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Este documento es el resultado de una iniciativa de la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) destinada a ampliar el debate y
fortalecer el marco analitico para el disefio de una estrategia de desarrollo inclusivo en los paises
de la region. El objetivo final es apoyar la formulacién de politicas que impulsen la convergencia
productiva y el crecimiento econdémico para la igualdad y la justicia social.

El concepto de desarrollo inclusivo esta estrechamente vinculado con las ideas fundamentales
de las recientes propuestas de la CEPAL, contenidas en la “trilogia de la igualdad”, asi como con
la vision de “pleno empleo y trabajo decente para todos” de la OIT. La orientacion prioritaria de la
estrategia presentada consiste en lograr una mayor insercién productiva y social en la propia estructura
y funcionamiento del sistema socioeconémico, para asegurar una mejor distribucion primaria del
ingreso en el momento mismo de su gestacion en el proceso productivo. Se trata de adoptar una
estrategia renovada, con un crecimiento econémico basado en la atenuacion de la heterogeneidad
estructural y la densificacion del sistema productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre
el empleo y la distribucion del ingreso, ademas de garantizar la inclusién social.

Es en este contexto que se ha concebido la presente publicacién, la tercera de la coleccién
“Paginas Selectas de la CEPAL”, que contiene extractos de los libros elaborados entre 2009 y 2016
por el Proyecto Desarrollo Inclusivo, con estudios sobre dicha tematica relativos al conjunto de
Ameérica Latina y el Caribe, asi como a los casos nacionales de la Argentina, el Brasil, Chile, el Pert
y el Uruguay.

En los ensayos que componen este volumen se comienza abordando el concepto de heterogeneidad
estructural con una doble perspectiva. Desde el punto de vista analitico, se analizan los fundamentos
de la desigualdad productiva y del ingreso bajo el prisma de la teoria estructuralista del desarrollo.
Asimismo, se indaga con esta perspectiva como han evolucionado los diferenciales de productividad,
con la finalidad de establecer si en los paises analizados ha persistido o incluso aumentado el grado
de heterogeneidad estructural como resultado del actual funcionamiento econémico.
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Los siguientes ensayos analizan los obstaculos y retos que supone adoptar un conjunto de
politicas destinadas a superar la persistente heterogeneidad estructural con que funcionan nuestras
economias y a reforzar las sinergias entre la convergencia productiva y la insercion social en el
mundo del trabajo. Al respecto, se muestra la importancia que reviste la estructura productiva para
explicar el crecimiento y determinar la viabilidad de los regimenes macroeconémicos, asi como el
papel fundamental que desempefa el mercado del trabajo en la generacién y perpetuacion de las
desigualdades caracteristicas de los paises de la regidon. Asimismo, se plantea la necesidad y se
analizan las posibilidades de implementar un sistema de proteccién social integrado, que permita
cubrir los riesgos y las vulnerabilidades existentes en el ambito del trabajo y de las familias de los
trabajadores por efecto de la segmentacion laboral y de las dinamicas de transformacién propias
del cambio estructural.

Finalmente, se destaca que la formulacién de politicas consecuentes con una estrategia
de desarrollo inclusivo requiere de un cambio de enfoque para conjugar dos lineas de actuacién
fundamentales. Por una parte, un cambio estructural que promueva un crecimiento econémico que,
como resultado del proceso de convergencia productiva, atenue la heterogeneidad productiva y
haga mas denso, complejo y diversificado el sistema productivo. Por otra, el disefio de iniciativas
para avanzar en materia de igualdad en el acceso a los resultados del progreso alcanzado, que
contribuyan al logro de mejoras continuas en las condiciones laborales, tanto salariales como no
salariales, esto es, la creacion de trabajo de calidad con derechos.

La principal conclusion es que, si bien los paises han logrado avances en el ambito distributivo
durante la década pasada, aun se mantiene el desafio de promover un cambio estructural progresivo, que
coloque en el centro de la dinamica econdémica a los cambios cualitativos de la estructura productiva,
que permita crear mas y mejores empleos y que genere un crecimiento sostenible e inclusivo, tanto
desde el punto de vista econdmico como social, que nos acerque al horizonte de la igualdad.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)
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Introduccion

El concepto de desarrollo inclusivo se basa en la premisa que la estructura productiva de los paises
de la regidn, es en gran medida determinante del crecimiento econdémico y su impacto sobre la
inclusion social.

La orientacion prioritaria de este modo de desarrollo’ es lograr una mayor insercién tanto
productiva, como social de las personas en la propia estructura y funcionamiento del sistema
socioecondmico, para asegurar una mejor distribucién primaria del ingreso arraigada en el proceso
productivo mismo. Se trata corregir el actual modelo econémico, que descansa en una redistribucion
a posteriori de una fraccién pequefia de los ingresos que genera el crecimiento, porque debido a
las caracteristicas heterogéneas de la estructura productiva, esto implica la reproduccion de las
desigualdades en el tiempo.

Para romper este circulo vicioso, es preciso encontrar sinergias entre un dinamismo
econdémico que transforme la estructura productiva y la igualdad social. Con este objetivo, se
propone adoptar una estrategia renovada de largo plazo, que considere explicitamente la situacion
diferenciada de los estratos productivos y sociales en la economia. Se trata de promover un
crecimiento econémico que atenue la heterogeneidad estructural y, que por tanto, haga méas denso,
complejo y diversificado el sistema productivo y que genere una insercién laboral, productiva y
social mas satisfactoria y equitativa, asegurando de esta manera una mejor distribucién primaria
del ingreso desde su gestacion.

Lo que se requiere es un cambio de enfoque de las politicas para superar gradualmente la
heterogeneidad estructural prevaleciente en los diferentes sectores y regiones de la matriz productiva
y social de los paises, puesto que ésta es la principal restriccion para lograr el crecimiento con
equidad, asi como iniciativas para avanzar en materia de igualdad en el acceso de los resultados
del progreso alcanzado.

1 CEPAL/OIT (2009)
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En suma, el desarrollo inclusivo consiste en lograr un crecimiento econémico basado en
una menor heterogeneidad estructural y en un mayor desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga
efectos positivos sobre el empleo, la distribucion del ingreso y la inclusién social.

La vision del desarrollo inclusivo, esta estrechamente vinculada con las ideas que
fundamentan las propuestas recientes de la CEPAL? en las que se postula que la persistencia de
la heterogeneidad estructural en las economias de la regidén constituye una restriccidén para un
crecimiento dinamico e inclusivo.

De acuerdo a este enfoque, la mayor parte de los paises de América Latina y el Caribe tiene
una estructura econdmica caracterizada por la heterogeneidad productiva, en la cual coexisten
actividades productivas de punta, que estan en la frontera tecnoldgica mundial, con otras que utilizan
practicas y tecnologias atrasadas y alcanzan niveles de productividad muy bajos, que concentran la
mayor parte del empleo?®. Las grandes diferencias de productividad se manifiestan entre sectores y
su interior, asi como entre diferentes tamafios de empresa y regiones dentro de los paises. Ademas,
la heterogeneidad estructural se refleja en la diferente capacidad de accién y reaccion de los agentes
productivos en los diferentes mercados y en las asimetrias de estos agentes en respuesta a la
inestabilidad de la actividad econémica y de los macro-precios.

A su vez, la heterogeneidad del sistema productivo genera una nitida diferenciacion del
mercado de trabajo, en el que los trabajadores se insertan en actividades con significativas brechas de
productividad. Estas diferencias se reflejan en ingresos muy desiguales entre los trabajadores y entre
el capital y el trabajo. Como consecuencia, la permanencia de una elevada proporcion de ocupados
en actividades de muy baja productividad constituye el principal obstaculo para la superacion de
la pobreza, dado que sus ingresos son insuficientes para satisfacer sus necesidades basicas y, al
mismo tiempo, poseen un escaso acceso a las redes de proteccion social. De alli que se considere
que la heterogeneidad estructural esta en la base de las marcadas desigualdades de productividad,
ingreso y del tipo de relaciones de trabajo que caracterizan el funcionamiento del mercado laboral.

En definitiva, la heterogeneidad estructural constituye el nicleo desde el cual se expande
la aguda desigualdad social de la region, ya que las brechas de productividad reflejan y muchas
veces refuerzan los diferenciales de capacidades, incorporacion del progreso técnico, poder de
negociacion, de acceso a las redes de proteccion social y las opciones de movilidad ocupacional
ascendente durante la vida laboral de las personas.

De estos planteamientos surge la necesidad de poner en vigor una estrategia de desarrollo
inclusivo en la regidn, cuyo éxito depende fundamentalmente de la superacién de la heterogeneidad
estructural. Con esta finalidad, es imprescindible impulsar una decidida aplicacién de politicas de
convergencia productiva, las que implican invertir masivamente en la modernizacién y mejoramiento
de la productividad de los segmentos rezagados de la estructura productiva interna, puesto
que ésta es la principal restriccion para lograr el crecimiento con equidad. La homogenizacion
progresiva de la estructura productiva, junto con la reduccion del diferencial de productividades
inter e intra sectoriales y la densificacion del tejido productivo de la economia, permite crear
encadenamientos y relaciones de los establecimientos de menor tamano con aquellos de elevado
nivel de productividad, lo que redundara en un mayor crecimiento econémico, de la productividad
y de la competitividad. Dado que los diferenciales de productividad de los estratos implican
inevitablemente diferenciales en el ingreso de los trabajadores ocupados en éstos, una mayor
homogeneidad productiva deberia estar asociada a una menor pobreza y mayor equidad tanto en
la distribucién de los ingresos, como en la distribucion de los beneficios del cambio productivo
dentro de la economia.

2 CEPAL (2010), CEPAL (2012) y CEPAL (2014)
3 CEPAL/OIT (2013)
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En este proceso, se concibe el cambio estructural como articulador del desarrollo* . Ese
cambio tiene lugar cuando la oferta corresponde a bienes y servicios de mayor demanda en la
economia interna e internacional y a la vez se identifica y fortalece el potencial de distintos tipos de
especializacion productiva para irradiar el cambio tecnoldgico y la innovacion al conjunto del sistema
productivo. La difusién de tecnologia y la expansién de la demanda deben impulsar no solo a un
pequefio grupo de empresas, sino al conjunto de la economia, por medio de encadenamientos hacia
atrés y hacia adelante. Emerge de este proceso una distribucién mas homogénea de las actividades
de media y alta productividad, que a la vez torna mas densa la matriz productiva. En este proceso
de cambio estructural surgen nuevos agentes y la mano de obra se desplaza desde los sectores de
baja productividad hacia los nuevos sectores que “pueblan” el espacio existente entre las actividades
de puntay las de subsistencia.

Cuando este cambio redunda en la reduccién de brechas de productividad, diversificacion
de la estructura productiva e incremento agregado de la productividad, el mundo del trabajo se
beneficia en términos de igualdad porque se reducen las brechas salariales; se amplia el alcance
de la proteccién social por via contributiva hacia distintos sectores de la sociedad porque se hace
mucho mas extensivo el empleo de calidad y mejora la fiscalidad gracias a un crecimiento mas
sostenido , dinamico e inclusivo. En este contexto, el trabajo debe ser libremente elegido, productivo,
adecuadamente remunerado y respaldado por una proteccion social apropiada—en definitiva, el
trabajo decente—y contribuir a la seguridad humana y la paz social®. Al respecto, la experiencia
muestra que se pueden lograr altos niveles de empleo y crecimiento incluyente a través de una bien
elaborada combinacion de politicas de apoyo macroecondémico y empleo, y de politicas del mercado
laboral y de proteccion social disefiadas para extender los beneficios del crecimiento.

La adopcién de un conjunto de politicas productivas, en coordinacién con las macroecondémicas,
laborales y sociales que sean consecuentes con los objetivos de la estrategia de desarrollo inclusivo,
es fundamental para crecer sostenidamente con igualdad. Al respecto, se considera que tanto el
cambio estructural del sistema productivo, como el logro de avances continuos en las condiciones
laborales y de proteccion social, son indispensables para mejorar en forma sostenida la distribucion
del ingreso y la insercién social.

Las politicas que promuevan cambios cualitativos de la estructura productiva, deben estar
en el centro de la dinamica del crecimiento. Estos se refieren a un cambio estructural en el sistema
productivo, que transforme la dindmica productiva y de la productividad, elementos centrales para
corregir las fuentes primarias de la desigualdad en el largo plazo. Como resultado de la convergencia
productiva inherente a este proceso, se tendra una estructura econémica mas integrada, compleja
y diversificada, que constituya la base de un crecimiento mas rapido y balanceado, con aumentos
genuinos de productividad.

En el campo macroecondémico, es necesario aplicar un enfoque que integre explicitamente
las politicas con los objetivos del desarrollo. Se trata que las politicas macroeconémicas, junto
con las politicas industriales, favorezcan cambios en la estructura productiva, con la finalidad de
que la economia crezca con menos heterogeneidad estructural y mayor igualdad. Para ello, se
requiere una vision mas amplia de la estabilidad macroeconémica, cuyos objetivos no se limiten a
la reduccién de la inflacién y el equilibrio de las finanzas publicas, sino que se extiendan a la esfera
real de la produccion, incluyendo la magnitud y estabilidad del ritmo de crecimiento de la economia
y el empleo. Asi, la politica macroecondémica debe incluir objetivos de mejoria en la distribucién del
ingreso (igualdad) y del cambio estructural.

Desde esta perspectiva, las politicas monetaria y fiscal ademas de promover la
estabilidad nominal y suavizar el ciclo econdémico en el corto plazo, pueden incentivar la inversién

(CEPAL, 2012).
5 CEPAL/OIT (2013).
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productiva, la diversificacion de la estructura de la produccién y, muy especialmente, una
mayor convergencia productiva de la economia. Al respecto, la inversién publica puede tener
un papel clave en la orientacién del cambio estructural. Asimismo, una mayor diversificacion
productiva, con alta incorporacién de progreso técnico y menores brechas de productividad,
constituye un acervo fundamental, por un lado, para blindar a la economia de los choques
externos, evitando asi la subutilizacién de la capacidad productiva y los efectos negativos de
las oscilaciones de la actividad econémica en la productividad, que afectan de distinta forma
a los diferentes estratos de la produccién y , por otro, para expandir de manera persistente
la produccién y la generacién de empleo, con los consiguientes efectos favorables sobre la
distribucién del ingreso.

La politica laboral también es clave, considerando que el mercado del trabajo es el espacio
en el que se genera la mayor parte del ingreso de los hogares, y las desigualdades inherentes a su
distribucién®. Esta linea de actuacion se basa en iniciativas para avanzar en materia de igualdad en
el acceso a los resultados del progreso productivo alcanzado, que contribuyan a crear el escenario
propicio para la mejora de las condiciones laborales, tanto salariales como no salariales. En este
contexto, la institucionalidad laboral juega un papel clave para materializar las oportunidades creadas
por la convergencia productiva. Para ello, se requiere de relaciones laborales que estimulen un
circulo virtuoso entre la productividad laboral y mejoras en la calidad del empleo. No se trata de
fomentar cualquier tipo de empleo, sino uno decente, que se caracterice por mayor productividad y
remuneraciones, el respeto a los derechos fundamentales en el trabajo, que sea seguro y saludable,
con niveles adecuados de proteccion social, y que garantice el derecho a la representacion y
participacion en procesos de didlogo social.

Finalmente, en el nuevo patrén de crecimiento inclusivo las politicas de proteccién social
tienen como funcion, por un lado, apoyar durante la transicién hacia una estructura econémica mas
convergente, que atenue las desigualdades y, por otro, proteger y capacitar a las personas para su
incorporacién a mercados formales de trabajo moderno, contribuyendo asi a impulsar la demanda
agregada y el crecimiento.

En este contexto, la proteccién social debe incluir politicas de corte distributivo con el
objetivo de disminuir las desigualdades derivadas de la heterogeneidad productiva que caracteriza
al sistema economico. Es decir, se trata de politicas que permitan acortar las diferencias de ingresos
que se originan en los diferenciales salariales que produce la asimetria de productividades entre las
actividades de punta, competitivas, incluso a nivel mundial, y otras de bajo nivel de productividad,
como las micro y pequefas empresas informales. De esta forma se estaria contribuyendo a la
reduccion efectiva de la desigualdad tanto de ingresos como de acceso a oportunidades entre
los diversos grupos que conforman la estructura social. En el corto plazo, este tipo de politicas es
crucial como mecanismo de emergencia inmediato que atienda sobre todo a los grupos menos
favorecidos de la sociedad.

