia de recursos, que permite a
las organizaciones de la economia social operar en las diversas esferas del
Estado, entre otras, la legislativa y la fiscal®.

En las primeras experiencias de economia social, que se presentan
en una variedad de motivos y formas, se constata que emerge vinculada
a lo local y desde principios plurales y flexibles que tienen una base
comun, relacionada con la solidaridad, la democracia y la responsabilidad.
Se concreta en el marco organizativo de asociaciones, mutualismo,
cooperativismo, comunitarismo y sindicalismo.

En la practica, la economia social estd constituida por empresas
orientadas a los ciudadanos y articuladas con la comunidad que utilizan
una combinacién de recursos provenientes tanto del mercado (ingresos
por ventas y trabajo remunerado) como de fuera de este (financiamiento
publico, donaciones y trabajo voluntario) para producir bienes y servicios
y distribuirlos a las personas, especialmente a las de menores ingresos. En
sintesis, se trata de un sector emergente en que la produccion de las firmas
combina objetivos sociales con eficiencia empresarial.

El empleo generado por la economia social se localiza en pequefias
unidades centradas en los servicios. En la mayoria de los paises europeos,
este empleo se encuentra claramente diferenciado, distinguiéndose un area
importante de trabajadores calificados y con seguridad social y otra area
en que el trabajo es a menudo de duracién limitada y carece de proteccion.

Estudios recientes muestran que, a nivel mundial, la contribucién
de la economia social al empleo total representa entre un 4,5% y un 5,3%, e
incluye entre un 6% y un 6,5% de las empresas privadas®.

2. Politicas de desarrollo en respuesta a las
necesidades sociales

El interés por la creaciéon de empleos en respuesta a las nuevas
necesidades sociales aparece expresado por primera vez en un documento
que publicé en 1993 la Comisién de las Comunidades Europeas (CCE).
Entre sus conclusiones se destaca que las profundas transformaciones
sociales que se produjeron en Europa entre 1970 y 1990 (el envejecimiento

4 Sobre economia social, véase Infante (2006a).
®  Véase el estudio de The Johns Hopkins University (1997).
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de la poblacién, la masiva incorporacién de la mujer al mercado laboral, el
desarrollo de nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones y
los cambios en las pautas de consumo) tuvieron una notable repercusion
en el sistema productivo, a lo que se sumaba el desafio de enfrentar los
problemas de insercién social, marginacion y exclusion de algunos sectores
sociales de los paises (Comision de las Comunidades Europeas, 1993).

A los cambios sociales descritos se agregaron otros derivados de la
toma de conciencia de estos problemas, lo que condujo a que aparecieran
“nuevas necesidades humanas” individuales o colectivas, o modalidades
relativamente nuevas, o un salto de lo cuantitativo a lo cualitativo en tales
necesidades.

Frente a estas transformaciones, los paises europeos decidieron
abordar dos retos: el del empleo y el de las nuevas necesidades, a los
que intentaron responder ofreciendo una solucién conjunta. Para ello se
estimul6 el desarrollo de los llamados “nuevos yacimientos de empleo” o
“nichos de empleo”, que, adecuadamente organizados desde la economia
social, pueden facilitar el trabajo a las personas con dificultades de
integracién en el mundo laboral. Asi se estarfa aumentando la capacidad
de generacion de empleo del crecimiento econémico, que por si mismo ya
no es suficiente garantia de un incremento del empleo ni de una mejora en
el bienestar.

3. Los nuevos sectores de servicios y las
necesidades sociales

En los paises europeos, el desarrollo de la economia social,
configurada dentro de mercados incompletos o irregulares, constituyo
una respuesta al desempleo y a las nuevas necesidades sociales, cuya
satisfaccién no es bien resuelta por el sector ptblico ni por el mercado, lo
que se expresa en una gran demanda de servicios no atendida. Aunque
existe consenso en que estos nuevos yacimientos crean mucho empleo, no
constituyen la solucién definitiva al problema de la desocupacién, pero si
una fuente capaz de crear puestos de trabajo adicionales que contribuyen a
la disminucién del desempleo.

Sobre la base de esta idea se pusieron en marcha programas
de apoyo a la creacién de pymes y empresas de la economia social que
actuasen sobre los ambitos, sectores y grupos sociales que, segin los
estudios realizados, hayan sido identificados y seleccionados como de
mayor potencial para generar nuevos empleos e iniciativas productivas y
de servicios viables. Estos &mbitos se pueden clasificar en cuatro bloques:



348 CEPAL

e Servicios a la vida diaria: servicios a domicilio, cuidado de ninos,
nuevas tecnologias de informacién y comunicacion, ayuda a
jovenes en dificultades e insercién de estos en el mercado de trabajo.

e Servicios para mejorar la calidad de vida: de vivienda,
seguridad, transportes colectivos locales, revalorizacién de
espacios publicos urbanos y comercios de proximidad.

® Servicios culturales y de ocio: turismo, sector audiovisual,
revalorizacién del patrimonio cultural y desarrollo cultural local.

* Asuntos medioambientales: gestion de residuos, gestiéon de
aguas, protecciéon y mantenimiento de zonas naturales y control
de la contaminacién.

4. Pactos sociales a nivel local

La experiencia europea refleja que las nuevas necesidades cubiertas
por los servicios sociales se detectan con mayor rapidez y se perciben
mas nitidamente en el espacio local, por su proximidad. De ahi que sea
“casi natural” que muchos de estos emerjan en la dimensién local y se
desarrollen en esta.

En cuanto a los nuevos empleos, la dimensién local constituye
el principal factor que se debe considerar al debatir sobre la promocion
econdmica de un determinado espacio. Este concepto puede traducirse en
actividades de proximidad, o sea, que tengan una estrecha vinculacién a
las desarrolladas en un determinado territorio de un pafs.

La creacién de un marco favorable para la implementacién eficiente
de las politicas de desarrollo es un prerrequisito, y se basa en la participacion
de los actores sociales involucrados. Por eso se promovié la formacién de
pactos sociales territoriales que contribuyeran a asentar localmente el
proyecto de desarrollo generando un clima social “cooperativo” en la zona
(de modo que todos los posibles actores estuvieran implicados), asi como a
abrir canales de comunicacién y a desarrollar instrumentos institucionales
adecuados para la construccién de una “sociedad activa”.

El objetivo fundamental de la estrategia territorial es lograr una
amplia colaboracién regional o local que permita descubrir las dificultades,
preocupaciones y perspectivas de todos y cada uno de los agentes
territoriales con responsabilidades en materia de empleo; movilizar todos
los recursos disponibles en pro de una estrategia integrada; conseguir una
mayor integracion y coordinacion de las medidas que favorezcan el empleo,
y llevar a cabo acciones que sirvan como modelo a favor del empleo.
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En este contexto resalta el especial dinamismo de los agentes
sociales para impulsar las politicas de fomento del empleo, que se expresa
a través de acuerdos bipartitos o tripartitos.

5. Las experiencias de Espaina y Francia

En paises como Espafia y Francia, las diferentes iniciativas de apoyo
a los nuevos sectores que conforman la economia social, especialmente
en el &mbito de las actividades locales, se han convertido en alternativas
viables para la reduccién de los elevados niveles de desempleo y de los
efectos sociales negativos de los procesos de reestructuracién productiva.
De ahi que la Comunidad Europea esté aprobando diversas politicas de
financiamiento para establecer nuevos sectores sociales en los paises.

Al respecto, y como destaca un especialista en la materia “(...) con
los nuevos yacimientos de empleo (economia social) no se trata de inventar
nada: no es una propuesta imaginativa ni voluntarista e irreal, pues estos
ya estan funcionando en las sociedades europeas, y estdn demostrando,
sobre el terreno, y a distintos niveles, el interés por este enfoque y sus
posibilidades” (Cachén, 1998).

a) Espana: los nuevos “yacimientos de empleo”

En Espafa se desarrollaron algunas experiencias relacionadas con los
nuevos focos de empleo, por iniciativa ptblica en algunos casos y privada
en otros. Dentro de los &mbitos diferenciados por la Comisién Europea, las
actividades relacionadas con los nuevos sectores de servicios son:

®  Servicios a domicilio. El envejecimiento de la poblacién y la
incorporacién de la mujer al trabajo son los motores que han
activado este ambito laboral: asistencia en las tareas domésticas,
cuidado de ancianos, entrega de comidas y mercancias a
domicilio, entre otros.

*  Cuidado de nifios. La atencién de los nifios mientras sus padres
trabajan se resuelve con el aumento del niimero de guarderias
infantiles o de los servicios particulares a domicilio.

*  Jovenes en dificultades. La elevada tasa de jovenes desempleados
ha fomentado la aparicién de entidades que asesoran y apoyansu
insercién en el mercado. Las organizaciones no gubernamentales
y las empresas privadas estdn creando puestos de trabajo para
ayudar a encontrar un empleo a los més desfavorecidos.