Sin embargo, en el largo plazo el objetivo es avanzar hacia un modelo que institucionalice un
piso basico universal de proteccidon compatible, e idealmente complementario a politicas econémicas
y fiscales que promuevan la convergencia productiva. Tal es el caso del Piso de Proteccién Social,
concepto desarrollado por la OIT, que constituye una “proteccioén social basica” promotora de
oportunidades de inclusion y facilitadora de la cohesion social’. Este piso social es entendido como
un conjunto integrado de politicas sociales disefiado para garantizar a toda persona la seguridad de
los ingresos y el acceso a los servicios sociales esenciales, prestando especial atencion a los grupos
vulnerables, incluyendo a los trabajadores de la economia informal y a sus familias, protegiendo y
empoderando a las personas a lo largo del ciclo de vida.

6 CEPAL/OIT (2016).
7 CEPAL/OIT (2014).
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Los textos seleccionados en el presente volumen han sido organizados en cinco partes,
que corresponden a los principales componentes analizados en las publicaciones sobre desarrollo
inclusivo referidas tanto a América Latina y el Caribe, como a paises seleccionados de la region.
La primera parte, de caracter analitico, esta destinada a mostrar las limitaciones que impone
la heterogeneidad estructural al desarrollo. La segunda parte, de corte empirico, contiene
mediciones de los diferentes conceptos de heterogeneidad productiva y sus tendencias en el
mediano plazo. La tercera parte, se refiere a los aspectos estructurales del desempefio laboral
y macroecondémico, destacandose entre éstos la influencia de la estructura productiva sobre el
crecimiento econdémico. La cuarta parte, se relaciona con los temas de trabajo y proteccion social.
Se exploran los vinculos entre las desigualdades productivo-laborales y el rol de las politicas de
proteccion social para garantizar el acceso al bienestar de las personas. La Ultima parte de esta
compilacién esta relacionada con las politicas de desarrollo inclusivo, formuladas para enfrentar
los grandes desafios de superar la persistente heterogeneidad de la estructura productiva de la
economia, lograr un crecimiento rapido y balanceado y reforzar las sinergias entre la convergencia
productiva, la insercién laboral y la equidad.
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Presentacion

Desde su periodo fundacional, a fines de la década de los cincuenta, la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha postulado que la heterogeneidad estructural es
una dimension clave para la interpretacion del subdesarrollo en la regién. Tal interpretacion
permanecio y fue extendida por otros autores de la vertiente cepalina, 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
periferiay el centro y, por ende, es explicativo tanto de la condicion del subdesarrollo como de su
persistencia. Su interaccion con las dinamicas tecnolégicas y de comercio contribuye a reproducir
esta estructura en el tiempo. En otros términos, la heterogeneidad constituye un componente de
un sistema dinamico de relaciones que generay reproduce las estructuras del centro y la periferia.

La preocupacion del andlisis tedérico con la heterogeneidad estructural se deriva de la
caracteristica de desigualdad, que es una condicibn comun a muchas economias periféricas y
en particular a las de América Latina. Una teoria del desarrollo deberia ser capaz de explicar esta
singularidad histérica, este rasgo tan marcado en la regioén, 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 fuertes disparidades de productividad entre y al interior de los sectores.

El texto que se presenta a continuacion analiza el tema desde una doble perspectiva. Por
un lado, se discute el concepto de heterogeneidad estructural desde el punto de vista de la teoria
estructuralista del desarrollo y, por otro, se relaciona la dinamica agregada del centro-periferia
descrita por la CEPAL con la microeconomia de la innovacion evolucionista, lo que brinda una
teoria del cambio técnico consistente con la teoria estructuralista, al mostrar la evolucion del
crecimiento, el cambio estructural y la heterogeneidad.
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La teoria estructuralista del desarrollo

A. Heterogeneidad estructural y desarrollo econémico:
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
interactuan para producir los resultados que se pretende explicar, definidos en términos de hechos
estilizados o regularidades empiricas. En el caso de la teoria 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 capita y por qué ese atraso es acompanado 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 difusion “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 perpetiian de manera endodgena 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 dinamicas 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 econdémicas 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 adopcion de
nuevas tecnologias, aparicion de nuevos sectores y diversificacion 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 dinamica no es igual entre sectores y en
algunos de ellos la productividad se incrementa mas que en otros, tiende a difundirse uniformemente
en el sistema y surge asi una estructura econdmica que es tanto diversificada, porque existe en ella
un gran numero 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.

Es interesante observar la notable similitud entre esta descripcién y la definicion de
Schumpeter (1911) de desarrollo econémico, que se identifica plenamente con la idea de innovacion
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 niumero 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 reversién ciclica se produce por un agotamiento del ciclo
de innovacion, de modo que en forma paulatina el flujo circular walrasiano vuelve a imponer su
dinamica de pequeios ajustes.

1 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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Puede sostenerse que la 6ptica cepalina del desarrollo coincide con la vision schumpeteriana,
dado que ambas lo conciben como un proceso impulsado por la innovacion y marcado por
desequilibrios, que redefine y hace mas densa la estructura productiva?. Sin embargo, la teoria
estructural del desarrollo aporté una nueva dimension a esta reflexién: la posibilidad de que el
proceso de destruccion 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 afirmacion 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 unicamente por ciertas actividades, aquellas mas vinculadas a la exportacion,
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
ultimos sectores concentran buena parte del empleo, inicialmente como subempleo rural y, de modo
creciente, bajo la figura de informalidad urbana.

La asimetria entre las estructuras productivas del centro y la periferia se puede observar
en los graficos 1y 2. Ambos tienen en las abscisas una secuencia de numeros (N=1, 2, 3... Ni), que
corresponden a los sectores de la economia dispuestos en orden decreciente segun la productividad
del trabajo, de modo que el sector 1 es el de mayor productividad y el tltimo sector, designado como
NC o NP (donde C y P indican, respectivamente, centro y periferia), es el de menor productividad. Como
se asume que el centro tiene una estructura mas diversificada, entonces el niumero total de sectores
es mayor en el centro que en la periferia (N es mayor que NP). Dado que cada nimero corresponde
a un sector en una clasificacion decreciente de productividad, los nUmeros 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 se representa la productividad del trabajo en cada sector (r, cuyo valor en
el punto de origen es r*). 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 (tecnologicas y de capital) que dividen marcadamente los
estratos de trabajadores.

Es asi que en el gréafico 1 la inclinacion 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
pequena. Lo contrario ocurre en la periferia, donde la productividad decrece muy rapidamente
entre un sector y otro, con notorias discontinuidades. Ademas, 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 escalon es representado por la diferencia entre pP (la productividad del
ultimo sector moderno de la periferia) y n* (la productividad del sector de subsistencia). Existen

2 Sin embargo, las ideas keynesianas tuvieron una influencia mayor que las schumpeterianas en la formulacion del
pensamiento de Prebisch y fueron un estimulo méas importante para desafiar verdades establecidas y debatir los temas
del desarrollo.
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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.

B Grafico 1

Productividad del trabajo y estructuras del centro y la periferia
Centro Periferia
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NP NC

Fuente: Elaboracion propia.

Variables

1 = 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 2 se ilustra la evolucién del empleo acumulado en los sectores modernos como
proporcién del empleo total (siendo 0<E<1). Esta participacion crece en forma correlativa con el
numero de sectores modernos N. Para simplificar, se asume que el empleo acumulado aumenta a una
tasa constante a medida que lo hace el nimero 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 estara
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 ultimo sector moderno (N°) del centro, el empleo acumulado es igual a la unidad
(E=1). En la periferia, en cambio, cuando se llega al dltimo sector moderno (NP) no se ha absorbido
toda la fuerza de trabajo disponible (E=EP cuando N=NP). Un porcentaje importante de dicha fuerza
(1-EP) alin se encuentra en el sector de subsistencia, sea en el medio rural o en la informalidad
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urbana. El segmento vertical de la curva del empleo acumulado en la periferia representa aquella
fraccion de los trabajadores que no tiene otra opcion que la de refugiarse en la subsistencia.

B Grafico 2
Evolucién del empleo y estructuras del centro y la 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 seglin 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 1y 2 pueden desprenderse las siguientes conclusiones:

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

i) Lapenetracion del progreso técnico esta asociada a una transformacion estructural en la
que surgen nuevos sectores y el sistema productivo se torna mas complejo y diversificado,
con creciente incorporacion 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 menor nlimero 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 exportacion.

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 mas bajos que los del centro. Inversamente, en
el centro no se observa un sector de subsistencia significativo.

3 Es bastante clara la similitud de esta representacion gréafica con el concepto de “industrializacion 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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vii) Los puntos i) vy iii) explican el caracter especializado de la estructura de la periferia
comparada con la diversificacion 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 interactdan en el tiempo. Esta
interaccion 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 dinamica podria
contribuir a que las diferencias de ingreso por habitante se redujeran en el tiempo? ¢En qué medida
podria propiciar una difusion mas rapida y uniforme del progreso técnico hacia la periferia, acortando
la brecha tecnoldgica 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 condicion periférica seria solamente un
estado de transicién, como en cierta forma esta implicito en el concepto de convergencia usado en la
teoria convencional, segun el cual el libre acceso a la tecnologia y los rendimientos decrecientes del
capital garantizan tasas de acumulacion mas altas en las economias rezagadas que en las centrales.

No obstante, como ya se menciond, la literatura empirica sugiere que dicha convergencia
no se produce, por lo menos no a partir del funcionamiento espontaneo de las fuerzas del mercado.
Si se deja el sistema librado a su propia dinamica enddgena, la tendencia predominante apuntara
a la divergencia. Las razones que lo explican, en la perspectiva estructuralista, se examinan a
continuacion. Primero se representa en forma grafica el equilibrio del sistema, mostrando cémo se
definen simultaneamente especializacion, crecimiento, heterogeneidad y salarios. Posteriormente
se analiza su dinamica, en particular en lo referido a la evolucion conjunta de la heterogeneidad y
las capacidades tecnoldgicas.

2. Crecimiento econémico, especializacion y heterogeneidad

Para entender la relacion entre progreso técnico, especializacion, salarios y crecimiento en el centroy
en la periferia se puede recurrir a una variacion de los graficos 1y 2, que se presenta en el grafico 3,
dividido en cuatro cuadrantes, descritos a continuacion.

En las abscisas del cuadrante A del grafico 3 se representa el nUmero 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 razon
entre productividad del trabajo en la periferia (0,) y en el centro () es mas alta. En otras palabras,
el primer sector es donde la periferia tiene su mayor ventaja comparativa (o, /), que disminuye a
medida que N aumenta.

La productividad relativa de la periferia en cada sector (la relacion p,/r ) depende de la brecha
tecnolégica centro-periferia, esto es, del grado de superioridad tecnoldgica del centro en cada
uno de esos sectores?®. La superioridad tecnoldgica del centro es mayor en el caso de los bienes
mas 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 tecnoldégica.

4 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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¢En qué sectores se especializa la periferia en el comercio internacional? El precio de los
bienes se define como una funcién del costo unitario de produccién que, a su vez, depende de la
relacion 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, /z ) <(W. /z), donde W,y W, son los salarios en la periferia y el centro, respectivamente,
y 7'y z2'son las productividades del trabajo en el sector N en el centro y la periferia. Esta ultima
producird en condiciones competitivas hasta el bien N=N\F, para el cual se comprueba que el salario
relativo (W,/ W) es igual a la productividad relativa (r,/ n, ). Por lo tanto, el patrén de especializacion
de la periferia queda definido por los bienes comprendidos entre N=1 y N=NF, mientras que el centro
producira los bienes entre N=N*y N= NP. El bien correspondiente a N” sera producido en los dos
polos, ya que en ambos el costo de produccion es el mismo.

En el cuadrante A del grafico 3 se puede observar cobmo se determina el patrén de
especializacion de los polos. Dados el salario relativo de equilibrio (representado como W*), y la
curva de productividades relativas, se obtiene facilmente el grado de diversificacidon de equilibrio de
la periferia (NF). Cabe notar gue 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 patron de especializacion tendra implicaciones relevantes para la tasa
de crecimiento relativa de los dos polos, como se expone a continuacion.

En el cuadrante B se representa la relacion entre el nUmero de sectores modernos y la razon
entre la elasticidad ingreso de la demanda de exportaciones (e,) e importaciones (c_) en la periferia.
Se asume que larazon entre las elasticidades depende de la diversificacion productiva hacia sectores
con mayor complejidad tecnoldgica en la periferia, esto es, de la intensidad del cambio estructural
en ese polo. La légica 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 participacion), 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 mas 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 relacion entre
las elasticidades ingreso de la demanda de exportaciones y de importaciones, como se expresa
en la siguiente formula (Rodriguez, 1977; Thirlwall, 1979; Cimoli, 1988; Dosi, Pavitt y Soete, 1990):

&
(1)]//7 = g_pyc

. . C ..

Baja ciertos supuestos®, esta es la tasa de crecimiento del producto a largo plazo con
equilibrio externo en los dos polos del sistema: yp 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
5 Para que esta relacion sea valida 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.



Desarrollo inclusivo en América Latina

exportaciones de la periferia (e, y,) sera igual a la de sus importaciones (eoyp). 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 sera igual a la
elasticidad ingreso de las importaciones (exportaciones) del centro.

Recordando (como se ha argumentado mas arriba) que la razén entre las elasticidades es
una funcion del grado de diversificacion de la estructura productiva periférica (cambio estructural),
entonces la ecuacion (1) puede escribirse como sigue:

@ V=1 (N")ves £, >0

Como resulta evidente, también a partir de la ecuacion (1) es posible encontrar la tasa relativa
de crecimiento entre centro y periferia, que sera exactamente igual a la relacion entre las elasticidades

ingreso de las exgortaciones y las importaciones de la periferia.
)4 )4

@y, 7

c
Esa igualdad se expresa en el cuadrante C, donde por medio de una linea de 45° la relacion
entre las elasticidades ingreso de las exportaciones de la periferia y del centro se transforma en una
relacion entre las tasas de crecimiento de equilibrio de las dos economias. La causalidad tedrica 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 mas que las exportaciones). Surge asi la posibilidad de ciclos de
expansion y recesion vinculados a ciclos de endeudamiento y a la posterior 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 econémica de la regién (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 sera a mantenerse préximas a aquellas definidas por la condicién de equilibrio
externo (ecuacion 3).

Finalmente, el cuadrante D permite encontrar el nivel del salario relativo de equilibrio a partir de
la dinamica del empleo. La tasa de crecimiento de la demanda de trabajo en la periferia depende
de la tasa de crecimiento econdmico 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 reduccion de la heterogeneidad. Esto
ocurre porque una parte de los trabajadores ira siendo gradualmente retirada del segmento de
subsistencia para encontrar empleo en los sectores modernos. Inversamente, si los estimulos de la
demanda generados por la relacion de elasticidades son muy débiles debido a una especializacion
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 racionalizacion de los procesos productivos y la reduccion 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 0 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 relacion con la productividad
que garantice la creacién de empleos en los estratos de mayor productividad (Infante y Sunkel, 2009).
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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 expansién 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 reaccion 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 tendera a ser mas bajo en la primera. Este es un factor
adicional que acentuta la desigualdad en la economia periférica. Es verdad que el diferencial de salarios
podria aumentar la competitividad de dicha economiay esto, a su vez, favoreceria su diversificacion.
Sin embargo, si las diferencias de productividad entre los polos son muy marcadas, la respuesta de
la diversificacion al menor nivel de salarios sera muy pequefa®. 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 reduccion de las brechas tecnoldgica y de productividades, en cuyo
caso el salario relativo aumenta en respuesta al cambio estructural en la periferia.

El grafico 3 permite visualizar la forma en que las diferentes variables (tecnologia, especializacion,
crecimiento, empleo y heterogeneidad) se combinan en equilibrio. Hasta ahora la preocupacioén
ha sido mostrar como se da esta articulacion en un momento dado. A continuacién es importante
observar mas detenidamente la dinamica y las fuerzas que alimentan ese proceso, tema al que se
dedica la préoxima seccion.

B Grafico 3
Especializacion, salarios y crecimiento en el sistema centro-periferia?
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Fuente: Elaboracion propia.

aCuadrante A: Ventajas comparativas; cuadrante B: Elasticidades ingreso de la demanda de exportaciones e importaciones;
cuadrante C: Crecimiento econémico relativo; cuadrante D: Tasa de salario relativo.

6 Graficamente, si la declinacion 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 dinamica 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 region. En esta seccidn 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 retroalimentacion entre lo micro y lo macro.

En clara oposicién 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 exdgeno, dado “por Dios y los ingenieros” segun la
conocida frase de Joan Robinson. En buena medida esta ultima teoria (junto con otras escuelas
heterodoxas), anticipd muchas de las conclusiones a las que la llamada teoria del crecimiento endégeno
neoclasica solo llegaria décadas mas tarde (Hounie y otros, 1999). Sin duda, la comprensién que
se tenia de la dinamica 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) percepcion de la dinamica macro de la tecnologia. Sin embargo, eso cambio 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
difusion tecnoldgica en la periferia. Se muestra que esta percepcién 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 dinamica del aprendizaje. En la seccién anterior, la heterogeneidad aparecia como el
resultado de una dinamica tecnolégica 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
dinamica). En esta seccién, la heterogeneidad se analiza como un factor que retroalimenta la
debilidad del progreso técnico y la acumulacion en la periferia. La heterogeneidad deja de ser el
mero subproducto de la dinamica de otras variables, sino que pasa a actuar sobre ellas y a ser parte
importante en la reproduccion del sistema centro-periferia.