*  Seguridad. Enla actualidad hay personas que trabajan en el sector
de la seguridad, en la instalacién de equipos antirrobo, como
guardias de vigilancia y en otras actividades relacionadas. Se
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trata de un sector en expansion por el alto grado de percepciéon
de inseguridad ciudadana.

*  Comercios de proximidad. Aunque el sector del pequefio comercio
se encuentre en crisis, se estan dando algunos pasos que pueden
contribuir a la creaciéon de empleo. La recuperacién de antiguos
mercados en algunas ciudades ha servido para dar un empuje al
comercio tradicional.

*  Turismo. A pesar de que el turismo es una de las principales
fuentes de ingresos de Espafia, se estdn produciendo nuevos
fenémenos que contribuyen a la generacién de puestos de
trabajo. Son los casos del turismo rural, los hoteles familiares y
los alojamientos rurales, que han servido para ocupar a un buen
numero de personas. El programa europeo LEADER, destinado
a la recuperacién y promocion de este tipo de establecimientos,
ha contribuido notablemente al auge de la alternativa turistica.

*  El termalismo social es otra de las actividades relevantes dentro
de este sector. Gracias a la recuperaciéon de los balnearios
tradicionales se ha conseguido revitalizar una oferta turistica
que genera empleo en todas las épocas del afio.

*  Sector medioambiental. Los expertos venian apostando por esta
actividad como una de las mayores fuentes de empleo para
los dltimos anos del siglo XX. La conservaciéon de los espacios
naturales parece ser un ambito con un gran potencial laboral
donde es necesario adecuar la oferta y la demanda.

b) Francia: el programa “Nuevos servicios,
nuevos empleos”

Si bien el Informe Delors ha sido el punto de partida para las nuevas
iniciativas de promocién del empleo en Francia (Delors, 1996), el Informe
Aubry es el documento que propone las directrices de actuacién a nivel
practico (Jiménez, Barreiro y Sanchez, 1998). Se trata de una propuesta de
intervencion directa frente a los problemas que enfrent6 la sociedad francesa
a causa del desempleo. Se inicié en 1997 con la creacién del programa
“Nuevos servicios, nuevos empleos”, conocido como “Plan Aubry” por el
nombre de la ministra del trabajo de Francia en ese periodo. Al respecto,
cabe destacar que esta es la primera vez que en un programa de empleo
se trabaja con el concepto de nuevos yacimientos de empleo, relacionando
centenares de nuevas ocupaciones —los yacimientos— en las dreas mas
diversas. En ese sentido podia concebirse como un “vivero de actividades”.

El programa tiene como objetivo principal promover la construcciéon
de un nuevo modelo de crecimiento econémico y de desarrollo,
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incentivando la creacién de nuevos servicios directos o indirectos para la
poblacién, que permitan atender las nuevas demandas sociales y, al mismo
tiempo, generar nuevos puestos de trabajo.

El programa de “nuevos servicios”, basado en la creacién de empleos
permanentes, permite, por una parte, dinamizar la vida asociativa gracias
a ayudas durante un periodo de cinco afios del sector publico a los
emprendedores y, por otra, reforzar la relaciéon de estos con los usuarios.
La principal garantia para que no cese la generacién de actividades y
de empleos durables radica en cuidar la sustentabilidad de los nuevos
servicios implantados y promover el compromiso de los usuarios, es decir,
que ellos aprecien la calidad de los mismos. Si durante los cinco afios en
que el programa brinda ayuda para la generaciéon de empleo la poblacién
se habittia al uso del servicio, en el futuro estaran mas dispuestos a pagar
el precio correspondiente o una parte de este.

Para que la demanda latente se desarrolle plenamente es necesario
que exista una oferta profesional adecuada a cada nuevo tipo de actividad.
Por eso, una de las lineas principales de la politica es la capacitacién y la
recalificaciéon profesional de amplios contingentes de la poblacion.

Segin una evaluacion realizada después del primer afio de
funcionamiento (septiembre de 1998), a través del programa se crearon
138.000 nuevos empleos, cofinanciados por el Estado, que corresponden a
la suma de 70.000 empleos en asociaciones y colectividades locales, 60.000
en la educacién nacional y 8.200 en la policia nacional. Se distribuyen
en los siguientes &mbitos: un 15% de los proyectos en el sector familiar-
solidaridad, un 15% en actividades relacionadas con el medio ambiente, un
11% en cultura, un 10% en deporte, un 8% en educacion popular y un 9%
en vivienda.

No todos los jévenes contaban con calificacién al ser contratados en el
marco del programa: un 30% de ellos no tenia ninguna titulaciéon, mientras
que dos terceras partes poseia un diploma de educacién secundaria.

En resumen, como indican las cifras, el déficit social que afecta
sobre todo a los sectores de menos recursos no ha sido bien resuelto
histéricamente ni por el sector publico ni por el mercado, lo que se
manifiesta con una enorme demanda de servicios insatisfecha. El desafio
consiste en identificar formas alternativas de produccién y distribucién de
servicios sociales, que mejoren la productividad de los sectores rezagados
y respondan a las necesidades de los segmentos de la poblacién menos
favorecidos. Esto permitiria mejorar su calidad de vida y, al mismo tiempo,
crear nuevos empleos mas productivos y con un nivel de remuneraciones
y proteccion social adecuados. Son nuevos sectores sociales a través de los
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cuales se reduciria la heterogeneidad productiva y, al mismo tiempo, el
déficit social de los grupos mas vulnerables.

C. Inversion en nuevos sectores para reducir
el déficit social

La creacién de una economia social con el objetivo de producir servicios
para satisfacer las necesidades de los sectores de la poblacién menos
favorecidos representa una oportunidad para incrementar la produccién
y la productividad del segmento de las micro, pequefias y medianas
empresas®. Esto permitiria, por un lado, impulsar la convergencia
productiva y, por otro, reducir las carencias de los sectores populares,
mejorando asi su calidad de vida y las relaciones sociales. De esta manera se
estaria promoviendo, ademads de la inserciéon productiva de los estratos de
menor productividad, la insercion social de los sectores menos favorecidos.

1. Politicas para crear una economia social

Para que la economia social se estructure efectivamente, el gobierno
deberia desempefiar un papel destacado en su formacién.

La insercién institucional de la economia social es crucial para
asegurar su viabilidad en el mediano plazo. En funcién de ese objetivo,
se debe definir qué tipo de relacion existird entre los nuevos sectores de
servicios sociales, el sector publico y el sector privado. El desafio para las
politicas publicas consistird en identificar las acciones que conduzcan al
fortalecimiento de la iniciativa privada, compuesta mayoritariamente
por unidades de produccién de pequefia escala, mediante estimulos a la
renovacion del universo empresarial.

Con la creacién de la economia social se espera que el Estado
estimule al sector privado y colabore con este en la dinamizacién de
actividades que contribuyan tanto a reducir las carencias de la poblacién y
promover su insercioén en la sociedad como a generar méas empleos. Una de
las formas de colaboracién consiste en que el Estado invierta en esta nueva
economia con la finalidad de crear, en el mediano plazo, incubadoras de
emprendimientos en el drea de los servicios para las personas.

El hecho de que el Estado juegue un papel clave en la formacién de
la economia social no significa que esta se convierta en una competencia
de las instituciones del sector publico ya establecidas. Por el contrario,
debe ser considerada como una institucién complementaria para lograr la
insercién social de los sectores postergados.

¢ Sobre la aplicacién de este tipo de concepto en el caso de Chile, véase Infante (2006b).
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La creacién de una economia social resulta factible, dado que se
espera que esta demande menos recursos que las politicas actuales para
cubrir el déficit de servicios que tienen los sectores con menos ingresos. El
desafio de formacion de una economia social implica disefiar un conjunto
de politicas relacionadas con la accién del sector publico, el apoyo a los
establecimientos de menor productividad y el gasto social activo’.

a) El papel de las politicas publicas

Con el objetivo de contribuir en la bisqueda de alternativas para reducir
el déficit social y de empleo en los sectores postergados, se propone aplicar
una combinacién de politicas ptiblicas que permita mejorar la capacidad de
produccién de servicios sociales y la calidad de vida de las personas.

En los paises de mayor desarrollo relativo, la economia social se
desenvolvié como un complemento del sector publico o del sistema de
seguridad social. Su ventaja comparativa ha sido producir un volumen
creciente de servicios basicos a un costo inferior al del sector ptiblico
y del mercado, ademas de estimular la generacién de empleo. De ahi la
importancia que ha adquirido este tipo de economia desde comienzos
de los afios noventa en diversos paises de la Unién Europea, donde se la
utiliza incluso como mecanismo de regulaciéon econémica.