1. Aprendizaje y desarrollo: la teoria estructural del desarrollo
y los neoschumpeterianos

Durante muchos afios la economia convencional considerd la difusién de tecnologia como un proceso
relativamente simple, que consistia en la eleccion por parte de las empresas de aquellas tecnologias
mas convenientes en funcién del costo de los factores de produccion (selecciéon dentro de un conjunto
infinito de posibilidades a lo largo de la isocuanta). La tecnologia era libre (como un bien publico),
y la innovacion un proceso lineal que se originaba exégenamente a partir de los descubrimientos
de algun inventor, antes de ser introducida al mercado y a la dinamica de la competencia por el
empresario innovador.

Esta percepcidn de la dinamica tecnoldgica es I6gicamente incompatible con el surgimiento
de un sistema centro-periferia, que solo podria constituir una situacion 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, ofrecio diversos argumentos que cuestionaban la idea de que la periferia pudiera
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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 dotacion
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 absorcién de la fuerza de trabajo (dado que la tecnologia deprime la demanda de trabajo
para una misma tasa de inversion), con su correspondiente corolario en términos de exclusion 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 prepard asi el terreno para
un debate mas amplio sobre los factores determinantes de la innovacion y la difusién tecnologica,
debate que se daria con mas fuerza desde fines de los afos setenta.

En gran medida, en los trabajos originales de la CEPAL, se pensaba que la industrializacion
bastaria para inducir la absorcion de tecnologia y el cierre de la brecha®. Junto con la proteccion
brindada a la industria se estaria amparando el proceso de aprendizaje. Sin embargo, esta percepcion
mostré 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; Cimoliy Porcile, 2009 y 2010). En términos sintéticos:

i) Elaprendizaje es localizado y las empresas aprenden en el ambito de las competencias
y capacidades tecnoldgicas existentes.

i) 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) El progreso técnico muestra marcados elementos de dependencia de trayectoria (path-
dependency), lo que implica que la sombra del pasado se proyecta hacia la evolucién
futura de las capacidades.

iv) Los aspectos anteriores sugieren que los procesos de innovacion y difusion 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 acompafnada
de una secuencia de innovaciones menores, las que si bien individualmente tienen un
impacto muy pequeno, a lo largo de varios afios generan aumentos de productividad
y de competitividad internacional. Los casos exitosos de equiparacion (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.

7 La idea de un aprendizaje localizado, en torno a una cierta base tecnoldgica que la empresa ya domina, se debe a
Atkinson y Stiglitz (1969), entre otros.

8 Lavision de Steindl segln la cual el progreso técnico acomparia “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 ultimo libro, Prebisch
(1981) destaca también el papel de lo que se llamaria el capital humano: “La productividad depende de la acumulacion de
capital fisico, asi como de formacién humana. En el capital fisico se concretan las innovaciones tecnologicas que redundan
en mayor productividad y en superior calidad y eficacia de los bienes; en tanto que el mismo progreso tecnolédgico exige
una formacion cada vez mayor y mas compleja de las calificaciones de la fuerza de trabajo, sin lo cual se malograria en
parte el crecimiento de la productividad que acompafna al capital fisico”
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v)

Vi)

Vii)

viii)

En el aprendizaje hay elementos muy marcados de retornos crecientes que, por un lado,
explican fendbmenos de acumulacién de capacidades y, por el otro, de rezago creciente.
Las empresas que innovan en un cierto periodo son las que mas probabilidades tienen
de innovar en el periodo siguiente. Los retornos crecientes se asocian a distintos tipos de
complementariedad entre activos productivos y tecnoldgicos, asi como a varias formas
de sinergia a nivel meso y macroecondémico. Estas sinergias pueden generar ciclos
virtuosos de aprendizaje, inversion y crecimiento. Este argumento extiende asi la llamada
ley de Verdoorn-Kaldor —segun la cual los aumentos de produccion inducen aumentos
de productividad— para incluir la influencia de distintos tipos de aprendizaje identificados
en la literatura neoschumpeteriana (como, por ejemplo, aprendizaje mediante la acciény
el uso (learning by doing, learning by using, learning by interacting)) (Leén-Ledesma, 2002;
Arthur, 1989 y 1994).

El patrén de especializacién de la periferia (cuadrantes Ay B del grafico 1.3), determina que
su crecimiento sea tendencialmente mas bajo y que, ademas, fluctie 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 inversidon 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 combinacion 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 innovacioén y los efectos sobre la difusion son mucho
mas vigorosos que en otros. Hay una clara relacion entre el esfuerzo agregado de
investigacion y desarrollo en una economia y el peso que en ella tienen los sectores
intensivos en tecnologia, como el electro-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 simplemente las adquieren de los primeros. En todos los sectores hay potencial de
aprendizaje, pero su magnitud difiere marcadamente. En la seccion anterior se asumio
que dicho potencial aumentaba con N, esto es, con la diversificacion de la estructura
hacia sectores intensivos en tecnologia.

El progreso técnico emerge de un proceso de interaccion, 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 investigacion). La existencia de un
marco institucional adecuado, formal o informal, que coordine la interacciéon de esos
agentes e induzca comportamientos cooperativos propicios a la innovacién y la difusion
es clave para determinar la intensidad del progreso técnico.

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 aun, el disefio 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 cuales son los
senderos deseables. Cada sendero tecnoldgico implica, a la vez, una cierta trayectoria
de cambio estructural y, por tanto, de evolucién del empleo y la distribucién. Algunos de
ellos seran mas favorables que otros para la reduccion de la heterogeneidad, y el camino
que hay que seguir no esta 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.
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El conjunto de factores sefialados define la tasa de innovacion 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 uUltima instancia, constituyen el
trasfondo de la acumulacién de capacidades tecnoldgicas a lo largo del tiempo. Diversos autores
(Freeman, 1987; Nelson, 1993; Metcalfe, 2001), acufiaron el término “sistema nacional de innovacion”
para referirse a las distintas formas en que el marco institucional (incluidas las politicas tecnolédgica
e industrial y la macroecondémica), la estructura productiva y los esfuerzos de |1+D de las empresas
se conjugan en cada pais. Tal combinacion es clave para definir la intensidad y la direccién de la
innovacion (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 historico.

2. Heterogeneidad y aprendizaje: la causalidad inversa

Se han analizado hasta aqui las fuerzas que configuran el aprendizaje y la acumulaciéon 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 actian 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 inversidn, 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 econdémico (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 rapido de informacién entre productores, consumidores y usuarios, un mercado
interno dinamico 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 mas 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 actuan 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 vy 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 innovaciéon, comprometiendo su alcance y eficacia. Esto
ocurre por varios motivos que se describen a continuacion.

i) Paraque haya aprendizaje y esfuerzos de innovacion 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 seran 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
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papel®. En otras palabras, la red de educacion, entrenamiento y proteccion 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 relacion entre las practicas
monopolistas y la innovacion— son los frenos los que hacen posible que los autos puedan
ir a velocidades mas 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 innovacion.

ii) A laidea anterior se asocia una concepcioén de cohesion social, en el sentido de que
los agentes perciben el cambio técnico como complementario y no como opuesto a
la ampliaciéon del empleo. Esto, naturalmente, difiere de patrones de aumento de la
productividad presentes con frecuencia en la region, en cuyo marco el progreso técnico
localizado coexiste con la exclusidn o con formas de integraciéon social basadas solo en
el asistencialismo (Infante y Sunkel, 2009).

i) En la misma linea del argumento anterior, se puede sostener que en las sociedades
mas desiguales, en las que los costos y beneficios de la innovacion se distribuyen muy
asimétricamente, el foco del conflicto social se situa en la distribucién y no en la “politica de
la productividad”. Si las diferencias de riqueza e ingresos son muy amplias y la innovacion
se percibe mayormente como una amenazay 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.

iv) Laalta concentracién de la riqueza en una sociedad implica simultaneamente una notoria
concentracion del poder politico (Cimoli, Porcile y Rovira, 2010). En sociedades de este
tipo, la capacidad que tienen los agentes mas poderosos para definir la asignacion de
recursos sera usada para reforzar su posicion de dominio. Esto ocurrira por distintas
vias, todas las cuales deprimen el aprendizaje. Por un lado, el sistema educativo tendera
a ofrecer una educacion de alto nivel a los propios grupos dominantes, mientras que el
grueso de la poblacién permanecera excluido. Ese es un patron muy difundido en América
latina, donde las asimetrias en el acceso a la educacién son muy evidentes. El deterioro
general de la educacion publica y la aparicion de centros educativos privados de elite
acusan ese camino, que contrasta con el seguido por sociedades mas igualitarias, como
las nordicas en particular, y las europeas en general, que aseguran el acceso universal
a una educacion de calidad. La experiencia latinoamericana también se compara
desfavorablemente con la de los paises de mejor desempeiio en Asia oriental, como la
Republica de Corea o Singapur.

v) Por otra parte, al limitar el acceso a la educacién de amplios segmentos de poblacion
se pone en jaque la propia cohesidén 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 ampliaciéon 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 tecnologica.

vi) 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 posicion
en una jerarquia social muy estratificada. La imposicién de distintos tipos de barreras
monopolicas 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

9 Véase también Kindleberger (1978 y 2000).
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(Porcile, 2010). A diferencia de las aparentes rigideces del sistema de bienestar social
—cuyo foco de negociacion es la dinamica comparativa del ajuste a niveles mas elevados
de capacidades tecnolégicas 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).

De la exposicion anterior surge un cuadro complejo, con numerosas interrelaciones entre
variables sociales, econdmicas y tecnolégicas. A continuacion se ofrece una descripcion grafica
bastante simple de esa dinamica, esperando que ayude a esclarecer el modo en que contribuye a
reproducir en el tiempo las estructuras del centro y la periferia.

En esta seccién se analiza la evolucion conjunta de las dos variables clave que definen la condicion
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 nUmero de sectores en la periferia 'y
su numero en el centro).

Los cambios de h se representan por medio de flechas verticales en el cuadrante A del grafico 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 tendra la capacidad de generar los encadenamientos hacia atras y hacia
adelante necesarios para lograr una expansion vigorosa de las demandas externa e interna (véanse
las ecuaciones 2 y 3). Como resultado, el empleo crecera poco y la heterogeneidad aumentara.
Formalmente:

@ % —h(N), h,> 0
Existe un punto de diversificacién minima de la estructura productiva, a partir del cual se

consigue evitar que aumente la heterogeneidad. Con esa estructura productiva, representada en el
grafico 1.4 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 mas 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 acompanar el aumento de la oferta de trabajo y h aumenta. Lo inverso ocurre
cuando N > N*y el sector de subsistencia se reduce (h desciende).

Sin embargo, lo que ocurre con la heterogeneidad h es solo parte de la historia. La estructura
productiva N (que representa el grado de diversificacion relativo de la periferia con respecto a la
estructura del centro), no puede considerarse estatica, como tampoco lo es la del centro. La evolucién
de la estructura productiva de los polos se ilustra en el cuadrante B del grafico |.4 por medio de flechas
horizontales. Dicha evolucion esta sujeta a dos tipos de influencias, ya analizadas, que conviene revisar
muy brevemente:
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i) Poruna parte existen efectos acumulativos (circulos virtuosos), que derivan de la propia
diversificacion, ya que una estructura mas compleja favorece la instalacion de nuevos
sectores, el desborde de conocimientos y la creacidn de capacidades tecnoldgicas que
se difunden al resto de la economia y promueven el cambio estructural.

i) Por la otra, cuanto mas se reduce el peso del sector de subsistencia en el empleo total,
mas facil se vuelve el cambio estructural, puesto que la heterogeneidad deprime la
cohesion social y el aprendizaje.

Formalmente:

(5)0;—12[=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 mas baja la participacion del sector de subsistencia en el
empleo total (menor sea h). Interesa sefalar que siempre es posible encontrar un par de valores
de h y N que estabilizan la estructura productiva, esto es, que equilibran exactamente las fuerzas
que favorecen la diversificacion con las que la deprimen. Tales pares estan representados en la
linea NN, que es ascendente porque el equilibrio exige que a un h mas elevado se le contraponga
un N mas 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 estan a la izquierda de NN, tal como lo indican las flechas que sefalan el movimiento de la
estructura hacia una menor diversificacién.

¢Qué resultados surgen de la combinacion 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 gréafico |.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
diversificacion productiva, la trayectoria resultante sera 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 a los retornos crecientes tienden a
reproducir la condicion 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.
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B Grafico 4
Dinamica del cambio estructural y la heterogeneidad?
h h
hh
NN
-
E—
N * N
A B
h

N = NPN°

Fuente: Elaboracion propia.

2L as 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 combinacion inicial de las variables. Esto se debe a la intensidad de los fenémenos
acumulativos en el aprendizaje tecnolégico y el cambio estructural.

En el grafico 5 se muestra en forma esquematica el circulo virtuoso de cambio estructural
y reduccion 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 migracion 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 cohesion social y la capacidad de aprendizaje).
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B Grafico 5
Circulo virtuoso de cambio estructural y reduccion de la heterogeneidad?

(1) Cambio estructural eleva N

V]

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

(5) La reduccion l

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.

aLa heterogeneidad 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).
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Presentacion

La heterogeneidad estructural puede definirse como una situacion en la que existen amplias
diferencias de niveles de productividad del trabajo, tanto entre los sectores de la economia como
al interior de ellos. Tales diferencias deben ser lo suficientemente ostensibles como para que se
genere una nitida segmentacion del sistema productivo y del mercado laboral en capas diversas,
con condiciones tecnoldgicas y de remuneracién muy asimétricas.

Para analizar la evolucién de la heterogeneidad productiva de los paises en el periodo
reciente, se utilizaron tres métodos para la medir el diferencial de productividades. Esto, con el
objetivo de distinguir si se trata de asimetrias de productividad entre sectores, en el interior de
cada uno de ellos o una combinacion de ambas.

De acuerdo al método “sectorial”, los diferentes estratos de la produccion se definen
a partir del nivel del producto por ocupado de las diferentes ramas de actividad econdmica.
Desde el punto de vista de la productividad, esta diferenciacion es observable entre sectores de
la economia, que presentan fuertes asimetrias en materia de aporte al producto y generacion
de empleo.

La nocion de “estructura empresarial”, se refiere especificamente a la coexistencia de
estratos de distinta productividad al interior de cada sector. En este contexto, se considera que los
estratos productivos estan conformados por empresas de distinto tamano, con fuertes diferencias
de productividad entre las empresas grandes, lideres del proceso de modernizacion, y el amplio
y variado espectro de unidades rezagadas, en las que se concentra el grueso del empleo.

Finalmente, en el enfoque de los “estratos de productividad” se combinan las dos
metodologias precedentes. El andlisis se basa en la estimacién de una matriz que refleja la
productividad de los ocupados por rama de actividad y tamafios de empresa,

En los textos incluidos a continuacidn se presenta las mediciones de la heterogeneidad
productiva de acuerdo a los métodos “sectorial” (Brasil), de “estructura empresarial” (Chile y Peru)
asi como el de “estratos de productividad” (Uruguay)
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Tendencias del grado de heterogeneidad estructural en
América Latina, 1960-2008

A. El grado de heterogeneidad estructural en el largo plazo

El periodo analizado comprende los afios 1960 a 2007 y, segun Bielschowsky (2009), en él 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 sefalar 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
econdémico con otras de bajo desempefio, 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 de un 3,9%, en tanto que la expansién del empleo
fue de un 2,6%. Como resultado, la productividad aumentd en un 1,4% en el periodo analizado.

Junto con el crecimiento econdmico se registraron importantes modificaciones de la
estructura productiva de los afios 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 continuacion se intenta ilustrar los cambios
experimentados por el grado de heterogeneidad estructural en el periodo 1960-2007. Con este fin
se utiliza una definicién de estructura econdmica constituida por estratos diferenciados en funcién
del tamano 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 region
y, ademas, es un factor que origina una desigual distribucion 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 tecnolégicas y de remuneracion
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 segun la modalidad de insercion productiva y el tamafio de las empresas que

1 Al respecto véase también Slavinsky (1964).
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la configuran. Por lo tanto, la estructura econdmica estaria integrada por tres estratos, con diversos
grados de acceso a la tecnologia y a los mercados, cuya evolucion 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 fraccién
determinante del mercado local y su productividad por ocupado se sitla 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 1).