En la formulacién de politicas se deberian considerar varios
aspectos. El primero de ellos es que en el disefio se debe tomar en cuenta
la estructura de la economia, en especial el tamafo de las empresas, si se
desea que los efectos de las iniciativas tengan la direccién esperada y no
se neutralicen entre si. Asi, por ejemplo, la coyuntura macroeconémica
no afecta por igual a las empresas grandes y pequeiias, dado que existen
distorsiones y fallas de mercado que impiden que esto ocurra. Ademas, el
potencial de generacién de empleo de cada estrato de empresas varia en
funcién del tamafio, como ya se indicé.

El segundo aspecto que debe considerarse es que la formulacién
de politicas esté basada en una sdlida comprensiéon de las formas de
funcionamiento efectivo de la economia real, lo que exige disponer de un
anélisis exhaustivo sobre el modelo de negocios asociado a la operacion
de los mercados. El conocimiento de las practicas comerciales y las
regulaciones asociadas al funcionamiento de determinadas estructuras de
mercado es clave cuando se trata de definir politicas de inversién publica
en economias heterogéneas como las de la regién.

Finalmente, las politicas publicas deberian apuntar prioritariamente
a elevar la productividad, poniendo énfasis en el mejoramiento del entorno

7 La experiencia de los paises europeos en estas materias se recoge en Infante (2008).
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en que se aplican y en las caracteristicas de la pequefia y mediana empresa,
generadoras de la mayor parte del empleo.

b) Politicas para reforzar los establecimientos de
menor productividad

En las tareas orientadas a la convergencia productiva o de
homogeneizacion de la productividad de los diferentes estratos de la
produccion, las empresas de menor tamaifio (micro, pequefias y medianas)
tienen que desempefiar un papel destacado, tanto para dinamizar el
crecimiento del producto y de la productividad como para reducir la
informalidad. Al respecto se destacan varias lineas de accién.

En primer lugar es preciso que, junto con la creaciéon de nuevos
servicios o sectores sociales, se apliquen politicas para reforzar la capacidad
productiva de las micro, pequeias y medianas empresas, con la finalidad
de que mejore la participacion de estas en el mercado y en la generacién de
nuevas ocupaciones.

El segundo eje consiste en que en las politicas ptiblicas se considere
la posibilidad de ampliar directamente la capacidad de generacién de
empleo de las pequenas unidades. Esta opcién deberia explorarse junto
con la linea de politica tradicional, que consiste en asumir que la dindmica
econdémica de los grandes establecimientos generaria indirectamente —a
través de eslabonamientos productivos— la expansién del producto y el
empleo de los estratos de menor tamario.

La tercera orientacién esta relacionada con la seleccién de los
sectores hacia los que se dirigiran las politicas para estimular la generacién
de empleo en las unidades econémicas de pequefa escala. Para ello serfa
necesario identificar los sectores econémicos en que estin operando
actualmente las micro, pequefias y medianas empresas, asi como adoptar
acciones especificas para que las actividades de prestacién de servicios
sociales, destinadas a los sectores de menores ingresos, constituyan una
nueva opcion de emprendimiento para estas firmas.

Finalmente, se sugiere considerar el horizonte de las politicas,
diferenciando para ello las acciones en funcién del plazo en que se
manifestaran los resultados de las empresas de menor tamafio en materia
de convergencia productiva y empleo.

En el corto plazo se prevé que la creacién de la economia social
podria tener una influencia positiva en los niveles de actividad y empleo del
sector de las pequefias empresas. Al respecto existen diversas necesidades
sociales que pueden atender las pequefias empresas de servicios, en areas
en que no hay presencia, predisposicion o posibilidad de asistencia de las
grandes empresas.



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 355

En el mediano plazo, la propuesta consiste en formular programas
de incorporacién al crédito dirigidos a pequefias empresas, con tasas
de interés efectivamente menores que las actuales. Asi se estimularia el
aumento de la inversion de los sectores con mayor elasticidad producto—
empleo, de modo que se podrian lograr resultados en un plazo de pocos
anos. Con el objetivo de asegurar una rebaja en las tasas de intereses, se
podria crear una central de garantias o un mecanismo operativo analogo
que generara normas de valoracion y traspaso de activos de un modo
consensuado con la banca.

A mas largo plazo cabe impulsar la creacion de un modelo de
negocios basado en una mayor competitividad, que estimule el desarrollo
de las pequefias empresas con alto potencial generador de empleo®. En la
actualidad, el tipo de relaciones que establecen las grandes empresas con
las pequenas desincentiva considerablemente la actividad de los pequefios
negocios. Ademads, no existe un conjunto de normas pro competencia que
vele por la expansion de las entidades empresariales de pequefia escala,
condicién ineludible para la implantacién de una estrategia de crecimiento
basada en el sector privado y la competitividad de los mercados.

c) Politicas de gasto social activo

La politica de “gasto social activo” estaria destinada a viabilizar a
través del gasto social la satisfaccion de necesidades sociales no cubiertas
por el mercado (debido a la ausencia de una demanda solvente) ni por
el sector publico. Se materializaria en actividades realizadas por las
personas en beneficio de la comunidad mediante instituciones privadas
o publicas tradicionales, y financiadas, en su totalidad o en parte, por el
sector publico. Se desarrollarian bajo la modalidad de empleo directo o
de emprendimiento subvencionado en asociacién con micro, pequenas y
medianas empresas.

El desarrollo de los servicios sociales permitiria crear nuevas
oportunidades de empleo con remuneraciones aceptables y proteccién
social para las personas desempleadas, asi como para quienes estan
insatisfechos con sus puestos de trabajo en las actividades modernas y,
sobre todo, para el sector de las pequefias empresas, que asi podria elevar
su productividad y expandir su capacidad de generaciéon de empleo.

La calidad de estos empleos sociales seria superior a la de los creados
directamente mediante los programas publicos, dado que permitirian
generar servicios ttiles para satisfacer las necesidades esenciales de las
comunidades postergadas y representarian nuevas oportunidades de
trabajo permanente, con una remuneracién acorde a la productividad,

8 Véase el capitulo VI.
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una relacién contractual equitativa y una proteccién social aceptable.
Por tanto, la nueva produccién social redundaria no solo en mas empleo,
sino también en nuevos puestos de trabajo caracterizados por una mayor
calidad, con mejores ingresos y mds proteccion social.

Una politica activa de gasto social implica la incorporacién de ciertos
aspectos que no se contemplan en la politica tradicional. El primero es que
con la politica activa de gasto social se promoverian iniciativas en areas
inexploradas de la economia o en espacios donde las politicas existentes
han demostrado ser insuficientes. Se concretaria en la ubicacién de nuevos
sectores de servicios para las personas, cuya produccién respondiera a las
necesidades de la parte de la poblacién menos favorecida, lo que permitiria
mejorar su calidad de vida y crear mas y mejores empleos.

La segunda consideracién se refiere a la necesidad de focalizar
el gasto social en funcién de las necesidades que prioricen los propios
interesados en el ambito comunal. En algunos casos, este método de
orientacion del gasto podria ser mas apropiado que el actual para mejorar la
calidad de vida y la situacién de empleo de determinados sectores sociales.

El tercer aspecto es que el gasto social activo deberia posibilitar la
insercién de las personas en la sociedad, a través de la creacién de empleos
dignos, con una remuneracién acorde con la productividad, una relacién
contractual equitativa y una proteccién laboral aceptable.

El cuarto aspecto se refiere a que la implementacién de la economia
social requeriria también de una politica de empleo social, con reglas
especificas de contratacion, salarios y capacitacién de los trabajadores,
en funcién de las caracteristicas de los nuevos servicios. Al respecto, es
preciso crear un esquema que permita clasificar, actualizar y asignar
remuneraciones a los puestos de trabajo en las actividades de la economia
social, lo que de acuerdo con Rifkin (1996) se podria lograr del modo
siguiente: “(...) mediante la utilizacién de una escala salarial semejante a
la del sector ptblico, las organizaciones civicas podrian reclutar personas
procedentes del desempleo, cubriendo un amplio abanico de caracteristicas
con el adecuado porcentaje de trabajadores no calificados, calificados
y profesionales, lo que casi garantizaria el éxito de su aportacién a las
comunidades que sirven”.

Una dltima cuestién que deberia considerarse es que los programas
para la creacién de nuevos sectores sociales se ejecuten a nivel territorial
para asentar localmente el proyecto de desarrollo inclusivo, con la
participacién de la comunidad y de los principales agentes que tienen
responsabilidades en el terreno social y del empleo. De esta forma se
promoveria la creacién de un marco favorable para la participacion de los
actores sociales involucrados y el logro de acuerdos bipartitos o tripartitos,
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requisito basico para la implementacién eficiente de las politicas orientadas
a un desarrollo inclusivo.