B Cuadro 1

América Latina: producto, empleo y productividad por estrato en los ainos 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: Comision 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 econémico de América Latina en los ultimos 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 regidn 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 contribucion 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 I1.1). A su vez, la productividad de
este Ultimo 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 distribucion del ingreso
en América Latina®.

2. La situacion actual

La situacion de la estructura econémica a fines de la década pasada puede ilustrarse a partir de
datos sobre produccién y empleo por estratos en paises seleccionados de América Latina en 2007 3.

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

2 Larelacion entre heterogeneidad estructural y distribucion del ingreso se trata ampliamente en Pinto (1976 y 1982) y en
Pinto y Di Filippo (1974).

3 Los paises incluidos son nueve: Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, Honduras, México, Panama y Peru. En
2007 el conjunto de estos paises representaba un 82% del PIB y un 74% del empleo de América Latina y el Caribe.
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B Cuadro 2

Ameérica Latina y 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 Comisién Econdmica 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, Comision Econdmica 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, Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.1.G.143.

A fines de la década pasada, la heterogeneidad de la estructura econémica se manifiesta
en diferenciales de productividad entre los estratos mas significativos que los registrados en los
afnos sesenta. En efecto, el producto por ocupado del estrato alto supera en 5,1 veces el promedio,
en 28 veces el del estrato bajo y en 6,4 veces el del intermedio. Ademas, la productividad de este
ultimo es 4,3 veces mayor que la del estrato bajo (véanse los cuadros 1y 2).

A partir de la informacién resefiada es posible sostener que la estructura productiva ha
experimentado tres cambios de gran magnitud en las Gltimas cinco décadas®. En primer término,
ha aumentado la concentracion de la produccion 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 creacion de empleo (12,2% vy
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 la frontera
internacional. Sin embargo, tales actividades generan escasos encadenamientos con el resto de los
estratos productivos, lo que limita el proceso de difusion tecnoldgica y, por tanto, la convergencia
de las productividades dentro de la economia.

En segundo lugar, el estrato intermedio sufrié 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 comparacién
con un 47% en los afos sesenta, en tanto que su contribucién al producto se mantuvo en un nivel
extremadamente bajo (9,5% y 10%, respectivamente).

Aun cuando este Ultimo estrato generd 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, ademas, operan en un contexto de escasos vinculos con los otros
estratos productivos, lo que restringe sus oportunidades de desarrollo y aprendizaje.

4 Se refiere al periodo 1960-2007.
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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 proteccidn social que permitan salir de la pobreza y satisfacer necesidades basicas.
Sin duda, tal conjuncién de factores afecta significativamente a la distribucion del ingreso y la
inclusion social.

Como resultado de los cambios sefalados, durante el periodo bajo analisis se acentua la
diferenciacion 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, aumentd en 2007 a 5,1 veces, 6,4 veces y 28 veces,
respectivamente.

En suma, los indicadores examinados muestran que en las Ultimas cinco décadas el estrato
alto ha concentrado una parte significativa del aumento del producto, con escasa participacion en la
generacion 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 participacién 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 regién. 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. Evolucidén de la heterogeneidad estructural
en el desarrollo reciente

Este andlisis de la evolucion 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 privatizacion y la reduccién de la intervencion estatal en la economia®.

En los afios noventa y hasta 2002, el problema de la vulnerabilidad externa persistio en la region,
en tanto que la volatilidad de los flujos de financiamiento se convirtié en una poderosa fuente exégena
de inestabilidad macroecondmica. Asi lo confirman las crisis en México y la Argentina, agravadas por
la crisis asiatica 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 region experimentd una recuperacion econdémica moderada:
el crecimiento promedio del PIB alcanzé a un 3,4% y el del empleo a un 2,5%, en tanto que la
productividad aumenté a razén de un 0,9% 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 econdmica distinto del aplicado en la seccidn anterior. En efecto, los
diferentes estratos de la produccion se definieron a partir del producto por ocupado en las diferentes
ramas de actividad econémica (Infante, 2009). Con este nuevo enfoque, la participacién de cada

5 La productividad relativa corresponde a la relacion entre la productividad de un estrato y la productividad promedio.

6 Véase también CEPAL (2004).

7 La recuperacién econdmica de la region se vio interrumpida por la crisis financiera que afecté a la economia mundial
entre 2008 y 2009.
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estrato en el producto y el empleo, asi como los diferenciales de productividad obtenidos difieren
de los registrados previamente (véanse los cuadros 1y 2).

A continuacion 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 segun
rama de actividad econdémica en una muestra significativa de paises®. Se configuraron asi los estratos
de productividad alta, mediana y baja, evaluandose posteriormente su contribucién al crecimiento
econdmico y a la generacion de empleo en el periodo estudiado (véase el cuadro 3).

B Cuadro 3

América Latina (11 paises)?: niveles de productividad y composicion del empleo y
el PIB por sectores, 2008
(En cifras en ddlares 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 59 9,3
Electricidad, gas y agua 57 785,61 0,4 2,3
Establecimientos financieros, seguros 30 152,88 71 19,4
Explotacion de minas y canteras 91 778,23 0,5 44
Mediano 9506,37 45,2 38,9
Comercio al por mayor y al por menor 719,71 23,9 15,4
Construccion 9273,03 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 5,4
Servicios comunales, sociales 9 060,42 24,8 20,3
Total 11 047,04 100,0 100,0

Fuente: Comision 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.

a8 os 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 85% del empleo de América Latina y
el Caribe.

b 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, concentra a las empresas formales de gran tamafio. Genera
poco mas de un tercio del producto (35,4%), con una fraccion bastante reducida del empleo (13,9%),
segun datos correspondientes a 2008 (véase el cuadro 3).

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 (40,9%) y
una modesta fraccion 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
pequefas y medianas empresas formales. Aunque absorbe la mayor parte del empleo (45,2%),
aporta un porcentaje menor del producto (38,9%).

8 Incluye 11 paises, que representan 89,2% del PIB y 85% del empleo de la region.
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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 1y el cuadro 4). Lo opuesto ocurre con los
estratos de productividad mediana y baja, cuyo aporte al producto se reduce entre ambos afnos.

En segundo término, en el periodo se registran importantes cambios en la composicién del
empleo. La contribucion 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 grafico 2 y el cuadro 4).

Por ultimo, los marcados diferenciales de productividad que caracterizan el funcionamiento
de las economias de la region se amplian durante el periodo analizado® (véase el grafico 3). La
relacion 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 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.

B Grafico 1

América Latina (11 paises)?: composicién del PIB segtin estrato de productividad, 1990-2008
(En porcentajes)
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Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 |os 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.

9 La dispersion de las productividades aumenta entre 1990 y 2002. Sin embargo, se reduce levemente con la expansion

economica entre 2003 y 2008 (véase el grafico 3).
10 Calculos basados en las cifras que aparecen en la columna “ Productividad” del cuadro 4.
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B Cuadro 4

América Latina (11 paises)®: cambios en la estructura econémica (PIB, empleo y
productividad), 1990 y 2008
(En porcentajes)

Estrato de 1990 2008

productividad®  pg Empleo  Productividad® PIB Empleo Productividad®
Alto 31,7 12,9 25,8 35,4 13,9 254,7
Mediano 39,9 42,9 93,0 38,9 45,2 86,1
Bajo 28,5 44,3 64,3 257 409 62,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

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

a8 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.

b 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.

B Grafico 2

América Latina (11 paises)?: composiciéon del empleo segtin estrato de productividad, 1990-2008
(En porcentajes)
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Fuente: Estimacion, sobre la base de cifras de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a8 os 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.
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B Grafico 3

América 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 Comision Econémica 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.

3. Crecimiento diferenciado de los estratos productivos

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

Las cifras muestran un aumento diferenciado del producto de los estratos en el periodo
considerado (véase el cuadro 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
aun 2,6% entre 1990 y 2008.

" Como se indico, el PIB de la region creci6 a una tasa del 3,4% anual entre 1990 y 2008.



Desarrollo inclusivo en América Latina

B Cuadro 5

América Latina (11 paises)?: crecimiento del empleo, la productividad y el PIB segtin 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 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

a Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Perd, 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.

b Los estratos de productividad se estiman sobre la base de los datos sobre PIB por ocupado de las ramas de actividad
econdmica. 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.

El crecimiento econdmico fue acompafado de una gran expansién del empleo en todos los
estratos de produccion'? (véase el cuadro 5). Fue asi que el crecimiento de la ocupacion del estrato
alto (2,9%), no solo super6 el promedio, sino también el registrado por los estratos mediano (2,8%)
y bajo (2%).

Debido al diferente ritmo de crecimiento del producto y de absorcién de empleo de los estratos
(véase el cuadro 11.5), 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 origind 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 indico, 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 distribucion no equitativa
del ingreso de las personas.

12 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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La estructura economica de Chile

A. La estructura econdmica de Chile

A continuacién se presenta un analisis basado en los resultados empiricos de un estudio reciente
sobre las relaciones entre produccion y empleo segun estratos productivos (Lagos M., 2008),
elaborado con datos de la tltima matriz de insumo-producto del Banco Central, 2003, y del Servicio
de Impuestos Internos de Chile, 2007.

La heterogeneidad de la economia chilena queda de manifiesto al examinar los diferentes
niveles de productividad de los diversos estratos de produccion, el tipo de relaciones intersectoriales,
la generacion de valor agregado vy la distribucién primaria del ingreso, asi como la incidencia de
cada estrato productivo en la dinamica de la estructura econémica. Finalmente, se muestra como
se ha invertido parcialmente la desigualdad generada por la heterogeneidad productiva mediante
una politica focalizada de gasto social.

1. Diferencias de productividad segun ramas de actividad y tamano de
la empresa

Para ilustrar el caracter heterogéneo de la economia chilena se utilizan los datos de produccion y
empleo seguin ramas de actividad econdmica y tamafio de las empresas correspondientes al afio 2003'.

Los sectores (ramas de actividad econdémica) se han organizado en tres grupos, representativos
de tres niveles marcadamente diferentes de productividad: baja, intermedia y alta (Cuadro 1). Se
incluyen también los datos de productividad de las empresas segun si son pequefias, medianas o
grandes, por sectores®. Finalmente, se muestran los indices de productividad segin el tamafio de
las empresas en cada sector, los que permiten apreciar la heterogeneidad intrasectorial (dentro de
cada sector) e intersectorial (entre sectores) de la economia.

Al comparar los niveles de productividad por sectores, se observa que el promedio de la mineria
es 15 veces superior al registrado en la agricultura, en tanto que el de la construccién y la industria
lo duplica y cuadruplica, respectivamente. En cuanto a las diferencias intrasectoriales se aprecia,
por ejemplo, que en la agricultura la productividad de los establecimientos grandes es siete veces
superior a la de los pequefos, relacién que aumenta a 12 veces en el caso de la construccion y mas
aun, a 40 veces, en el de la mineria. En suma, los datos muestran que las diferencias intrasectoriales
de la productividad son significativamente superiores que las intersectoriales.

Por otra parte, las cifras de empleo muestran que las ramas de actividad econdmica con mayor
capacidad de retencién de mano de obra de los establecimientos pequefios® (incluye actividades
informales y microempresas) son las que tienen menor nivel de productividad en comparacién
con el resto (Cuadro 2). Tal es el caso de los sectores de la agricultura, los servicios comunales
y el comercio, que contienen entre un 47% y un 59% de los ocupados en empresas pequefias y
actividades de baja productividad.

1 Pararealizar esta estimacién se utilizd una matriz de insumo-producto (2003) con nueve sectores, seglin tamario de las
empresas. Al respecto, véase Lagos M. (2008).

2 Se aproxima al concepto original de estratos tradicional, intermedio y moderno.

3 Enlos establecimientos pequefios, la mayor parte del empleo corresponde a actividades informales. De ahi en adelante,
estos establecimientos se asimilan al sector informal.
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B Cuadro 1

Rroduccién por ocupado segun sectores y tamano de las empresas?, 2003
(Indice establecimientos pequefios, agricultura = 100)

Tamaiio de la empresa

sector Pequeiia Mediana Grande Total nacional
Productividad baja

Agricultura 100,0 114,8 718,2 100,0
Servicios comunales 100,0 146,6 408,4 103,5
Comercio 100,0 102,5 914,8 139,7
Productividad mediana

Construccion 100,0 246,7 1270,5 2177
Transporte-comercio 100,0 435,0 17611 356,8
Manufactura 100,0 262,1 2458,9 426,2
Productividad alta

Establecimientos - - - 636,0
financieros

Electricidad, gas, agua - - -- 1503,3
Mineria 100,0 427,6 3976,3 1509,7
Total nacional 100,0 189,2 1383,8 238,5

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y C. Lagos, “Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en
una economia heterogénea: Chile 2003”, Proyecto Chile 21. Desarrollo incluyente, Santiago de Chile, Fundacion Chile 21, 2008.

aCorresponde al valor bruto de la produccién por ocupado.

Bl Cuadro 2

Distribuciéon de los ocupados segun sectores y tamano de las empresas, 2003
(En porcentajes)

Tamaiio de la empresa

Sector

Pequena Mediana Grande Total
Productividad baja
Agricultura 51,8 34,3 13,9 100,0
Servicios comunales 46,7 25,7 27,6 100,0
Comercio 59,1 21,2 19,7 100,0
Productividad mediana
Construccion 46,8 36,4 16,8 100,0
Transporte-comercio 45,4 30,7 241 100,0
Manufactura 40,5 34,0 25,5 100,0
Productividad alta
Establecimientos -- 69,5 30,5 100,0
financieros
Electricidad, gas y agua - - 100,0 100,0
Mineria 10,6 19,6 69,8 100,0
Total 451 31,0 23,9 100,0

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y C. Lagos, “Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en
una economia heterogénea: Chile 2003”, Proyecto Chile 21. Desarrollo incluyente, Santiago de Chile, Fundacion Chile 21, 2008.

En cambio, el nivel de productividad de los sectores aumenta en la medida en que mejora
su capacidad de absorcion de empleo formal en establecimientos de tamafio mediano y grande
(Cuadro 2). Asi, en el estrato de productividad intermedia, formado por los sectores de la construccion,
el transporte y la industria, la proporcién de ocupados formales como proporcién del empleo total?,
o tasa de formalidad, se situa entre el 53,2% y el 59,5%; en el segmento de productividad alta, al

4 Corresponde al porcentaje de los ocupados en empresas medianas y grandes sobre el total de cada sector.
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que pertenecen los sectores de electricidad, finanzas y mineria, dicha tasa alcanza al 89%. Esto
indica que en la medida en que aumente la productividad media de estos sectores, mayor sera la
absorcion de empleo formal.

2. Las relaciones intersectoriales en condiciones
de heterogeneidad productiva

La identificacion de las articulaciones econémicas segun niveles de productividad se basa en la
informacién de las matrices de insumo-producto publicadas por el Banco Central de Chile (2003)°.

Los resultados se lograron a partir de una matriz sectorial de la economia chilena que
considera nueve ramas de actividad desagregadas en tres niveles de productividad (baja, media y
alta), la distribucion del valor agregado y la demanda final de estas actividades o sectores. A nivel de
esta ultima, el consumo interno incluye el consumo de bienes y servicios nacionales de los hogares
y del gobierno. Por su parte, el consumo de los hogares se descompone en estratos alto, medio y
bajo seguin su nivel de ingreso per capita®.

A partir de la metodologia indicada se obtuvo una matriz resumida para el afo 2003, que incluye
las relaciones econdémicas entre los tres estratos definidos en funcién del tamafio de las empresas,
esto es, de su nivel de productividad.

Mientras que el analisis de las diferencias en materia de productividad por rama de actividad
econémica muestra la heterogeneidad intra e intersectorial, en lo que sigue solo se examina las
diferencias de productividad segun el tamafio de la empresa.

Los datos muestran que en 2003 la economia chilena generd una produccion de 97.400 millones
de pesos (Cuadro 3). Desde el punto de vista del destino de la produccién se observa que 38.000
millones corresponden a produccién intermedia, 25.700 millones a consumo de los hogares, 6.100
millones a consumo del gobierno, 8.200 millones a inversion bruta y 17.500 millones a exportaciones.

Al considerar el origen de la produccién (97.400 millones de pesos), se observa que el valor agregado
alcanza a 48.800 millones (incluye 2.100 millones en impuestos, 21.100 millones en salarios y 25.600 millones
en remuneracion del capital), mas el consumo intermedio que asciende a 48.600 millones (38.200 millones
en insumos nacionales y 10.500 millones en insumos importados). Como lo indican los datos (véase el
cuadro 3), la mayor parte de la generacién de la produccion total (97.400 millones) corresponde al sector
o estrato de empresas grandes (77.900 millones). Algo semejante ocurre con la produccion intermedia. Por
otra parte, la mayor parte del consumo de los hogares corresponde al de los estratos de altos ingresos, a
cuya produccién concurren con una fraccion significativa los estratos de empresas pequefias y medianas.

No obstante que la produccion y el consumo se concentran en los sectores de alta
productividad e ingresos, respectivamente, la mayor parte del empleo es generada por los estratos
de productividad baja y media, esto es, 4,3 millones sobre un empleo total de 5,6 millones. De ahi
que los datos muestren marcados desniveles de productividad intersectorial (Cuadro 3).

5 Véase su Compilacion de Referencia 2003, de aqui en adelante “CdR” (Banco Central de Chile, 2003).

6 El estrato bajo (ingreso inferior al 60% de la mediana) incluye un 26,4% de la poblacién, el estrato medio (ingreso entre
el 60% de la mediana y el promedio) concentra un 48,3% vy el estrato alto (ingreso superior al promedio) un 25,3% de
ella. El consumo de los hogares a nivel agregado lo proporciona la CdR 2003. Sin embargo, para su apertura a nivel
de deciles (necesaria para la agrupacién realizada), y a falta de informaciéon mas actualizada, se utilizé la informacion
del Instituto Nacional de Estadisticas (INE, 1998) sobre el presupuesto familiar. Como se sabe que esta encuesta tiene
un sesgo de subestimacion de los ingresos a nivel de los hogares, se ajusté el consumo segun decil de acuerdo con
la distribucion por el decil de ingreso autébnomo que proporciona la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica
Nacional (CASEN, 2003).
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En la matriz estructural (véase el cuadro 4) se observa el alto grado de heterogeneidad que caracteriza a
la economia chilena. A nivel de las relaciones intermedias, se aprecia que los sectores de productividad
elevada producen un 83,3% de los bienes y servicios intermedios, cifra que alcanza solamente al
8,6% en el caso de las empresas de baja productividad y al 8,1% en las de productividad media.

Por otra parte, el gasto en insumos de las empresas de productividad baja y mediana proviene
de las empresas de alta productividad, ya que un 71% y un 77%, respectivamente, de su consumo
intermedio nacional es suministrado por ellas (Cuadro 7).

En suma, casi la totalidad de la produccién intermedia es generada por las grandes empresas,
mientras que la participacion de las empresas pequenas y medianas es muy reducida. Asimismo, la
demanda de bienes y servicios intermedios se concentra en las empresas de productividad elevada,
lo que revela la limitada capacidad de las empresas pequefas y medianas de proveer insumos de
manera competitiva.

De ahi el diverso grado de participacion del consumo intermedio en el valor bruto de la
produccién, que en el caso de los sectores de productividad baja y mediana se aproxima al 40% y
en el de las empresas de alta productividad al 52% (véase el cuadro 5).

Estos datos revelan la falta de integracion de la economia, que afecta especialmente a las
empresas de productividad baja y mediana. La falta de densidad del tejido productivo se manifiesta
en relaciones intersectoriales muy incompletas en materia de articulacion de la produccién intermedia.
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En esta materia se consideran dos aspectos diferentes. Por una parte, se examina la participacion
de los distintos estratos de productividad en la produccién de los bienes y servicios de consumoy,
por otra, se evalla la importancia de los hogares con diferente nivel de ingreso (bajo, medio y alto)
en el consumo total y, por tanto, en la determinacién de los niveles de produccién de los diversos
tamarnos de empresa.

Los datos muestran que una proporcién elevada del consumo de los hogares(73,4%)
correspondeabienesproporcionadosporestablecimientos de gran tamafo. Esto se debe a que,
independientemente de su nivel de ingreso (bajo, medio o alto), los hogares destinan la mayor parte
del gasto a bienes y servicios producidos por los sectores de alta productividad (Cuadro 3d). En
este contexto, la participacion de las empresas pequefias y medianas en el consumo total de los
hogares solo alcanza al 18,1% y al 8,5%, respectivamente.

Por otra parte, y como consecuencia de la concentracién de los salarios elevados y de parte
del excedente bruto en los sectores de alta productividad, el gasto de los hogares de ingreso alto
representa un 58,4% del consumo total, cifra que se reduce al 30,4% en el caso de aquellos de
ingreso medio y al 11,2% en el de los hogares de ingreso bajo’ (Cuadro 6).

Los datos también muestran que el consumo del gobierno es aun mas concentrado que
el de los hogares, dado que un 98,7% de los bienes y servicios consumidos por las entidades
publicas —practicamente la totalidad— es producido por el segmento de empresas de alta
productividad (Cuadro 5).

B Cuadro 6

Matriz de relaciones intersectoriales y del consumo segiin tamano de la empresa, 2003
(Composicion porcentual demanda intermedia y consumo de hogares, horizontal)

Componente  Sectores/ Demanda intermedia Consumo de los hogares
VBP tamaiio P M G Total Bajo Medio Alto Total
Pequefio (P) 11,1 8,6 80,3 100,0 11,2 29,7 59,1 100,0
Consumo  Mediano(M) 11,6 8,0 80,4 100,0 8,8 24,3 66,9 100,0
intermedio  Grande (G) 8,2 8,0 83,8 100,0 11,5 31,3 57,2 100,0
Total 9,1 8,3 82,6 100,0 11,2 30,4 58,4 100,0

Fuente: C. Lagos, “Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en una economia heterogénea: Chile 2003”,
Proyecto Chile 21. Desarrollo incluyente, Santiago de Chile, Fundacion Chile 21, 2008.

Nota: VBP = Valor bruto de la produccién.

B Cuadro 7

Matriz de relaciones intersectoriales y del consumo seguin tamano de la empresa, 2003
(Composicion porcentual demanda intermedia y consumo de hogares, vertical)

Componente  Sectores/ Demanda intermedia Consumo de los hogares
VBP tamaiio P M G Total Bajo Medio Alto Total
Pequefio (P) 12,4 10,6 99 10,2 18,0 17,6 18,3 18,1
Consumo Mediano (M) 16,5 12,3 12,0 12,9 6,7 6,8 9,7 8,5
intermedio  Grande (G) 71,1 771 78,1 76,9 75,3 75,6 72,0 73,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: C. Lagos, “Desarrollo inclusivo. Matriz de insumo-producto sectorial en una economia heterogénea: Chile 2003”,
Proyecto Chile 21. Desarrollo incluyente, Santiago de Chile, Fundacion Chile 21, 2008.

Nota: VBP = Valor bruto de la produccién.

7 El estrato bajo (ingreso inferior al 60% de la mediana) incluye un 26,4% de la poblacion, el estrato medio (ingreso entre el

60% de la mediana y el promedio) concentra un 48,3% vy el estrato alto (ingreso superior al promedio) un 25,3% de ella.
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La heterogeneidad productiva también es elevadisima en materia de inversiones y exportaciones.
El 86,4% de la produccién de bienes de capital se concentra en empresas grandes, limitandose al
7% la participacion de las empresas pequefias y al 6,6% la de las empresas medianas.

Por otra parte, las empresas de alta productividad producen un 85% de las exportaciones
totales, cifra que alcanza al 6,5% en el caso de las empresas pequefias y a un 8,5% en el de las
medianas (Cuadro 5).

Sobre la base de estos antecedentes es posible comprender por qué la apertura comercial
que ha logrado el pais no se ha traducido en beneficios directos para las empresas pequefas y
medianas: i) el conjunto de las empresas de tamafio reducido (pequenas y medianas) tiene escasa
participacion en el total de las exportaciones (15%), ii) si llegaran a aumentar las exportaciones
de estos sectores, la debilidad del tejido productivo conduciria a que solo un 26% del consumo
intermedio de las empresas pequefas y medianas provendria del sector de empresas de igual tamafo
y el restante 74% de las empresas grandes y iii) cuando aumenta la produccién de las empresas de
alta productividad —por ejemplo, para abastecer al mercado externo—, su demanda de insumos
recae preferentemente en empresas de igual tamafio (78,1%).

En estas condiciones, si se desea convertir a las empresas pequefias y medianas en
proveedoras de las empresas grandes orientadas al mercado externo, sera preciso asignar importantes
recursos de inversion para mejorar sustancialmente la integracién del aparato productivo. Cuando
la estructura productiva es heterogénea, la estrategia de crecimiento centrado en las exportaciones
(export-led growth), en un caso muy exitoso, ha demostrado ser claramente insuficiente para lograr

un desarrollo equilibrado y equitativo.

3. Valor agregado y distribucion primaria del ingreso

La heterogeneidad econdmica que se aprecia a nivel de las relaciones intermedias y de la demanda
final se expresa también en el ambito del trabajo, esto es, en el empleo y los salarios.

Una elevada proporcion del valor agregado (descontados los impuestos) de los sectores de
baja productividad corresponde al pago de remuneraciones al trabajo, que representa un 72,5%
del valor agregado de las empresas pequefas y un 63,5% del de las medianas (véase el cuadro
3b). Sin embargo, en estos sectores ambas remuneraciones representan solo un 20,7% y un
15,3%, respectivamente, del total de los salarios. Asimismo, se observa que las actividades de baja
productividad (empresas pequefias y medianas) demandan un 47,6% y un 28,8%, respectivamente,
del empleo total de la economia®.

En cambio, en las empresas de alta productividad las remuneraciones al trabajo constituyen
un 37,9% del valor agregado (descontados los impuestos) y representan un 64,1% del total de salarios
de la economia, en tanto que el empleo generado alcanza solo al 23,6% de este (Cuadro 3).

En este contexto, las diferencias de salario se explican en gran medida por la desigual
productividad del trabajo de los diferentes estratos de la economia. En términos agregados, mientras
que en los sectores de bajo rendimiento la productividad del trabajo es de 3,8 millones de pesos,
en los de alto rendimiento ella se eleva a 58 millones. Esto es, la productividad por trabajador de los
sectores de alto rendimiento es casi 15 veces superior a la que registran los de bajo rendimiento.
Esta diferencia en materia de productividad conduce a que la remuneracién bruta por ocupado

8 Ello se debe a las diferencias del salario promedio de los ocupados en los distintos sectores. Estas reflejan, por una
parte, las marcadas diferencias de productividad entre las empresas pequefias y medianas y las grandes (Cuadro 3) y,
por otra, que los trabajadores de estas ultimas tienen un mayor grado de organizacion.
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de las empresas pequefnas y medianas sea entre seis y cinco veces inferior a la que perciben los
trabajadores de las empresas de alta productividad y explica, en gran medida, la inequidad distributiva
de la economia chilena y su persistencia en el tiempo.

Por otra parte, la participacion del excedente bruto de capital en el valor agregado alcanza
al 63,1%. El grueso del pago al capital es percibido por las empresas de alta productividad, que
concentran aproximadamente un 86,3% del excedente bruto de capital de la economia. La elevada
participacion de los establecimientos grandes en los salarios y en el excedente bruto significa que
generan la mayor parte (76,6%) del valor agregado de la economia.

En suma, se observa una alta concentracion de los salarios y del excedente bruto de capital
en las grandes empresas, en circunstancias de que la gran mayoria de la poblacion que trabaja en
las empresas de tamafio pequefio y mediano (76,4%) percibe una porcién muy reducida del valor
agregado (23,3%).

4. La dinamica de la estructura econdémica:
el dominio de las empresas grandes

Una de las ventajas del uso de matrices de insumo-producto es la posibilidad de simular la reaccion
de la economia ante diferentes escenarios. Los coeficientes econdmicos de una de estas matrices
permiten identificar cuél es el aporte de cada uno de los factores productivos (insumos, capital y
trabajo) a la produccion de un bien que es finalmente ofrecido en la economia.

Si la produccién aumenta, se incrementara proporcionalmente la demanda de factores
productivos®. Este proceso es iterativo para cada sector econémico que es a la vez oferente y
demandante de bienes, servicios o ambos. De este modo, el uso de los mecanismos de las matrices
inversas de insumo-producto permite simular impactos estaticos de diferentes cambios de la
demanda agregada en la economia y comprobar como varia la produccion total en una economia
heterogénea, como es el caso de la chilena.

A continuacién se miden los efectos que tendria, por ejemplo, un aumento del 10% de la
demanda final en la produccion de los diferentes estratos productivos de la economia. Al respecto,
una cuestién interesante es determinar cuanto creceria la economia si: i) la demanda agregada de
las empresas pequefas y medianas aumentara en la tasa indicada y ii) si la demanda agregada de
las empresas de alta productividad experimentara el mismo incremento.

Las estimaciones muestran que si la demanda final del conjunto de las empresas pequenas
aumentara un 10%, la produccién de la economia solo se elevaria un 1%. Esto obedece a la escasa
ponderacion de los sectores de baja productividad en las relaciones intermedias y en la demanda final.

Por otra parte, si la demanda de las empresas de alta productividad se incrementara un
10%, ello arrastraria al resto de los sectores a aumentar su produccion (mediante la demanda de
insumos), estimulando de preferencia a los sectores de igual nivel de productividad®, cuya produccion
creceria un 9,4%.

Por ultimo, las estimaciones destacan la escasa importancia de los sectores de mediana
productividad en los resultados obtenidos. Al respecto, es preciso tener presente que el conjunto de
los sectores de medianay baja productividad representan un 17% del consumo intermedio y un 23%
del valor bruto de la produccién. Si la demanda de bienes y servicios de estos sectores creciera un
10% (por ejemplo, mediante un plan de inversiones, el fomento de las exportaciones o el aumento
del gasto privado), la produccién total de la economia solo se elevara un 1,7%.

9 En el supuesto de que la tecnologia es fija (lo que a corto plazo es razonable).

10 |Las empresas de alta productividad producen un 64% del total de las transacciones intermedias.

! Cabe recordar que en iguales condiciones la produccion de las empresas de baja productividad (pequefias)
consideradas aisladamente aumentaria un 1%.
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En suma, la economia de Chile, y por consiguiente la sociedad chilena, se encuentran
divididos en mundos diferenciados y escasamente articulados. El primero, de alta productividad, es
el que impulsa a la economia y paga buenos salarios, mientras que los restantes, de mediana y baja
productividad, no influyen mayormente en el crecimiento por mucho que absorben la mayor parte
del empleo. Por tanto, y como se ha postulado, la heterogeneidad se reproduce aun en condiciones
de crecimiento econémico acelerado.

5. Las politicas redistributivas y distributivas:
limitaciones del gasto social

La mala distribucién del ingreso generada en el mercado laboral como resultado de la heterogeneidad
productiva que caracteriza el funcionamiento de la economia, ha sido sistematicamente corregida
por la politica de gasto social.

Se considera que la politica social es uno de los mecanismos redistributivos que tienen por
finalidad mejorar el nivel de vida de las personas, especialmente el de los grupos sociales de menores
recursos, puesto que a los ingresos provenientes del trabajo de los hogares agrega subsidios entre los
que cabe destacar los relativos a salud, educacién y vivienda, ademas de transferencias monetarias.
Sin embargo, esta clase de politica entrafa varios riesgos. El primero es que la expansion de esta
politica redistributiva depende de la situacion fiscal, sobre todo de la carga tributaria. En segundo
lugar, la elevada incidencia que han alcanzado los recursos del gasto social en el ingreso de los
hogares mas pobres hace que los ingresos del trabajo tengan escasa importancia y que, por tanto,
el nivel de vida de las familias y de las personas dependa cada vez mas de los recursos publicos
antes que los del trabajo (Infante, 2007a).

Los datos muestran que en los hogares pertenecientes al primer quintil solo un 28,8% del
ingreso total proviene del trabajo (véase el cuadro 8). Esta cifra se eleva al 52,3% en el caso de los
hogares del segundo quintil. Al considerar ambos quintiles (40% de la poblacion) se comprueba
que solo una parte (40,5%) del ingreso total de estos hogares se origina en el trabajo, en tanto una
fraccion mayoritaria (59,5%) proviene del gasto social.