2. Los nuevos sectores sociales

El objetivo de los nuevos servicios es cubrir un conjunto de carencias
de la poblacién de menores recursos. Se han organizado en tres grandes
grupos: servicios para mejorar el cuidado y las condiciones del desarrollo
de las personas, servicios para facilitar la integracion social de las personas
y servicios culturales y de recreacién para las personas.

a) Servicios para mejorar el cuidado y las condiciones del
desarrollo de las personas

La satisfaccion de las necesidades sociales de los sectores menos
favorecidos de la poblacién requiere de la creaciéon de servicios para el
cuidado y el desarrollo de las personas, especificamente los de atencién
infantil, ayuda al adulto mayor y apoyo a la discapacidad.

i)  Atencién integral a la infancia y su desarrollo

La finalidad en esta 4rea es mejorar y ampliar eficazmente la
cobertura de atencion y desarrollo integral de calidad a los parvulos, pero
especialmente al grupo de 0 a 3 afios, por ser este segmento etario donde
se sientan las bases del desarrollo de las personas y, ademas, porque este
grupo es el que registra la menor cobertura en los sectores mas pobres,
siendo mayor su vulnerabilidad de indole psicosocial. De esta forma seria
factible proporcionar una solucién concreta para mejorar las condiciones
de la infancia y, a la vez, ampliar la participacion laboral femenina.

ii) Atencién al adulto mayor

El objetivo de los servicios de atencién a las personas de la tercera
edad consiste en mejorar la calidad de vida de estas. A esa tarea podrian
concurrir, ademas del Estado y el sector privado organizado, las empresas
pequeias y medianas, las organizaciones no gubernamentales y el
voluntariado. También podrian colaborar las organizaciones de personas
mayores. En la creacién de nuevos servicios de atencién al adulto mayor
se busca identificar aquellos que puedan ofrecer las nuevas empresas
pequenias y medianas y que generen empleos adicionales.

iif) Apoyo a la discapacidad

Las necesidades de las personas con discapacidad se cubren
basicamente por medio de servicios de salud, educacién y sociales en un
marco de asistencialidad desde el sector ptblico y de beneficencia desde
el sector privado. Con las acciones de apoyo a la discapacidad se trata de
satisfacer necesidades que atin no son cubiertas y que pueden focalizarse
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en el sector de personas con discapacidad que tienen ingresos bajos. En
estos sectores la discapacidad es doblemente mds frecuente que en la
poblacién con condiciones socioeconémicas media y alta, lo que se traduce
en carencias adicionales y dificulta el mejoramiento de las condiciones y
calidad de vida general de los grupos menos favorecidos.

b) Servicios para facilitar la integracion social
de las personas

La inversion en nuevos sectores de servicios sociales es fundamental
para reducir las brechas que afectan, tanto en los aspectos sociales como
en los laborales, a los sectores de ingresos bajos, asi como para facilitar la
integracién social de las personas. En esta area se ubican los servicios de
apoyo escolar, alfabetizacién digital y convivencia segura.

iv) Apoyo escolar

Consiste en la entrega, en el &mbito del apoyo escolar, de servicios
que permitan la atencién de una parte de la poblacién de estudiantes de
educacién general basica, especificamente los que estdin mds expuestos a
situaciones de riesgo social y pobreza, que registran un pobre desempefio
académico y requieren de un apoyo mayor al que ofrece actualmente el
sistema escolar formal. Se trata de acciones de acompafiamiento y refuerzo
educativo en la poblacion escolar de ensefianza basica con rezago. Estos
servicios de apoyo deberian permitir que los estudiantes permanezcan en
el sistema escolar progresando adecuadamente en el aprendizaje.

v) Alfabetizacion digital

Se trata de ampliar la cobertura de los servicios de alfabetizacion
digital, condicién indispensable para la cabal incorporacién de las personas
a la sociedad de la informacioén y el incremento del capital humano.

En la perspectiva descrita, el proceso de alfabetizacion digital
no puede considerarse exclusivamente como un programa formativo
destinado a desarrollar sujetos habiles en el uso basico de las computadoras
y de los servicios asociados a Internet. Se deberia avanzar desde el
desarrollo de competencias basicas en tecnologias de informacién y
comunicacién que permitan a las personas habilitadas vincular, de forma
virtuosa, sus nuevas habilidades con las posibilidades de empleabilidad
que genera el dominio de estas nuevas competencias (Rifkin, 1996). Esto
facilitaria la incorporacién de las ventajas econémicas que puede tener ese
dominio de competencias al contribuir a la generacién de nuevos empleos
y a la absorcién laboral de trabajadores desempleados, ademas de servir
como aliciente para impulsar procesos de movilidad laboral.
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vi) Convivencia segura

La propuesta de convivencia segura consiste en la focalizacién de
las acciones en las personas con mayor vulnerabilidad social. Se trata de
consolidar y, en algunos casos, desarrollar una cultura de la convivencia
ciudadana. En este sentido, se torna necesaria la ampliaciéon del concepto
de seguridad ciudadana hacia uno de convivencia, que incluya problemas
menores de relaciéon entre la ciudadania, que reconozca, por ejemplo,
las problematicas urbanas surgidas o consolidadas en los tltimos afios
con politicas en que no se ha considerado el mantenimiento de los
espacios publicos. Al respecto, los principales desafios son el desarrollo
de la participaciéon comunitaria y el establecimiento de prioridades en
intervenciones a nivel local que puedan asumir especialmente la poblacién
joven con educacién formal pero sin acceso al mercado laboral.

c) Servicios culturales y de recreacion
para las personas

Las familias de escasos recursos sufren profundas carencias en
materia de acceso a la cultura y a la recreacién. La iniciativa permite
paliar este déficit estimulando la creacién de nuevos servicios en las areas
de la cultura, el deporte y el turismo social, que, ademas de cubrir las
necesidades de los sectores de ingresos bajos, tengan la virtud de generar
mas oportunidades para las empresas de menor tamafio.

vii) Promocién cultural

Con la creacién de los nuevos sectores de servicios para la satisfacciéon
de determinadas necesidades culturales se espera mejorar la calidad de
vida de los grupos sociales mas desfavorecidos. Estas necesidades sociales
no son las mas tradicionales (salud, educacién, vivienda), sino un conjunto
de servicios, la mayoria inmateriales, que surgen a partir de los cambios
que estan experimentando los paises de la region y que se proyectan
como permanentes en el tiempo. En este sentido, se considera un concepto
amplio de cultura que incluye, ademas de las artes, las letras y distintas
formas de patrimonio, el conjunto compuesto por las otras expresiones
mediante las cuales una sociedad moldea y reflexiona su convivencia.
En este sentido, la cultura abarca, como propone la Organizaciéon de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), las
maneras de vivir juntos o, mejor atin, las formas en que las personas se
deciden a vivir juntas.

viii) Deportes

Esta propuesta se vincula a la provisién de servicios para fomentar
la practica de las actividades fisicas y el deporte. El reto consiste en la
creacion de un modelo de gestién deportiva que permita establecer un
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nexo entre el gobierno central con los municipios y el sector privado, con la
finalidad de ejecutar politicas publicas que den respuestas efectivas al bajo
nivel de actividad fisica y deportiva de la poblacién, especialmente en los
sectores sociales mas desprotegidos. En cuanto a las personas, el desafio
es doble. Por una parte, se deberia asegurar la participacion efectiva de
las organizaciones deportivas y sociales en la definicién de las prioridades
deportivas y, por otra, que el municipio asigne los recursos ptublicos a
actividades que faciliten la creacién de mas oportunidades de empleo,
especialmente para los jovenes, en los diferentes programas de promocién
del deporte en la comuna.

ix) Turismo social

Se trata de proveer servicios que faciliten el acceso al turismo de
las personas con bajos niveles de ingresos. Este es un sistema que crea
las condiciones necesarias para que amplios sectores de la poblacién sin
posibilidades de pagar actividades de turismo comercial puedan disfrutar
de esos servicios. Con esta propuesta se explorarian vias alternativas de
desarrollo del turismo social y de crecimiento de las pequefias empresas
del sector, lo que incluiria la elaboracién de programas para los grupos
sociales mas desprotegidos y, dentro de estos, para los adultos mayores, los
jovenes y las mujeres jefas de hogar con sus familias.

D. Impactos de las politicas de inversion en nuevos
sectores sociales

Se espera que la inversién en nuevos sectores sociales contribuya a reducir
el déficit social, a avanzar en la convergencia productiva y a mejorar la
situacién del empleo. Al respecto, se ha estimado conveniente establecer
previamente las condiciones iniciales y el horizonte de las politicas, para
luego evaluar la magnitud de sus efectos.