En estas condiciones, la insercién social de un gran nimero de personas se consigue
basicamente proporcionandoles un nivel de ingresos que posibilita un nivel minimo aceptable de
consumo, pero que no se articula con la sociedad por medio del trabajo, que es el principal factor
de integracién social y de ciudadania.
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B Cuadro 8

Chile: origen del ingreso total de los hogares segtn quintiles, 2006
(En porcentajes)

Quintil auténomo nacional

Ingresos y subsidios

| | ] v v Total
Ingreso del trabajo en el hogar 28,8 52,3 66,0 77,2 86,4 78,5
INGRESO PROMEDIO AUTONOMO (a) 35,0 61,6 78,2 90,2 99,2 91,2
Pensiones asistenciales (PASIS) 73 2,5 1,2 0,5 0,1 0,7
Subsidio familiar (SUF) 1,8 0,5 0,2 0,1 0,0 0,2
Bono Chile solidario (CHS) 0,5 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0
Subsidio al consumo de agua potable (SAP) 0,6 0,4 0,3 0,1 0,0 0,1
Subsidios focalizados 10,2 3,6 1,8 0,7 0,1 1,0
Asignacion familiar 1,5 1,5 0,9 0,4 0,1 0,3
Subsidio de cesantia 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Subsidios no focalizados 1,6 1,6 1,0 0,4 0,1 0,3
TOTAL SUBSIDIOS (b) 11,8 5,2 2,8 1,1 0,2 1,3
INGRESOS MONETARIOS (a+b) 46,7 66,9 80,9 91,3 99,3 92,5
Alquiler imputado 51 5,1 5,4 5,0 3,2 4,6
Educacion parvularia 3,7 2,5 1,7 0,9 0,2 0,6
Educacion Basica 20,0 12,2 7,6 4,3 0,9 3,1
Educacion Media 78 6,3 3,9 2,2 0,4 1,4
Educacion de adultos 0,4 0,4 0,2 0,1 0,0 0,1
TOTAL EDUCACION (c) 31,9 21,4 13,4 75 1,5 5,2
Subsidio por atenciones 20,6 11,3 5,3 1,0 -0,9 2,1
Programa de alimentacion complementaria 0,6 0,4 0,2 0,1 0,0 0,1
Programa de alimentacion del adulto mayor 0,2 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0
TOTAL SALUD (d) 21,4 11,8 5,6 1,2 -0,9 2,2
INGRESO TOTAL (a+b+c+d) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN), “Distribucion del ingreso e impacto distributivo del gasto social”, serie Andlisis
de resultados de la Encuesta CASEN, N° 2, Santiago de Chile, 2006; y “Metodologia de valorizacion de los subsidios en salud,
educacion y monetarios”, Casen 2006, Santiago de Chile, 2006.

Por su parte, los bajos niveles de ingreso per capita de los hogares obedecen a la débil
insercién laboral de las personas en condiciones de trabajar. En efecto, los datos indican que el
48,3% de los ocupados pertenecientes a los hogares del quintil | trabaja en actividades de baja
productividad y un 14,5% lo hace en sectores de productividad media-baja (Cuadro 9). Esto es, un
62,8% corresponde a estratos de reducida productividad, cifra que alcanza al 56,7% en el caso de los
ocupados pertenecientes a los hogares del quintil Il. En suma, cerca de un 60% de los trabajadores
que pertenecen a los hogares menos favorecidos del pais carece de un trabajo que tenga un buen
nivel de productividad y una remuneracién digna. A menos que cambie esta situacion, habra que
destinar permanentemente —via gasto social— un volumen importante y creciente de recursos
a la transferencia de ingresos a los sectores de menores recursos para que alcancen un nivel de
vida aceptable. Sin embargo, este tipo de politica podria depender de la disponibilidad de recursos
fiscales debido, entre otros motivos, a la carga impositiva.
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B Cuadro 9

Chile: ocupados seguin tamaio de la empresa y quintiles de ingreso, 2006
(En porcentajes)

Quintil auténomo nacional

Productividad/tamano de empresa

| Il 1l ') v Total
PRODUCTIVIDAD ALTA 17,2 21,3 26,9 27,7 35,8 27,2
Empleados y obreros (empresas 16,6 20,7 25,7 26,1 29,2 24,7
de 200 personas y mas)
Empleadores (empresas de 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,1
200 personas y mas)
Cuenta propia (profesionales y técnicos) 0,6 0,6 1,2 1,6 6,3 2,4
PRODUCTIVIDAD MEDIA 34,6 371 33,6 32,3 29,4 33,0
Media baja 20,1 21,9 19,1 18,0 16,3 18,8
Media alta 14,5 15,2 14,5 14,3 13,1 14,2
PRODUCTIVIDAD BAJA 48,2 41,5 39,5 39,9 34,9 39,8
Empleados y obreros (empresas 7,8 6,1 6,3 4,4 3,2 5,2
de 6 a9 personas)
Empleadores (empresas de 6 a 9 personas) 0,1 0,1 0,2 0,3 1,8 0,6
Informal 40,3 35,3 33,0 35,2 29,9 34,0
Empleadores (empresas de 0,3 0,5 1,0 1,8 5,0 2,0
5 personas 0 menos)
Empleados y obreros (empresas 15,3 13,0 10,5 72 4,7 9,3
de 5 personas 0 menos)
Cuenta propia (no prof. y 24,7 21,8 21,6 26,2 20,1 22,7
técnicos) y fam. no rem.
TOTAL 100,0 100.0 100.0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN) y la Encuesta de Caracterizacion
Socioeconémica Nacional (CASEN) 2006.

Por consiguiente, seria imperioso ir complementando progresivamente las politicas redistributivas
con otras de caracter distributivo, de modo de poder reducir las brechas de productividad y, por
ende, mejorar el ingreso primario (autbnomo) de los sectores menos favorecidos. Las politicas
distributivas contribuirian asi a disminuir efectivamente la desigualdad tanto de ingresos como
de acceso amoportunidades entre los diversos grupos que componen la estructura social, segun
se indica mas adelante.
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La evolucién de la heterogeneidad estructural en Peru
A. La evolucion de la heterogeneidad estructural

La evolucion de la productividad agregada para el periodo 1960-2011 registra tres etapas o fases
bien diferenciadas (véase el grafico 1)'. La primera corresponde al periodo 1960-1975, durante el
cual la productividad crecié de manera significativa e ininterrumpida. Después vino la etapa de
estancamiento y crisis, desde mediados de los afios setenta hasta 1992, pasando por “la década
perdida” de 1980. En estos afios, la productividad disminuyé de manera tan pronunciada que
regreso al nivel registrado en 1960. La terceray Ultima etapa fue de crecimiento, salvo durante cortos
periodos de recesion a fines de los afios noventa y en 2008, provocados por la crisis asiatica y la
crisis financiera en las economias estadounidense y europea, respectivamente. Al empezar el nuevo
milenio, la productividad agregada comenzé a crecer nuevamente a tasas elevadas.

B Grafico 1
Peru: evolucioén de la productividad agregada, 1960-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development
Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl), Encuesta Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

1 En el anexo metodoldgico se exponen los aspectos relevantes relacionados con la construccion de los indicadores de
productividad agregada y productividad sectorial.
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Es posible descomponer la productividad agregada en tres grupos de sectores o actividades:
alto, medio y bajo?. En el cuadro 1 se identifican estos tres grupos y se estiman los indices de
productividad para cada afio como la proporcion del indice agregado medio, cuyo valor es 100 (primera
fila del cuadro). Puede apreciarse que en 1960, el sector con la productividad laboral mas alta era
el de mineria, con un indice 17 veces mayor que el sector con productividad mas baja (agricultura,
pesca y silvicultura). En el ultimo afio del periodo (2011), el sector con mayor productividad es el de
electricidad y agua, con un indice 30 veces mayor que el de productividad mas baja (huevamente,
agricultura, pesca y silvicultura).

Bl Cuadro 1
Peru: evolucién del indice de productividad, segun actividades, 1960-2011

indice (valor agregado total=100)?
1960 1970 1980 1990 2000 2011

Total 100 100 100 100 100 100
Productividad alta
Electricidad y agua 252 475 423 639 755 1010
Mineria 452 481 362 384 689 337
Finanzas, seguros e inmuebles 213 199 315 241 225 180
Subtotal 304 404 563 291 459 512
Productividad media
Construccion 121 88 106 121 196 183
Manufacturas 137 142 169 145 173 170
Transporte y comunicaciones 236 169 185 153 161 139
Subtotal 149 199 263 141 246 352
Productividad baja
Venta al por mayor y menor 268 258 175 104 97 103
%g"g‘l’é%?;gg'a'esl personales 145 116 96 99 86 69
Agricultura, pesca y silvicultura 26 23 18 31 32 33
Subtotal 74 109 112 71 92 143

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development
Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 Valores expresados como ratio del valor agregado del sector respecto del total, por 100.

En el grafico 2 se muestra la evolucion del indice de productividad medio para cada uno de
estos tres grupos de sectores. Puede apreciarse que durante la fase de expansién (1960-1975), e
incluso hasta 1980, las brechas de productividad se ensancharon. Durante la etapa de estancamiento
y crisis, las brechas se redujeron debido a que el grupo de sectores con mayor productividad registré
una disminucién mayor, seguido del grupo de productividad media. Posteriormente, al empezar
la fase de expansion en 1992, las brechas volvieron a aumentar. Si se consideran las tres etapas
en su conjunto (1960-2011), la curva inferior del grafico muestra que la productividad mas baja
correspondiente al tercer grupo —comercio al por mayor y menor, servicios sociales, personales y
de gobierno, y agricultura, pesca y silvicultura— se mantiene practicamente estancada.

2 La descomposicién de las actividades por grupos de productividad se hizo a partir de las series histéricas del valor
agregado y el empleo. Para tal efecto, para cada actividad, se dividio la sumatoria del valor agregado por la sumatoria
del numero del trabajadores de la serie de tiempo usada (1960-2011). Asi, para cada actividad se realizo:

21‘22111960 VA,
TX 1,000
i=1960 1
A continuacién, los resultados para cada actividad se ordenaron de mayor a menor, segun su productividad, y agrupados
por tercios, como se muestra en el cuadro 1.
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B Grafico 2
Peru: evolucion de la productividad por grupos de sectores, 1960-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development
Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl), Encuesta Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: mineria y extraccion, electricidad y agua, y finanzas, seguros e inmuebles. El
sector de productividad media incluye: construccion, manufactura y transporte, almacenamiento y comunicaciones. El sector
de productividad baja incluye: agricultura, pesca vy silvicultura, servicios sociales, personales y de gobierno, y venta al por mayor
y menor (incluidos hoteles y restaurantes).

También se advierte que la contribucion de estos tres ultimos sectores al crecimiento de la
productividad agregada disminuy6 a lo largo del periodo de andlisis (véase el cuadro 2). Durante la
primera etapa (1960-1975), los sectores de alta productividad solamente contribuyen con el 10% al
crecimiento de la productividad agregada, mientras que los de media y baja productividad aportaron
el 42% vy el 48%, respectivamente. En contraste, entre 1992 y 2011, la contribucién de los sectores
de alta productividad al crecimiento de la productividad agregada casi se duplico, en desmedro de
la contribucion de los sectores de media y baja productividad. Por ultimo, cabe destacar que mas
de la mitad de la contraccion de la productividad agregada, registrada entre 1975y 1992, se explica
por los sectores de baja productividad, que son los que sufren con mayor intensidad el impacto del
estancamiento y la crisis econdémica, y al mismo tiempo son los que mas empleo generand.

B Cuadro 2

Peru: contribucién de los diferentes grupos de sectores al crecimiento total, 1960-2011
(En porcentajes)

1960-1975 1975-1992 1992-2011 1960-2011

Productividad alta 10,2 9,2 20,5 21,4
Productividad media 41,6 344 36,8 41,3
Productividad baja 48,2 56,4 42,7 37,3
Crecimiento total 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development
Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl), Encuesta Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: mineria y extraccion, electricidad y agua, y finanzas, seguros e inmuebles. El
sector de productividad media incluye: construccion, manufactura y transporte, almacenamiento y comunicaciones. El sector
de productividad baja incluye: agricultura, pescay silvicultura, servicios sociales, personales y de gobierno, y venta al por mayor
y menor (incluidos hoteles y restaurantes).

3 La contribucion de cada grupo de sectores al crecimiento total de la productividad se calcula como el cambio en la

productividad de dicho grupo, ponderado por su participacién en el empleo total. Asi, la contribucién comparativamente
elevada del grupo de sectores de baja productividad (véase el cuadro |.2) se explica por su alta participacién en el
empleo total (véase el gréafico 4).
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Es oportuno advertir que estas estimaciones no solamente reflejan los cambios en la productividad
que tienen lugar en cada sector, sino también los que resultan de la migracion de trabajadores de un
sector a otro. Al respecto, es posible descomponer los cambios en la productividad agregada para
cada grupo de sectores utilizando el método conocido como analisis de cambios en la participacién
(shift share analysis) (Fagerber, 2000; Maudos, Pastor y Serrano, 2008; Peneder, 2003; Singh, 2004). EI
primer componente, asociado al cambio estructural, es el resultado de la migracion o transferencia
intersectorial de trabajadores y puede descomponerse, a su vez, en dos efectos: uno estatico y
otro dinamico. El efecto estatico expresa el cambio que resulta de la transferencia intersectorial de
trabajadores, dado el nivel de productividad al inicio del periodo, mientras que el efecto dinamico mide
la parte que también esta asociada a la migracién intersectorial de trabajadores, pero ponderada por el
cambio en la productividad de cada sector. El segundo componente, que captura el efecto intrasectorial
del cambio en la productividad, es el que resulta exclusivamente de los cambios en la productividad
de cada sector, dada la estructura sectorial del empleo al inicio del periodo.

Esta descomposicion con el método de analisis de cambios en la participacion tiene, como
punto de partida, la ecuacion de la productividad agregada expresada como la suma ponderada de
S

las productividades sectoriales p =Z[pl-.sl-] , donde P, es la productividad y s, es la participacion
i=1

del empleo del sector / en cada grupo. La diferenciacién total de esta ecuacién permite expresar el

cambio de la productividad como la suma de tres componentes.

AP =

-

[PL'O' ASL' + APl AS,: + SiO'APL']
=1

L
S
8P = B[P (5T = 50) + (B = P).(sT — 50) + 2. (BT — PY)]
i=1

AP SEAlPR. (5T = 50) + (B = P).(sT = s0) + 2. (P — )

PO po
AP 3 [L + 1 + 11I;]
PO~ PO

Los dos primeros términos (I, + II,) dan cuenta, respectivamente, de los efectos estatico y
dinamico del cambio estructural. El tercer término se corresponde con el segundo componente del
cambio en la productividad y da cuenta del efecto intrasectorial de dicho cambio, como se expuso
en las lineas anteriores.

Si consideramos todo el periodo en su conjunto (1960-2011), los resultados de la estimacién
realizada revelan que la contribucion del efecto intrasectorial y del cambio estructural fue muy
similar en el grupo de sectores de baja productividad. Considerando el crecimiento agregado de
la productividad para este grupo (alrededor del 37%), un 19% se debe al efecto intrasectorial y un
18% al efecto del cambio estructural. En contraste, en los grupos de productividad alta y media, el
componente intrasectorial tuvo una gravitacion mucho mayor, especialmente en el segundo, donde
el componente que expresa el aumento en la productividad sectorial fue cuatro veces mayor que
el componente resultante de la reasignacion o migracion intersectorial de trabajadores, que en el
modelo de estimacion utilizado denominamos “cambio estructural”.
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B Cuadro 3

Peru: efecto del cambio estructural y la intraactividad en el crecimiento de la productividad,
segun estratos, 1960-2011
(En porcentajes)

1960-1975  1975-1992  1992-2011 1960-2011

Productividad alta

Efecto intrasectorial 14,29 10,90 12,85 14,65
Efecto del cambio estructural -4,15 -1,711 7,63 6,74
Efecto dinamico -2,67 -5,99 4,90 3,97
Efecto estatico -1,48 4,27 2,73 2,77
Subtotal 10,14 9,19 20,48 21,39
Productividad media
Efecto intrasectorial 24,53 32,56 39,69 32,62
Efecto del cambio estructural 17,09 1,80 -2,84 8,72
Efecto dinamico 12,28 1,44 -0,63 7,97
Efecto estatico 4,81 0,36 -2,22 0,75
Subtotal 41,62 34,36 36,85 41,34
Productividad baja
Efecto intrasectorial 28,50 68,31 42,86 19,03
Efecto del cambio estructural 19,74 -11,86 -0,18 18,24
Efecto dindmico 13,26 -55,44 0,61 33,34
Efecto estatico 6,48 43,58 -0,79 -15,10
Subtotal 48,24 56,45 42,68 37,27

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development Center.

En términos generales, puede observarse que el efecto intrasectorial explica la mayor
parte de la contribucion al crecimiento de la productividad en cada uno de los grupos de sectores
considerados, para los tres subperiodos mostrados en el cuadro 3. Cabe destacar que en el grupo
de sectores de alta productividad, el crecimiento registrado en los periodos 1960-1975 y 1975-1992
se explica exclusivamente por los aumentos en la productividad sectorial (un 14,3% y un 10,9%,
respectivamente). De hecho, el efecto de cambio estructural por si solo habria generado mas bien
un descenso de la productividad en ambos periodos. Recién durante el periodo 1992-2011, que se
inicia con el ajuste estructural inspirado en el Consenso de Washington, la migracion intersectorial
de trabajadores tuvo una contribucion positiva al crecimiento de la productividad en ambos grupos.