1. La situacion inicial

La caracterizaciéon de la situacién actual se realiza con cifras
referidas a la estructura productiva, la distribucién del ingreso, la pobreza
relativa y el estado de las necesidades sociales de los grupos de menores
ingresos en América Latina (véase el anexo 1).

*  Laestructura productiva es heterogénea. El estrato de productividad
baja, que incluye al 52% de los ocupados, genera solo un 9,5%
del PIB de la regién, con una productividad que equivale a un
quinto del promedio®. El estrato de productividad intermedia

®  Véase el capitulo II, cuadro II.2.
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representa una parte significativa del empleo (35,8%) y del
PIB (28,5%), y su productividad equivale a cuatro quintos del
promedio. El estrato de productividad alta produce un 62% del
PIB y genera solo el 12,2% del empleo, con una productividad
5,1 veces superior al promedio y 28 veces la del estrato bajo.

*  La distribucion del ingreso es inequitativa. El grupo de ingresos
bajos, que incluye a un 50% de los ocupados, participa solo en
el 22% del ingreso total, en tanto que el de ingresos altos, que
incluye a un 20% de los ocupados, recibe el 48% del total (véase
el anexo 1). El grupo de ingresos medios, que retine a un 30% de
los ocupados, acumula también el 30% del ingreso total.

®  La pobreza relativa, que se atribuye a las personas que forman
parte del grupo de ingresos bajos, afecta a un 30% de la
poblacién. Utilizando los datos de distribucién del ingreso, se
aprecia que este grupo percibe cerca de 10% del ingreso total
(véase el anexol).

*  Las necesidades sociales. Se estima que el déficit social alcanza al
50% de las personas en condiciones de pobreza relativa; dicho de
otro modo, la mitad de la poblacion de ese estrato declara estar
insatisfecha con los ingresos percibidos, el acceso a los servicios
inmateriales a que tiene acceso y las condiciones materiales en
que vive.

2. El horizonte de las politicas y los programas

El desafio de crear una economia social implica la formulacién de
un conjunto de politicas relacionadas con la accién del sector ptblico, el
reforzamiento de los establecimientos de menor productividad y el gasto
social activo. Los cambios involucrados en el proceso requieren una
planificacién de las politicas con un horizonte de mediano y largo plazo,
de entre 10 y 20 afios.

En referencia a estas transformaciones, se destaca la insercion
institucional de la economia social, necesaria para asegurar su viabilidad
en el mediano y largo plazo. En funcién de lo anterior, se debe definir qué
tipo de relacion existird entre los nuevos sectores de servicios sociales, el
sector ptiblico y el sector privado.

Ademés, seria necesario considerar el horizonte de las politicas
orientadas a las empresas de menor tamafio, diferenciando para ello las
acciones segun el plazo en que se manifestaran los resultados relacionados
con la convergencia productiva y el empleo.
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Asi, en el corto plazo se prevé que la creacion de la economia social
pueda tener efectos positivos en los niveles de actividad y empleo del sector
de pequefias empresas, en dreas donde no existe presencia, predisposicion
o posibilidad de asistencia de las grandes empresas. En el mediano
plazo, la propuesta consiste en formular programas de incorporacion
al crédito dirigidos a pequefias empresas, con tasas de interés que sean
efectivamente menores que las actuales y, a mas largo plazo, cabria
impulsar la formacién de un modelo de negocios basado en una mayor
competitividad, que estimule el desarrollo de las pequefias empresas con
alto potencial generador de empleo.

Finalmente, la implementaciéon de una politica de gasto social activa
requerirfa de un horizonte amplio, dado que debe cumplir con nuevos
requisitos que la diferencian de la politica tradicional. En primer lugar,
porque se trata de promover la creacién de nuevos sectores de servicios
para las personas, cuya produccion responda a las necesidades de la parte
de la poblaciéon menos favorecida. En segundo término, debido a que es
preciso focalizar el gasto social en funcién de las necesidades que prioricen
los propios interesados en el ambito comunal. Un tercer factor seria que
el gasto social activo debe posibilitar la insercién de las personas en la
sociedad, a través de la creaciéon de empleos dignos, con una remuneracion
acorde con la productividad, una relacién contractual equitativa y una
proteccion laboral aceptable. Ademads, es necesario que los programas para
la creacién de nuevos sectores sociales se ejecuten a nivel territorial para
asentar localmente el proyecto de desarrollo inclusivo, con la participacion
de la comunidad y los principales agentes que tienen responsabilidades en
el campo del empleo y social.

E. Efectos esperados de la inversiéon en nuevos
sectores sociales

A continuacién se intenta mostrar en qué medida los programas de
inversién en nuevos sectores sociales contribuyen a la convergencia
productiva y respaldan las politicas de proteccién social. Para ello se
presentan estimaciones acerca de la incidencia que podrian tener los
programas en el aumento de la produccién de estos sectores y en la
reduccién del déficit social.

La evaluacién de estos impactos se efecttia con un método en que
se consideran las condiciones iniciales, el horizonte de las propuestas y
diferentes alternativas de politica (véase el anexo 2).

En primer término, se considera que el 30% de la poblacién vive
en condiciones de pobreza relativa y que un 50% de ese segmento se
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encuentra insatisfecho con la cobertura de sus necesidades mas basicas.
En consecuencia, el déficit social que afecta a las personas de menores
ingresos representa un 15% de la poblacion total.

En segundo lugar, se espera que los programas de inversién en
nuevos sectores sociales se ejecute en un periodo de diez afos (véase el
anexo 2).

En cuanto a la reduccién del déficit social en el lapso indicado, se
presentan las siguientes alternativas: que este se extinga completamente
(alternativa alta), que disminuya dos tercios (alternativa intermedia) o que
disminuya un tercio (alternativa baja).

Si para ilustrar el impacto de la economia social se escogiera
la alternativa de reduccién del déficit social media, el aumento de la
produccién de servicios sociales para alcanzar esa meta representaria un
4,8% del PIB total. Como resultado, se generarian ocupaciones adicionales
que constituirian cerca del 6% del empleo total hacia finales del periodo de
diez afos (véase el anexo 2).

Ademéds, se prevé que en este caso la inversién necesaria (costo
total del programa) no superaria un 5,7% del producto en diez afios o,
alternativamente, un 0,6% del PIB anual promedio del periodo (véase el
anexo 2)".

En suma, las estimaciones reflejan que los programas de inversion
en nuevos sectores sociales podrian repercutir significativamente en las
necesidades sociales de las personas en condiciones de pobreza relativa, asi
como en la heterogeneidad productiva, el empleo y la distribucién del ingreso.

Al término de diez afos, el déficit social del segmento con mayores
carencias entre la poblacién en situacién de pobreza relativa se habria
reducido un 66%, lo que supondria una gran contribucién a las politicas de
proteccion social.

Con la creacién de la economia social se podria acelerar el proceso
de convergencia productiva. Al respecto, seria necesario tener presente que
el aporte de los sectores de menor productividad alcanza en la actualidad
un 9,5% del PIB, mientras que el empleo de estos sectores representa el
48,4% del total y su producto por ocupado es 0,2 veces el promedio. Hacia
el final del periodo de diez afios se espera que emerja un nuevo sector,

10 Estas cifras son congruentes con las estimadas para el caso de Chile (véase el recuadro IX.1).
Asimismo, a modo de comparacién cabe mencionar que ese monto de inversion en nuevos
sectores sociales representa una proporcion moderada del gasto social de la regién, que
alcanzo el 18,4% del PIB entre 2007 y 2008. Por otra parte, solo es ligeramente superior
al total destinado a los programas de transferencias condicionadas, que alcanzaron el
0,34% del PIB en 2008 y el 0,40% del PIB en 2009, para cubrir a un 17,6% y un 19,3% de la
poblacién, respectivamente (CEPAL, 2010a).
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con una productividad mayor, correspondiente a 0,8 veces el promedio",
nivel semejante al de los establecimientos del estrato de productividad
intermedia. En consecuencia, se prevé que con la inversiéon en los nuevos
sectores sociales se podria reducir la “brecha interna” de productividad,
amplidndose y reforzdndose el estrato de productividad intermedia, y
ademds generar nuevas (y mejores) oportunidades de empleo para los
trabajadores del estrato de productividad baja.

Recuadro 1X.1
CHILE: TRANSFORMACION DE LAS NECESIDADES SOCIALES
EN NUEVAS OPORTUNIDADES DE EMPLEO

En un estudio sobre el caso de Chile (Infante, 2006b) se evaluaba el
impacto que tendria la inversién en nuevos servicios sociales sobre la
calidad de vida de los sectores de bajos ingresos y también sobre el empleo,
especialmente de jévenes y mujeres ocupados en microemprendimientos,
empresas pequefias y medianas, o por su cuenta. Ademas, se
dimensionaban los recursos necesarios para ejecutar este programa en un
plazo de cinco afos (2006-2010).

La evaluacion incluia el impacto de las politicas de reforzamiento de
las empresas medianas y pequefias, y de la ejecucién de los programas de
servicios sociales orientados a mejorar el desarrollo, facilitar la integracion
social y promover la cultura y la recreacion en los sectores rezagados.

Se preveia que la producciéon de los nuevos servicios sociales
permitiria, por una parte, reducir un 40% el déficit social de las personas
en condiciones de pobreza relativa y, por otra, generar 192.000 empleos
adicionales, que, segun se estimaba, iban a representar un 2,7% de la
fuerza laboral o, alternativamente, un 3% del empleo hacia el afio final del
programa (2010). El costo total de ejecucion de las politicas y programas
ascendia a 857 millones de dédlares para el periodo 2006-2010, monto que
equivalia a un 0,2% del PIB anual promedio del periodo.

En materia de financiamiento, se sefialaba que el volumen de recursos
requerido no iba a significar necesariamente un aumento del gasto fiscal,
dado que, entre otros factores, se podrian reasignar recursos desde
algunos de los programas publicos del area laboral. Igualmente, era factible
considerar la posibilidad de vincular los pagos del seguro de desempleo a
contraprestaciones de trabajo en los nuevos sectores de servicios sociales.

En definitiva, se postulaba que, con una inversién relativamente
reducida, se podria articular progresivamente una “economia social” que,
ademas de cubrir las necesidades sociales de los hogares de menores
ingresos, pudiera contribuir a la reduccién de la tasa de desempleo, tanto en
términos generales a largo plazo, como para los trabajadores pertenecientes
a los hogares con un bajo nivel de ingreso.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ricardo Infante, Transformar las necesidades
sociales en nuevas oportunidades de empleo, Santiago de Chile, Fundacién Chile 21, 2006.

T Se estima que la economia social representaria un 4,8% del PIB y tendria una participacién
del 6% en el empleo, de ahi que la productividad sea 0,8 veces la del promedio.
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Finalmente, se plantea que la inversién en nuevos sectores sociales
podria contribuir a la inclusién social al posibilitar la insercién de grupos
excluidos en el mercado laboral.

Se espera que la situacién laboral mejore durante el periodo de diez
afos, dado que el aumento del empleo derivado de la aparicién de nuevos
sectores sociales podria elevar el crecimiento del empleo total, lo que, en
ausencia de un aumento de la oferta laboral, permitiria reducir en una
magnitud similar la tasa de desempleo.

También podrian mejorar las condiciones laborales de los
trabajadores, al existir nuevas fuentes de trabajo productivo, con salarios
reales més elevados y un mayor grado de proteccién social como resultado
del crecimiento de la productividad.

Por dltimo, los cambios previstos en el mercado laboral apuntan a
una distribucién del ingreso mas equitativa, pues el aumento del empleo
y de los salarios generados por la economia social deberian traducirse en
una mayor participacion del trabajo en el ingreso.

F. Resumeny conclusiones

En este capitulo se proponen politicas para reforzar las sinergias entre
las areas de convergencia productiva y de proteccién social, asi como
para promover la insercién social. La propuesta consiste en invertir en la
creacién de nuevos sectores sociales para reducir tanto la heterogeneidad
productiva como el déficit social de los sectores mdas vulnerables.

Con la creacion de estos nuevos sectores sociales se estara
invirtiendo en igualdad. La politica propuesta contribuiria, por un lado, al
proceso de convergencia productiva, pues al aumentar la productividad de
los sectores rezagados se reduce la “brecha interna”. Por otro lado, supone
un aporte a las tareas de la proteccién social, dado que la mayor provision
de servicios sociales permitiria aliviar las necesidades de los grupos que se
encuentran en condiciones de pobreza relativa. A su vez, el mayor nivel de
actividad estimularia la generaciéon de nuevos empleos y mejores salarios,
lo que supondria una distribucién del ingreso mas equitativa.

Las principales conclusiones se refieren a diferentes aspectos. En
primer lugar, se analiza la desigual satisfaccién de las necesidades de la
poblacién y los factores determinantes de la estructura sobre la que operan
las politicas. Al respecto, se mostré6 que la heterogeneidad estructural
implica una distribucién dispar del ingreso, determinada por el desigual
grado de satisfaccién de las necesidades sociales de los diferentes grupos
que conforman la estructura social de los paises de la region. Si bien las
carencias en cuanto a servicios sociales afectan a toda la poblacién, el
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déficit social es superior entre las personas y familias que viven en hogares
de menor nivel de ingreso, es decir, en condiciones de pobreza relativa.

En este contexto se observa que en los grupos de bajos ingresos
existe una gran proporcion de necesidades sociales no satisfechas, o “déficit
social”, que son de tipo material (por ejemplo, ingresos reducidos por
falta de acceso laboral e insuficiencia de servicios basicos) y que también
existe un déficit de servicios inmateriales (convivencia segura, recreacion,
vacaciones, sociabilidad). De ahi que ambos aspectos de las necesidades
sociales deberfan incluirse en una politica de reduccién del déficit social a
través de la produccién de nuevos servicios sociales.

Ademdas de esta dimension estructural de la desigualdad
socioecondmica, existe otra que emana de la esfera cultural. Se trata de la
desigual situacién de mujeres y hombres en lo relativo a las actividades de
cuidado de los hogares, centradas en nifios y adultos mayores, entre otras.
Como se indic, la region estd enfrentando en la actualidad una crisis del
cuidado, como resultado de la creciente participaciéon laboral e insercién
social de las mujeres, en un contexto de rigida divisién sexual del trabajo
en los hogares y de segmentacion de género en el mercado laboral, que
afecta en especial a los quintiles de bajos ingresos.

En la provision de servicios de cuidado, esto implica considerar tanto
las necesidades de las personas que precisan de asistencia (nifos, adultos
mayores y personas con algtin tipo de dependencia), como las de quienes
actiian en la relacion de necesidad y cuidado, en particular las mujeres.

El segundo aspecto se refiere al desafio de identificar formas
alternativas de produccién y distribucién de servicios sociales que mejoren
la productividad de los sectores rezagados y respondan a las necesidades
de los sectores de la poblacién menos favorecidos.

Entre estas formas alternativas de produccion, la economia social
tiene un papel destacado. Esta economia incluye un amplio espectro
de organizaciones que no forman parte del sector ptblico ni del sector
privado mercantil. Es decir, constituye una via intermedia, basada en
formas innovadoras de asociacion y en técnicas creativas de gerencia de
recursos, que permite a las organizaciones de la economia social operar en
las diversas esferas del Estado, como la legislativa y la fiscal.

Durante los afios noventa, el desarrollo de la economia social en
los paises europeos constituyé una respuesta al desempleo y a las nuevas
necesidades sociales, cuya satisfacciéon no era bien resuelta por el sector
publico ni por el mercado, lo que se expresaba en una enorme demanda de
servicios insatisfecha.
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La experiencia europea muestra que las nuevas necesidades
cubiertas por los servicios sociales son detectadas y sentidas con mayor
rapidez e intensidad en la proximidad que brinda el terreno local, por lo que
resulta casi natural que muchos de estos servicios se generen y desarrollen
en ese ambito. De ahi que la Comunidad Europea esté actualmente
aprobando diversas politicas de financiamiento para establecer nuevos
sectores sociales en los paises. Asi, por ejemplo, en Espaha y Francia
las diferentes iniciativas de apoyo a los nuevos sectores que conforman
la economia social, en especial las dirigidas a las actividades locales, se
convierten en alternativas viables para reducir los elevados niveles de
desempleo y amortiguar los efectos sociales negativos de los procesos de
reestructuracion productiva.

El tercer aspecto corresponde a las politicas y los programas de
inversién en nuevos sectores sociales. En cuanto a la formulacién de
politicas ptblicas para la creacién de una economia social, se deberian
considerar varios criterios. El primero de ellos es que en el disefio de las
politicas es necesario incorporar la estructura de la economia. El segundo
criterio consiste en que la formulacion de politicas esté basada en un
conocimiento sélido acerca de cémo funciona la economia real, lo que
exige disponer de un andlisis informado sobre el modelo de negocios que
se asocia a la operacion de los mercados. Finalmente, las politicas ptiblicas
deberfan apuntar prioritariamente a elevar la productividad de los
establecimientos de menor tamano, haciendo hincapié en el mejoramiento
del entorno en que estos se desenvuelven.

Ademads, se propone la aplicacién de politicas para reforzar la
capacidad productiva de las micro, pequeiias y medianas empresas, con
la finalidad de que mejore la participacién de estas en el mercado y en la
generacion de nuevas ocupaciones. En este contexto, se espera que en las
politicas publicas se considere la posibilidad de fortalecer la capacidad de
generacién de empleo de las pequefias unidades y que se seleccionen los
sectores hacia los que se orientaran las politicas.