En el grupo de sectores de baja productividad se observa también una contribucion negativa del
efecto del cambio estructural durante el periodo 1975-1992 y en menor medida durante el periodo siguiente
(1992-2011). El primer periodo estuvo caracterizado por agudas crisis y un estancamiento econémico,
lo que dio lugar a la reasignacion intersectorial de trabajadores. La contraccion en los sectores
primario y secundario trajo consigo una migracién significativa de trabajadores hacia actividades
cuya productividad estaba disminuyendo. La reconcentracion de empleos poco productivos en
estas actividades tuvo un impacto negativo en la productividad de este grupo, que, sin embargo,
se contrarresté con el aumento en la productividad intrasectorial.

Finalmente, los resultados que se presentan en el cuadro 3 revelan que no existe un patron
muy claro sobre la predominancia de los efectos estatico o dinamico del cambio estructural en los
tres periodos considerados. No obstante, tomando todo el periodo en su conjunto (1960-2011),
puede afirmarse que la contribucion del efecto dinamico fue positiva, mientras que la del efecto
estatico fue negativa. Esto sugiere que el impacto neto positivo del cambio estructural se explica por
la migracion de trabajadores hacia sectores cuya productividad aumenté en el periodo de andlisis,
y no asi por los cambios en la estructura sectorial del empleo, dados los niveles de productividad
al inicio de dicho periodo.

Al considerar la economia peruana en su conjunto, es posible analizar la evolucién de la
heterogeneidad intersectorial a lo largo de todo el periodo estimando el coeficiente de variacion del
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valor agregado por trabajador. Para estimar este coeficiente se utilizan los indices de productividad
para los nueve sectores considerados hasta ahora (véase el cuadro 1). En el grafico 3 se muestra la
evolucion de este coeficiente entre 1960 y 20114, La tendencia general ascendente de dicho coeficiente
coincide con la hipétesis de que la heterogeneidad intersectorial tiende a agudizarse durante los
ultimos 50 afios. También se advierte que la heterogeneidad aumenta con mayor intensidad durante
la etapa de estancamiento y crisis (1987-1991) y, por el contrario, disminuye durante el corto periodo
de reformas estructurales que tuvo lugar entre 1970 y 1975, bajo el régimen militar de Velasco. En
contraste, las reformas de signo opuesto que se ponen en marcha en 1992 no revierten la tendencia,
de manera que la heterogeneidad, si bien disminuye temporalmente hasta 1995, continia aumentando
durante los ultimos afos.

B Grafico 3

Peru: evolucion de la heterogeneidad intersectorial, 1960-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development Center
e Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl), Encuesta Nacional de Hogares, 2004 a 2011.

En ultima instancia, la evolucion anterior se explica por la expansion progresiva de las brechas de
productividad entre los distintos sectores o actividades econdémicas. En un extremo tenemos actividades como
electricidad, mineria y finanzas, que elevan significativamente su productividad, y en el otro se ubican actividades
como agricultura, comercio y servicios, que se estancan y quedan rezagadas respecto de las primeras.

4 El coeficiente de variacion se define como el cociente entre la desviacion estandar y la media aritmética de las

observaciones de una variable. Asi, mientras mas bajo sea el valor obtenido del coeficiente de variacién, existe una
mayor concentracion de las observaciones alrededor de la media.
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B. Productividad, empleo y salarios

A pesar del aumento de la heterogeneidad intersectorial, la estructura o distribucién del empleo
en la economia peruana muestra una notable estabilidad durante todo el periodo de andlisis,
considerando los mismos grupos de alta, media y baja productividad (véase el grafico 4). Los
sectores de alta productividad generan menos del 10% del empleo total, mientras que los de baja
productividad dan cuenta del 70% al 80%. Si bien estos ultimos han reducido su participacién
en el empleo en cinco puntos porcentuales durante los Ultimos siete afios, aln no se advierte
un cambio significativo en la estructura del empleo desde una perspectiva de largo plazo.

B Grafico 4

Peru: evolucion de la estructura del empleo, 1960-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth and Development
Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl), Encuesta Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: mineria y extraccion, electricidad y agua, y finanzas, seguros e inmuebles. El
sector de productividad media incluye: construccion, manufactura y transporte, almacenamiento y comunicaciones. El sector de
productividad baja incluye: agricultura, pesca vy silvicultura, servicios sociales, personales y de gobierno, y ventas al por mayor
y menor (incluidos hoteles y restaurantes).

En el cuadro 4 se puede examinar esta estructura con mayor detalle, sobre la base de
la informacién del cuadro de insumo-producto correspondiente a 2007°. Cabe sefalar que el
ordenamiento o la clasificacion de productividades sectoriales que se deriva de este cuadro —de
mayor a menor— esta de acuerdo con los resultados del analisis realizado hasta ahora. Puesto en
otros términos, el cuadro de insumo-producto revela una estructura similar a la descrita en la seccién
anterior. Lo mas destacado del cuadro, sin embargo, es que la brecha de productividades no se
traduce en una brecha de salarios de la misma magnitud: mientras que el producto por trabajador es
48 veces mayor en mineria e hidrocarburos que en agricultura, caza, silvicultura y pesca, el salario
por trabajador es solamente 12 veces mayor.

5 Aun cuando los érdenes de magnitud son muy cercanos, las cifras del grafico 4 no coinciden exactamente con las del
cuadro 4, pues las fuentes de informacion son distintas, como se explica en el anexo metodoldgico. Segun el gréafico 4,
el grupo de sectores de alta productividad da cuenta de alrededor del 6% del empleo en 2007, mientras que en el
cuadro 4 la cifra es de solo un 2,5%.
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Bl Cuadro 4
Peru: productividad y empleo, segtin sectores, 2007

Producto por Salario medio Participacion

e (s enclempleo

corrientes) corrientes) (en porcentajes)
Productividad alta 203 305 48109 2,53
Mineria y extraccion de hidrocarburos 224 546 50786 1,33
Finanzas, seguros e inmuebles 202 861 48 883 0,88
Electricidad y agua 114 366 32931 0,31
Productividad media 26 952 14989 22,74
Industria 30136 14 546 11,43
Construccion 23816 14 467 4,47
Transporte y comunicaciones 23682 16 786 6,84
Productividad baja 10 511 11049 74,73
Servicios sociales y personales 18 701 14 489 19,99
Ventas al por mayor y menor 11107 9848 24,48
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 4620 4048 30,27

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tabla Insumo-
Producto 2007.

La magnitud de estas brechas y las diferencias en las productividades y los salarios medios
por sector se ilustran en el grafico 5. La distancia vertical entre la linea del valor agregado por
trabajador y la linea del salario medio representa la magnitud que corresponde a rentas, ganancias
y otros componentes del valor agregado sectorial, incluidos los impuestos. En el grafico 5 se pone
claramente en evidencia que los sectores que concentran la generacion de excedentes son los de
mineria, finanzas y electricidad, en ese orden. La distancia vertical es mucho menor para la industria,
la construccidn, el transporte y los servicios. En el grafico 5 también se muestra que el comercio y
la agricultura generan poco o ningun excedente.

Es oportuno recordar, sin embargo, que los sectores de menor productividad son los que
generan la mayor parte del empleo, lo que constituye un problema estructural, que no parece
haber cambiado. En el grafico 6 se observa este contraste. El eje horizontal muestra la magnitud
de la contribucién de cada sector al empleo, mientras que el eje vertical mide el valor agregado por
trabajador en dicho sector.
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B Grafico 5

Peru: brechas productividad-salario medio, 1994 y 2007
(En soles constantes de 1994)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEIl), Tablas Insumo-Producto
1994 y 2007.

Nota: Valores deflactados (en nuevos soles de 1994). Sectores ordenados de manera ascendente, segun productividad.VA/L=
Valor agregado por trabajador. Mineria incluye extraccion de petréleo crudo y gas natural. Transporte incluye almacenamiento.
Ventas incluye ventas al por mayor y menor, y hoteles y restaurantes. Agricultura incluye caza, silvicultura y pesca.
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B Grafico 6

Peru: diferencias en productividad sectorial, 1994 y 2007
(En soles constantes de 1994 y miles de empleados)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas Insumo-Producto
1994 y 2007.

Nota: VA/L= valor agregado por trabajador.

Por ultimo, debe sefialarse que los sectores con mayor productividad son precisamente
aquellos en los cuales el empleo asalariado tiene una mayor participacion en el empleo total. En el
cuadro 5 se presenta la evidencia relevante para los nueve sectores considerados en el andlisis.
Puede apreciarse que cuanto menor es la productividad, mayor es la importancia del empleo no
asalariado (es decir, de los trabajadores por cuenta propia o autoempleados). Una excepcion es el
sector de servicios sociales y personales que, si bien se encuentra clasificado entre los sectores de
baja productividad, incluye a los trabajadores de las entidades publicas (salud, educacion y gobierno
en general), y por ello registra un alto porcentaje de empleo asalariado. La participacion del empleo
no asalariado es elevada en el sector transporte y comunicaciones, lo que se explica por el caracter
informal y poco estructurado del servicio de transporte publico urbano e interurbano.



Desarrollo inclusivo en América Latina

B Cuadro 5
Peru: composicion del empleo, segun sectores, 2007
Nivel (En porcentajes)
Total Empleo Empleo no Empleo Empleo no
asalariado asalariado asalariado asalariado

Productividad alta

Mineria y extraccion
de hidrocarburos 204 377 174 557 29 820 85,4 14,6

Finanzas, seguros

e inmuebles 135147 103716 31431 76,7 23,3

Electricidad y agua 48135 36 075 12 060 74,9 251

Subtotal 387659 314 348 73311 81,1 18,9
Productividad media

Industria 1752 266 1083564 668 702 61,8 38,2

Construccion 685 135 465943 219192 68,0 32,0

Transporte y

comunicaciones 1048876 402 003 646 873 38,3 61,7

Subtotal 3486277 1951510 1534767 56,0 44,0
Productividad baja

Servicios sociales

y personales 3063 829 2572717 491112 84,0 16,0

Ventas al por mayor

y menor 3752683 1240706 2511977 33,1 66,9

Agricultura, caza,

silvicultura'y pesca 4640013 1051 502 3588511 22,7 77,3

Subtotal 11 456 525 4864 925 6591 600 42,5 57,5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tabla Insumo-Producto 2007.

Puede observarse, ademas, que en términos absolutos, el mayor numero de trabajadores
no asalariados se concentra en agricultura, caza, silvicultura y pesca, y en ventas al por mayor y
menor. En total son seis millones de trabajadores, es decir cuatro veces mas que el numero total
de no asalariados en los sectores de productividad media (industria, construccion, y transporte y
comunicaciones). En este orden de ideas, puede inferirse que las politicas orientadas a promover la
expansion de la produccion y el empleo asalariado en estos sectores de productividad media, y a
reducir la brecha que afecta a los sectores de baja productividad, pueden facilitar la transicion hacia
una estructura menos heterogénea y mas integrada, que coincida con un patrén de desarrollo mas
inclusivo. Para ello sera necesario poner en marcha politicas sectoriales de inversion y calificacion
de la fuerza de trabajo.
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C. Cambio estructural y desarticulacion productiva:
1994-2007

La informacion disponible en los cuadros de insumo-producto de 1994 y 2007 ofrece la posibilidad
de identificar y analizar los cambios mas destacados en la estructura productiva peruana en este
periodo. Los indicadores mas utilizados son los multiplicadores de produccién (conocidos también
en la literatura como indices de eslabonamientos hacia atras o backward linkages)®. Ellos pueden
definirse como el aumento de la produccioén, a nivel de toda la economia, que resulta de un aumento
exdgeno en la demanda de un sector determinado. Los multiplicadores expresan la importancia de
las interdependencias sectoriales y, en esa medida, permiten identificar los sectores cuya expansion
tiene mayor impacto en términos del valor de la produccion total generada a través de la economia.

A partir de estos multiplicadores de produccion, pueden estimarse también multiplicadores
de empleo y de importaciones. Como su nombre lo indica, los multiplicadores de empleo son una
medida del impacto total en el empleo, generado por un aumento exégeno en la demanda de un
sector determinado. Se obtienen multiplicando los coeficientes de empleo directo por unidad de
producto en cada sector, por los multiplicadores de produccién. Analogamente, los multiplicadores
de importaciones nos indican en qué proporcién aumenta el requerimiento de insumos importados,
como consecuencia de un aumento exégeno de la demanda de un sector, y se obtienen multiplicando
los coeficientes sectoriales directos de importaciones por unidad de producto, por los multiplicadores
de produccion. En el anexo metodoldgico se incluye una breve explicacion de la derivacién algebraica
y de la estimacion de estos multiplicadores.

En los cuadros 6 y 7 se muestra la magnitud de los multiplicadores de produccion e importaciones,
y los cambios porcentuales registrados entre 1994 y 2007. Lamentablemente, debido a diferencias
metodoldgicas sustantivas en la estimacion del empleo en los cuadros de insumo-producto de 1994 y
2007, no es posible realizar comparaciones a partir de los cambios en los multiplicadores de empleo’.
En la mayoria de los 33 sectores considerados, los multiplicadores de produccién disminuyen, como se
muestra en la Ultima columna del cuadro 68. Casi la totalidad de los 20 sectores industriales registran
una reduccion en la magnitud de estos multiplicadores y solo en los sectores de harina de pescado y
maquinaria se advierte un ligero aumento.

Por ejemplo, el multiplicador de produccién del sector textil disminuye de 2,08 a 1,75,
lo que implica una considerable reduccién, del orden del 16%, del impacto productivo total
asociado a un aumento exdgeno de la demanda de productos textiles. Analogamente, la reduccién
registrada en las industrias de cuero y calzado y de metales no ferrosos fue del orden del 12%
y el 23%, respectivamente.

El debilitamiento de los vinculos intersectoriales también afecta a sectores extractivos y
actividades primarias, como minerales, pesca y agricultura. En el caso de la pesca, un aumento de
100 unidades monetarias en la demanda final generaba en 1994 un incremento del orden de 173
unidades monetarias en la produccién de todos los sectores de la economia. En 2007, el mismo
aumento de 100 generaba 155 unidades de produccién agregada (un 10% menor).

6 Véase Hirschman (1962).

7 De acuerdo con la explicacién ofrecida por José Robles Franco, Director de Cuentas Nacionales del INEI, la estimacién
del empleo que se registra en el cuadro de insumo-producto 2007 es mas rigurosa y exhaustiva que la realizada en
1994. Es decir, en términos comparativos, las cifras registradas en el cuadro de insumo-producto 1994 en realidad
subestiman el empleo sectorial. Esto implica que las mediciones de la productividad sectorial a partir de dicho
cuadro sobreestiman esa productividad. De hecho, la comparacion de productividades sectoriales entre 1994 y 2007
arroja resultados inconsistentes. Esto no invalida, sin embargo, la estimacion de los cambios en los multiplicadores
de produccién y de importaciones, que no se ve afectada por esta limitacion. Por otra parte, durante el taller de
presentacién de estos resultados, un funcionario del INEI llamé la atencién sobre la incidencia de los cambios en los
precios relativos entre 1994 y 2007, y sobre diferencias metodolégicas en la estimacion de la produccion de los sectores
de mineria y finanzas. Pero también sostuvo que, a su juicio, dichas diferencias no invalidan el analisis realizado.

8 Conclusion a la que llega también Gonzales (2013).
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B Cuadro 6
Multiplicadores de produccioén, 1994 y 2007 (matrices nacionales 33x33)
1994 2007 e gggggjes)

Mineria y extraccion de hidrocarburos

Petréleo crudo 1,51 1,51 0,09
Minerales 1,45 1,41 -2,98
Finanzas, seguros e inmuebles

Finanzas y seguros 1,52 1,46 -3,77
Alquiler de vivienda 1,12 1,19 5,48
Electricidad y agua

Electricidad y agua 1,44 1,66 15,03
Industria

Otros alimentos 1,96 1,93 -1,42
Harina de pescado 1,93 2,05 5,87
Azicar 2,09 1,99 -4,43
Bebidas y tabaco 1,88 1,73 -8,02
Textiles 2,08 1,75 -15,95
Vestidos 1,97 1,93 -1,94
Cuero y calzado 2,16 1,90 -11,99
Maderas 1,99 1,88 -5,93
Papel 1,82 1,69 -7,56
Imprenta 1,75 1,59 -9,28
Quimicos 1,69 1,62 -4,05
Derivados del petrdleo 1,95 1,64 -16,09
Caucho y plasticos 1,51 1,34 -11,46
Productos minerales no metalicos 1,73 1,70 -1,84
Siderurgia 1,77 1,69 -4,56
Metales no ferrosos 2,30 1,76 -23,30
Productos metalicos diversos 1,67 1,55 1,25
Maquinaria 1,78 1,81 1,75
Materiales de transporte 1,98 1,65 -16,57
Otras manufacturas 1,77 1,76 -0,09
Construccion

Construccion 1,78 2,23 24,98
Transporte y comunicaciones

Transporte y comunicaciones 1,64 1,74 5,99
Servicios sociales y personales

Servicios diversos 1,57 1,61 2,36
Educacion y salud 1,49 1,39 -6,64
Servicios de gobierno 1,46 1,56 6,49
Comercializacion

Comercializacion 1,52 1,63 719
Agricultura, caza, silvicultura y pesca

Agropecuario 1,39 1,33 -4,51
Pesca y productos 1,73 1,55 -10,47

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas Insumo-Producto
1994 y 2007.