La politica de “gasto social activo” estaria destinada a viabilizar la
satisfacciéon de necesidades sociales no cubiertas por el mercado (por la
ausencia de una demanda solvente) ni por el sector ptiblico, a través del
gasto social. Serian actividades realizadas por las personas en beneficio
de la comunidad mediante instituciones privadas o publicas tradicionales,
y financiadas, en su totalidad o en parte, por el sector publico. Se
desarrollarian bajo la modalidad de empleo directo o de emprendimiento
subvencionado en asociacién con micro, pequefias y medianas empresas.

Los nuevos servicios destinados a cubrir un conjunto de carencias
de la poblaciéon de menores recursos se han organizado en tres grandes
grupos: servicios para mejorar el cuidado y las condiciones del desarrollo
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de las personas, servicios para facilitar la integracién social de las personas
y servicios culturales y de recreacién para las personas.

Por tdltimo, se consideran los impactos que podria tener la economia
social. Las estimaciones muestran que, en un horizonte de mediano y largo
plazo, esto es, entre 10 y 20 afios, los programas de inversién en nuevos
sectores sociales podrian tener efectos significativos sobre la reduccién
del déficit social, contribuyendo asi a las politicas de proteccién social,
al avance de la convergencia productiva y a la mejora de la situacién del
empleo y la inclusién social.

Se prevé que después de una década el déficit social del segmento
con mayores carencias de la poblacién en situacién de pobreza relativa se
podria reducir un 66%.

La economia social podria contribuir al proceso de convergencia
productiva. Con la inversién en los nuevos sectores sociales se espera que,
hacia el final del periodo de diez afios, se podria reducir la “brecha interna”
de productividad mediante la ampliacion y el reforzamiento del estrato de
productividad intermedia, y crear ademds nuevas y mejores oportunidades
de empleo para los trabajadores del estrato de productividad baja.

Por ultimo, se espera que la inversién en nuevos sectores sociales
fomente la inclusién social, al posibilitar la insercién de grupos excluidos
del mercado laboral, y que mejore también la distribucién del ingreso. Por
un lado, los indicadores del mercado laboral deberian tender a mejorar
durante el periodo, dado que el aumento del producto generado por los
nuevos sectores sociales podria elevar el crecimiento del empleo total,
reduciendo asi el desempleo. También cabria esperar un mejoramiento
de las condiciones laborales como resultado del incremento de la
productividad, lo que sentaria las bases para que los trabajadores tuvieran
salarios reales mas altos y un mayor grado de proteccién social. Por otro
lado, todos estos cambios apuntan a que la distribucién del ingreso sea
mas igualitaria, pues el aumento del empleo y de las remuneraciones
salariales generados por la economia social deberian conducir a una mayor
participacion del trabajo en el ingreso.
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Anexos

Anexo 1
Distribucion del ingreso y pobreza relativa

A. Heterogeneidad estructural y distribucién
del ingreso del trabajo

Como se analizé en capitulos anteriores de este libro®?, las diferencias
de productividad por estrato se encuentran en los cimientos de la mala
distribucién del ingreso que predomina en Ameérica Latina, debido a que
la mayor parte del ingreso de los hogares es el proveniente del trabajo.

Al respecto, cifras recientes muestran grandes divergencias
en el ingreso medio del trabajo por decil en América Latina (véase el
grafico A.1)"%. En efecto, si se agrupa a los ocupados por nivel de ingresos en
proporciones semejantes a su distribucién segtin nivel de productividad,
se observa que el grupo de ingresos altos (20% superior) tiene un ingreso
promedio que supera en 7,7 veces el que obtiene el grupo de ingresos
bajos (50% inferior) y en 3,1 veces el del grupo de ingresos medios (30%
intermedio)*. A su vez, el ingreso promedio de este tltimo es 2,5 veces
mayor que el del grupo de ingresos bajos.

Sin embargo, el aumento de los ingresos del trabajo no acompafa
necesariamente al que registra la productividad. Si bien la productividad
del estrato alto supera en 18 veces la del estrato de productividad baja,
el ingreso laboral promedio del primero equivale a 77 veces el del
segundo. Algo semejante ocurre con el estrato intermedio: mientras que
la productividad es igual a 4,1 veces la del estrato bajo, el ingreso medio es
2,5 veces mayor.

El hecho de que el ingreso del trabajo no evolucione a un ritmo
semejante al del producto por ocupado es atribuible a que la distribucién
funcional del ingreso impone limites a la participacién del capital y el
trabajo en el PIB en cada estrato productivo. De ahi que la desigualdad en
la distribucion del ingreso se deba no solo a la asimetria de la productividad
de los diferentes estratos, sino también a la institucionalidad que norma la
distribucién del producto entre el capital y el trabajo. Por eso cobra importancia
el funcionamiento del mercado laboral y la capacidad diferenciada de
negociacién que tienen los trabajadores en cada estrato productivo.

2 Véanse los capitulos I'y II.
13 Datos de CEPAL (2009b) sobre 2007.
* Véase el capitulo II, cuadro I1.2.
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Gréfico A.1
AMERICA LATINA (9 PAISES)*: INGRESO PROMEDIO DEL TRABAJO
POR DECIL, 2007
(Ingreso en el primer decil = 1,0)
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Indicadores de ocupados de baja
productividad en paises seleccionados”, Santiago de Chile, inédito, 2009.
2 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Pert y Uruguay.

Las cifras de participacion en el ingreso son elocuentes en materia
de inequidad distributiva (véase el grafico A.2). El grupo de ingresos bajos,
que incluye al 50% de los ocupados, representa un 22% del ingreso total
(letra A), en tanto que el de ingresos altos, que solo incluye a un 20% de
los ocupados, percibe un 48% del total (letra B). Por su parte, el grupo de
ingresos medios, que incluye al 30% de los ocupados, participa en el 30%
del ingreso total.

B. Distribucién del ingreso de los hogares

La inequidad distributiva del ingreso del trabajo se refleja también en la
distribucion del ingreso de los hogares. Para examinar este aspecto es
necesario identificar no solo al grupo social de ingresos extremadamente
bajos (pobreza absoluta) en comparacién con el resto, sino también a quienes
viven relativamente excluidos (pobreza relativa) del resto de la sociedad.

Con respecto al concepto de pobreza relativa, a diferencia de lo que
ocurre con el de pobreza absoluta, se establecen normas sociales y estaindares
de consumo que varian en la medida que evoluciona el ingreso mediano
de las familias. Esta linea de pobreza se basa en una concepcién segin la
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cual el grupo pobre es aquel cuyo consumo cae bajo las normas sociales y
los estdndares de consumo que evolucionan en funcién del ingreso de la
familia tipica del sector medio de la sociedad (ingreso mediano).

Grafico A.2
AMERICA LATINA (9 PAISES)= DISTRIBUCION DEL INGRESO DEL TRABAJO, 2007
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Indicadores de ocupados de baja
productividad en paises seleccionados”, Santiago de Chile, inédito, 2009.
@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Pert y Uruguay.

En la medicién de la pobreza basada en el ingreso mediano se
compara la parte baja de la distribucién de los ingresos en relaciéon con
la mitad de la distribucién, mientras que en una medicién fundada en
el promedio se compara la parte baja en relacién con todo el resto de la
distribucién (la parte media y la parte alta). Por tanto, la tasa de pobreza
relativa es un indicador de desigualdad concentrado en la parte inferior
de la distribuciéon: mientras mas precario sea el nivel de vida de los mas
desfavorecidos en relacion al del resto de la poblacién, mas elevada sera la
tasa de pobreza.

El conjunto de personas o familias en condiciones de pobreza relativa,
esto es, el sector relativamente excluido de la sociedad, se define como el
grupo cuyo nivel de ingreso es inferior a 0,7 veces el ingreso mediano®. De
acuerdo con esta definicién, se obtendrad una estructura de grupos sociales
en funcién de la distribucién de ingresos que se describe a continuacién.

15 Corresponde al ingreso promedio del 50% mas pobre de la poblacién.
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El grupo de ingresos bajos representa el 30% de la poblacién y esta
formado por las personas que viven en condiciones de pobreza relativa
(véase el cuadro A.l). En el extremo opuesto se ubica el grupo de ingresos
altos, que representa el 30% de la poblacién y tiene ingresos superiores al
promedio. Entre ambos, se sittia el grupo de ingresos medios, que concentra
al 40% de la poblacion y tiene ingresos cercanos al promedio.

Al utilizarse los datos de la distribucién del ingreso en América
Latina solo para fines de ilustracion de la inequidad distributiva entre
los grupos sociales (véase el grafico A.2) se aprecia que el grupo que esta
en condiciones de pobreza relativa, y que incluye al 30% de la poblacién,
percibe cerca de un 10% del ingreso total. En el lado opuesto del abanico,
el grupo de ingresos altos, que también incluye a un 30% de las personas,
dispone del 60% del ingreso total. Entre ambos extremos se ubica el grupo
de ingresos medios, que incluye al 40% de la poblacién y recibe el 30% del
ingreso total.

Cuadro A1
AMERICA LATINA (9 PAISES)*: DISTRIBUCION DEL INGRESO Y
POBREZA RELATIVA, 2007
(En porcentajes)

Grupos sociales Limites de ingreso Poblacion (%)
Ingresos bajos Hasta 0,7 veces el ingreso mediano 30,0
Ingresos medios Entre 0,8 veces el ingreso mediano y el promedio 40,0
Ingresos altos Mayor que el promedio 30,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Indicadores de ocupados de baja
productividad en paises seleccionados”, Santiago de Chile, inédito, 2009.
2 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Pert y Uruguay.

En suma, la heterogeneidad estructural se expresa en una
diferenciacién aguda de la productividad del trabajo por estratos de
produccién y se encuentra en la base de los problemas distributivos de
las economias de los paises de la region. Por ello, la convergencia de las
productividades de los diferentes estratos constituye un requisito basico
para lograr un nuevo patrén de desarrollo inclusivo.
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Anexo 2
Metodologia para estimar el impacto de la economia social

Con la finalidad de conocer el posible efecto de los nuevos sectores sociales
en la produccion, el empleo y la reduccién del déficit social de los grupos
de menores ingresos, se recurrié al esquema de estimacion que se expone
a continuacion.

En relacién con la importancia de la economia social en el producto,
se tiene que:

D Q,/Q=(@q,.L)/Q.1) = (q, /UL, /N) / (L/N)IN, /N)

donde:

Q, = PIB de los nuevos sectores sociales

Q = PIB del total de la economia

q.= PIB por ocupado (productividad) de los nuevos sectores sociales
q = PIB por ocupado (productividad) del conjunto de la economia
L, = Empleo generado por los nuevos sectores sociales

L = Empleo total de la economia

N, = Poblacién con “déficit social”

N = Poblacién total

Para escribir la ecuacién 1) en términos compactos se establece que:
o, =(q,/q)

equivale a la relacién entre la productividad de los sectores sociales
y la total'. Por su parte:

B,= (L/N,/(L/N)

corresponde a la relacién entre el coeficiente “empleo-poblacién”
de los sectores en condiciones de pobreza relativa y el del total de la
poblacion®.

7, = (N/N)

La cobertura del déficit social se expresa como un porcentaje
de la poblacion total con carencias de servicios sociales. De ahi que
la contribucién del PIB de la economia social al producto total pueda
expresarse como sigue:

16 Estimacién realizada a partir de los datos del capitulo II, cuadro I1.2
17" Esta relacion se calculé con base en tabulaciones especiales de encuestas de hogares de
diez paises de la region referidas al afio 2007. Véase CEPAL (2008).
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1a) Qs/Q = a, B, 7,

La incidencia de la produccién de los sectores sociales en el empleo
se estima a través de la siguiente expresion:

2)L,/L=1[1/q) / (1/91Qs/Q) =(q,9) Qs/Q)

Si se establece la siguiente equivalencia:

65 = (q/qs) = 1/a's

la generacion de empleo de la economia social quedaria asi:
2a)L /L =3, (Qs/Q)

Los requerimientos de inversién para obtener el aumento estimado
del producto y el empleo de los nuevos sectores sociales pueden
representarse como sigue:

3)L=k.,Q =k (,Q/Q) Q)

I = Inversién requerida por el aumento de la produccion de los
sectores sociales

k = Relacién marginal capital-producto de los nuevos sectores sociales

, Q. /Q = Aumento de la produccién de los sectores sociales como
proporcién del PIB total (Q)

3a)1/Q=k (,Q,/Q

Reordenando lo sefialado, se tiene que el monto de la inversion
necesaria para alcanzar los niveles de produccién, empleo y reduccién del
déficit social deseados es un muiltiplo (k ) del porcentaje que representa la
produccién de nuevos sectores sociales en el PIB total®®.

A continuacién se muestran tres alternativas de cobertura del déficit
social: alta (100%), intermedia (66%) y baja (33%), y se estima el aporte
potencial de los nuevos sectores de servicios sociales a la produccién
y al empleo al alcanzarse esos objetivos (véase el cuadro A.2). Se debe
considerar que este es un proceso que requeriria al menos una década.

Las estimaciones muestran que si se adoptara una politica orientada
al objetivo de la alternativa alta, esto es, de cobertura total del déficit social,
el producto de los nuevos sectores sociales, organizados en la economia
social, alcanzaria a fines del periodo sefialado un 7,2% del PIB total, y el
empleo generado representaria un 9,0% del empleo total de la region.

8 Para estimar la inversién requerida se utilizan relaciones capital-producto en inversién
no residencial, estimadas con base en Hofman (2000), actualizadas al afio 2008 por el
mismo autor.
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Cuadro A.2
NUEVOS SECTORES SOCIALES: PRODUCCION, EMPLEO Y REQUERIMIENTOS DE
INVERSION SEGUN ALTERNATIVAS DE COBERTURA DEL DEFICIT SOCIAL
(Cifras estimadas en porcentajes)

Cobertura de

Alternativas Qs/Q Ls/L Is/Q o B Y k déficit social
Alta 7.2 9,0 8,6 0,8 0,6 15,0 1.4 100,0
Intermedia 4,8 5,9 57 0,8 0,6 9,9 1.4 66,0
Baja 1,6 2,0 1,9 0,8 0,6 3,3 1.4 33,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de paises seleccionados para el afio 2007”, Santiago de Chile, inédito, 2008;
Capitulo Il, cuadro 11.2 y A. Hofman, The Economic Development of Latin America in the Twentieth Century,
Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2000.

Una alternativa intermedia supondria cubrir dos tercios del déficit social,
lo que provocaria que la produccién de economia social alcanzase un 4,8%
del PIB total y el empleo, un 59% del total a fines del periodo considerado.

Por otra parte, con la alternativa baja se reduciria un tercio el déficit
social, el producto de la economia social alcanzaria el 1,6% del PIB total y
los puestos de trabajo creados representarian un 2,0% del empleo total al
cabo de una década.

Para implementar la economia social es necesario invertir en el
desarrollo de los nuevos sectores sociales. De acuerdo al método expuesto,
los recursos para que entre en vigor dependerdn de los niveles de
produccién requeridos para reducir el déficit social segtin las alternativas
expuestas. Asi, la inversién expresada como porcentaje del PIB alcanzaria
un 8,6% en el caso de la alternativa alta, un 5,7% en la alternativa intermedia
y un 1,9% en el caso de la alternativa baja.

En suma, dependiendo de los objetivos en materia de reduccién
del déficit social, el aporte de la economia social podria alcanzar entre un
1,6% y un 7,2% del PIB total, y entre un 2,0% y un 9% del empleo total
de la region. Para ello se requeriria asignar recursos de inversién que
fluctuarian entre un 1,9% y un 8,6% del PIB en un periodo de diez afos.
Esto es, se deberia invertir anualmente entre un 0,9% y un 0,2% del PIB, si
se considera una distribucién proporcional de los recursos en el periodo.
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El desarrollo inclusivo
en América Latina
y el Caribe

Ensayos sobre politicas
de convergencia productiva
para la igualdad

Ricardo Infante
Editor

En este libro se abordan algunos temas que forman parte de la propuesta
presentada por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) con el titulo “La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos
por abrir”. En ella se sefiala que, para avanzar en un crecimiento con
mayores niveles de igualdad, es preciso impulsar una decidida aplicacion
de politicas de convergencia productiva. Dichas politicas se orientan, por
un lado, a cerrar la brecha externa y reducir asi el rezago relativo en
materia de productividad de las economias de la region con respecto
a las desarrolladas y, por otro, a la reduccion de las brechas internas
de productividad que existen entre los sectores productivos y dentro de
ellos, asi como entre las empresas segutin su tamario y entre las distintas
regiones de los paises.

En este contexto, los ensayos que componen este libro exploran las
posibilidades, obstaculos y retos de la adopcion de un conjunto de
politicas orientadas a superar la persistente heterogeneidad de la
estructura productiva de las economias de la region y a fortalecer las
sinergias entre la convergencia productiva y la insercion social en el
mundo laboral.

Esta perspectiva analitica profundiza en diferentes materias abordadas
en tres grandes temas, tales como las limitaciones que impone la
heterogeneidad estructural al desarrollo, la aplicacion de politicas
publicas que refuercen la interaccién de los procesos de convergencia
productiva externa y las necesarias transformaciones del mundo del
trabajo para responder a las exigencias de la convergencia productiva y
asegurar una insercion laboral y social satisfactoria.
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