Nota: Los valores del cuadro se interpretan como el impulso de la produccién en toda la economia, que resulta de un aumento
de un nuevo sol en la demanda final del sector (véase el anexo metodoldgico).
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B Cuadro 7

Coeficientes directos y multiplicadores de bienes importados, 1994 y 2007
(Matrices nacionales 33x33)

Coeficientes directos Multiplicadores simples
1994 2007 (en ggget;;tgjes) 1994 2007 (en gggf?r;t%jes)
Mineria y extraccion de hidrocarburos
Petroleo crudo 0,08 0,07 -16 0,12 0,13 8
Minerales 0,04 0,06 69 0,07 0,12 62
Finanzas, seguros e inmuebles
Finanzas y seguros 0,06 0,05 -10 0,09 0,09 0
Alquiler de vivienda 0,00 0,01 216 0,01 0,03 164
Electricidad y agua
Electricidad y agua 0,03 0,05 55 0,06 0,13 98
Industria
Otros alimentos 0,10 0,15 53 0,15 0,26 73
Harina de pescado 0,02 0,03 53 0,08 0,19 120
Azicar 0,01 0,05 264 0,07 0,17 140
Bebidas y tabaco 0,11 0,20 75 0,18 0,32 73
Textiles 0,09 0,18 106 0,17 0,28 70
Vestidos 0,07 0,10 38 0,14 0,23 59
Cuero y calzado 0,06 0,08 43 0,15 0,22 42
Maderas 0,10 0,09 -5 0,17 0,21 21
Papel 0,15 0,25 70 0,20 0,37 82
Imprenta 0,13 0,22 69 0,19 0,34 76
Quimicos 0,6 0,24 53 0,22 0,33 53
Derivados del petroleo 0,12 0,46 278 0,19 0,53 171
Caucho y plasticos 0,32 0,51 57 0,37 0,57 55
Productos minerales no metalicos 0,14 011 -18 0,20 0,20 1
Siderurgia 0,14 0,27 88 0,20 0,35 76
Metales no ferrosos 0,07 0,05 -26 0,14 0,12 -17
Productos metélicos diversos 0,15 0,33 117 0,21 0,42 98
Magquinaria 0,17 0,19 10 0,23 0,28 24
Materiales de transporte 0,13 0,21 60 0,22 0,31 44
Otras manufacturas 0,14 0,06 -55 0,19 0,15 -21
Construccion
Construccion 0,05 0,08 71 0,12 0,26 114
Transporte y comunicaciones
Transporte y comunicaciones 0,08 0,09 22 012 0,20 66
Servicios sociales y personales
Servicios diversos 0,04 0,04 -1 0,08 0,11 35
Educacion y salud 0,02 0,03 55 0,05 0,07 24
Servicios de gobierno 0,04 0,05 10 0,07 0,12 58
Comercializacion
Comercializacion 0,02 0,06 258 0,05 0,14 159
Agricultura, caza, silvicultura y pesca
Agropecuario 0,04 0,09 161 0,06 0,13 122
Pesca y productos 0,05 0,10 90 0,11 0,21 86
Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas Insumo-Producto
1994 y 2007.

Nota: Los multiplicadores simples del cuadro se interpretan como el valor total de bienes importados generados en toda la
economia, que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final del sector (véase el anexo metodoldgico).



Desarrollo inclusivo en América Latina

Otros sectores que muestran signos positivos al comparar los multiplicadores de
produccion de 1994 con los de 2007 son comercio (7,2%), servicios de gobierno (6,5%), transporte
y comunicaciones (6%), alquiler de vivienda (5,5%) y, sobre todo, construccién (25%). El sector
de la construccién registra el valor mas alto del multiplicador de producciéon: un aumento en la
demanda de 100 unidades de construccién genera un aumento en la produccion por un valor de
223 unidades en toda la economia (en 1994 este Ultimo aumento era solo de 178). Esto implica una
mejora importante en el grado de articulacién e integracion de la industria de la construccion con
las industrias proveedoras de insumos (fierro, cemento, ladrillos y demas). Cabe destacar que la
construccién de viviendas y oficinas ha crecido a tasas de dos digitos durante los ultimos afos, lo
que sin duda ha tenido un impacto favorable en la generacién de empleo, directa e indirectamente.

Una expresion del debilitamiento de los vinculos intersectoriales en la mayoria de los sectores,
y en particular en las actividades industriales, es el aumento generalizado de los multiplicadores de
importaciones®. En el cuadro 7 se muestran los coeficientes directos de importaciones en cada sector
y los valores estimados para dichos multiplicadores (que incorporan tanto los efectos directos como
los indirectos). Por ejemplo, por cada 100 soles de demanda adicional de productos textiles, en 1994
las importaciones totales de insumos se elevaban 17 soles. En 2007, los insumos importados que
se utilizaron para atender esta misma demanda adicional aumentaron a 28 soles, es decir un 70%.
En muchos sectores, el aumento porcentual del valor de los multiplicadores de importaciones se
encuentra por encima del 50%. En el sector agropecuario, el aumento registrado fue del orden del
122%. Incluso el sector de la construccién también registra un incremento significativo, tanto en el
coeficiente directo como en el multiplicador de importaciones.

La caida de practicamente todos los multiplicadores de valor agregado entre 1994 y 2007
confirma el debilitamiento de los vinculos entre los sectores de la economia en términos de las
retribuciones o los pagos a los factores de produccidn (véase el cuadro 8). De los 20 sectores que
componen el grupo de sectores industriales, en 17 se registra un descenso de los multiplicadores
de valor agregado. Esto implica, por ejemplo, que mientras que en 1994 el sector de derivados del
petréleo generaba 81 soles en pagos a los factores de produccion ante un estimulo de 100 soles en
su demanda (una vez que se consideran los efectos directos e indirectos), el mismo impulso en 2007
generaba solo 47 soles de retribucion total a dichos factores. De hecho, los Unicos dos sectores
industriales donde los impulsos de la demanda han generado un efecto mayor en el valor agregado
son los de metales no ferrosos y otras manufacturas. Esta reduccion en la capacidad de generacidn
de valor agregado también se observa en los sectores de servicios, cuyos multiplicadores también
se contraen, especialmente en el caso del sector comercializacién (11%).

La evidencia presentada esta cerca de la hipotesis de la desindustrializacion de la economia peruana
(Jiménez, Aguilar y Kapsoli, 1999). Puede afirmarse que, en comparacién con 1994, en 2007 la economia
del Pert mostraba un menor grado de articulacién intersectorial, con interdependencias productivas mas
débiles entre los distintos sectores. Al mismo tiempo, este Ultimo afio, el sistema productivo registré un
mayor grado de articulacion con los mercados internacionales en el abastecimiento de insumos.

Al respecto, debe sefalarse que este resultado también concuerda con evidencia mas
reciente sobre la evolucién del comercio intraindustrial en las cadenas de valor, en un contexto
de globalizacién marcado por la difusién acelerada de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones (Baldwin, 2012). En un estudio de Lopez Gonzales y Holmes (2011) se muestran dos
patrones bien diferenciados en esta evolucion. Por una parte, el contenido importado de los insumos
y bienes intermedios utilizados en los sectores de exportacion tiende a elevarse (como porcentaje de
las exportaciones) hasta llegar a un umbral de PIB per capita cercano a los 25.000 dolares. Pasado
dicho umbral, este porcentaje disminuye y se configura un patrén en forma de U invertida.

9 De los 33 sectores considerados, las Unicas dos excepciones a dicho aumento son metales no ferrosos y otras
manufacturas.
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B Cuadro 8

Coeficientes directos y multiplicadores de valor agregado, 1994 y 2007
(Matrices nacionales 33x33)

Coeficientes directos Multiplicadores simples

Cambio Cambio
(en porcentajes) (en porcentajes)

1994 2007 1994 2007

Mineria y extraccion de hidrocarburos

Petréleo crudo 0,60 0,61 1 0,88 0,87 -1
Minerales 0,69 0,68 -1 0,93 0,88 -5
Finanzas, seguros e inmuebles

Finanzas y seguros 0,62 0,66 6 0,91 0,91 0
Alquiler de vivienda 0,92 0,87 -5 0,99 0,97 -2
Electricidad y agua

Electricidad y agua 0,71 0,55 -22 0,94 0,88 -6
Industria

Otros alimentos 0,29 0,24 -15 0,85 0,74 -13
Harina de pescado 0,43 0,30 -30 0,92 0,81 -1
Aziicar 0,24 0,30 24 0,93 0,83 -1
Bebidas y tabaco 0,35 0,34 -2 0,82 0,68 -16
Textiles 0,31 0,35 14 0,83 0,71 -14
Vestidos 0,40 0,36 -10 0,86 0,77 -10
Cuero y calzado 0,32 0,39 21 0,85 0,78 -8
Maderas 0,32 0,38 18 0,83 0,79 -5
Papel 0,38 0,33 -13 0,80 0,63 -21
Imprenta 0,43 0,42 -3 0,81 0,66 -18
Quimicos 0,43 0,37 -14 0,78 0,66 -15
Derivados del petréleo 0,26 0,12 -52 0,81 0,47 -4
Caucho y plasticos 0,36 0,28 -24 0,63 043 -32
Productos minerales no metalicos 042 0,44 6 0,80 0,80 -0
Siderurgia 0,40 0,31 -22 0,80 0,65 -19
Metales no ferrosos 019 045 138 0,86 0,88 3
Productos metalicos diversos 0,45 0,33 -26 0,79 0,58 -26
Maquinaria 0,38 0,33 -13 0,77 0,72 -7
Materiales de transporte 0,31 0,39 28 0,78 0,69 -12
Otras manufacturas 0,41 0,47 15 0,81 0,85 5
Construccion

Construccion 0,49 047 -4 0,88 1,02 16
Transporte y comunicaciones

Transporte y comunicaciones 0,54 0,46 -15 0,88 0,79 -9
Servicios sociales y personales

Servicios diversos 0,61 0,59 -4 092 0,89 -3
Educacion y salud 0,69 0,73 6 0,95 0,93 -1
Servicios de gobierno 0,68 0,62 -9 0,93 0,89 -4
Comercializacion

Comercializacion 0,67 0,54 -19 0,95 0,84 -1
Agricultura, caza, silvicultura y pesca

Agropecuario 0,71 0,69 -3 0,94 0,87 -8
Pesca y productos 0,53 0,57 6 0,89 0,79 -1

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas Insumo-Producto
1994 y 2007.

Nota: Los multiplicadores simples del cuadro se interpretan como el valor total de valor agregado generado en toda la economia,
que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final del sector (véase el anexo metodoldgico).
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Por otra parte, la participacion de las exportaciones de bienes intermedios en las exportaciones
totales tiende a disminuir a niveles bajos del PIB per capita hasta llegar a un umbral del orden de
los 15.000 délares, por encima del cual, dicha participacion empieza a elevarse, lo que configura
un patron en forma de U'. El nivel actual de PIB per capita del Peru (alrededor de 11.400 ddlares,
en términos de paridad de poder de compra) lo ubica claramente por debajo de ambos umbrales,
es decir en el rango donde el peso relativo de las importaciones de insumos tiende a elevarse y la
participacién de las exportaciones de bienes intermedios tiende a disminuir.

Puede afirmarse entonces que, en términos generales, la apertura de la economia peruana
al comercio y las finanzas internacionales —en el contexto de las reformas estructurales que se
pusieron en marcha a comienzos de la década de 1990— ha traido consigo cambios sustantivos
en la estructura de produccién que, de alguna manera, debilitan la efectividad de las politicas de
estimulo a la demanda, en términos de impacto en la produccioén, el empleo doméstico y el valor
agregado generados por la economia.

Como senala Gonzales (2013), el ajuste estructural neoliberal ha llevado a una suerte de
“restitucién de importaciones” como requisito para el funcionamiento de toda la economia, lo que
en general explicaria el condicionamiento de las interrelaciones sectoriales a las importaciones
y, por ende, la reduccion de los efectos multiplicadores. Esto podria estar en el origen de las
dificultades de la creacién de empleos con mayor productividad y del menor crecimiento relativo
de las remuneraciones.

D. Heterogeneidad entre estratos empresariales

En las secciones anteriores se ha examinado la heterogeneidad concentrando la atencién en las
diferencias de productividad entre industrias y sectores especificos. Sin embargo, tan importante
como la heterogeneidad intersectorial es la heterogeneidad que se observa dentro de dichos sectores,
como expresion de la coexistencia de estratos empresariales distintos en cada uno de ellos''. La
importancia de esta dimensién intrasectorial de la heterogeneidad es mas dificil de determinar con
los indicadores convencionales, en buena medida debido a la ausencia de informacién estadistica
desagregada por tamafio y tipo de establecimiento.

Es oportuno destacar, sin embargo, que la coexistencia de distintos estratos empresariales
en una misma industria o sector ha sido efectivamente documentada en diversos estudios (Villaran,
2000, 2007). En un extremo tenemos a las empresas de mayor tamafo, que suelen contar con
estructuras organizacionales comparativamente eficientes y una dotacién de capital por trabajador
elevada, lo que les permite operar con cierta automatizacién y sofisticacion tecnoldgica, y alcanzar
niveles de productividad cada vez mayores. En el otro extremo hay empresas mas pequenas, con
productividad muy baja, que con frecuencia recurren a fuerza de trabajo familiar, son muy poco
intensivas en capital y utilizan tecnologias mas rudimentarias, que requieren de mucho trabajo. Entre

10 Por ejemplo, “a medida que China se desplaza desde la produccion de textiles y confecciones hacia el ensamblaje
de productos electrénicos y maquinaria, el contenido importado de sus exportaciones tiende a elevarse. En el otro
extremo, en una nacién como Finlandia, que ha dejado de lado las actividades manufactureras, el contenido de valor
agregado doméstico en sus exportaciones tiende a ser mayor”, es decir el contenido de insumos importados en dichas
exportaciones tiende a disminuir. En relacion con el segundo patrén (en forma de U), se advierte que algunas naciones
con alto PIB per capita y dominio de las tecnologias avanzadas, como Alemania y el Japon, tienden a especializarse
cada vez mas en la produccion de componentes sofisticados, que se exportan para ensamblar en otro lugar (Baldwin,
2012, pag. 28).

1 Sibien en la mayoria de los sectores coexisten empresas de distinto tamafio, es preciso tener en cuenta que en algunas
industrias los requerimientos de inversion son muy altos y la escala minima eficiente también es elevada en relacién
con el tamafo absoluto del mercado, de manera que no hay espacio para pymes. Este es el caso de algunas industrias,
como las de cemento, siderurgia y refinacion de petréleo, cuyas escalas de produccion y tecnologias solo se justifican
a partir de cierto tamano y teniendo en cuenta el tamafo de la demanda nacional y no de regiones o de provincias.
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ambos extremos se ubica el estrato de la mediana empresa, que opera con niveles intermedios de
desarrollo organizativo y tecnolégico.

Es necesario senalar que las empresas de diferentes estratos no necesariamente compiten
en los mismos segmentos del mercado. En realidad, la segmentacién que caracteriza a los mercados
tiene como correlato una demanda heterogénea, que de alguna manera expresa la diversidad
sociocultural y las desigualdades en los ingresos. En este contexto, se observan caracteristicas y
desempenos diferenciados entre las empresas clasificadas en un mismo sector industrial, y una
de las dimensiones de esta diferenciacion se presenta en el espacio de la calidad de los bienes
producidos. Se trata de un rasgo distintivo de la estructura econémica, asociado a la diversidad de
las condiciones tecnoldgicas en que operan las empresas de distintos estratos, que precisamente
se traduce en la heterogeneidad estructural que se analiza en este capitulo.

En el cuadro 9 se presenta una nueva version de la matriz de insumo-producto
correspondiente a 2007, con una desagregacion intrasectorial, donde se distinguen los flujos
que corresponden a los estratos de pequefia, mediana y gran empresa'2. No existe un método
riguroso e inequivoco que permita desagregar los flujos intersectoriales de los productores
segun la escala de su produccion, su tecnologia y el tamafio del mercado al que se dirigen. La
manera mas convencional y sencilla es la que se basa en el nimero de trabajadores de cada
empresa, pero no esta exenta de posibles errores. Por ejemplo, una empresa monopdlica, cuya
demanda es de origen nacional y cuenta con tecnologia sofisticada, puede operar con menos
de 100 trabajadores y, en consecuencia, estar clasificada entre las empresas intermedias. Sin
embargo, esta estratificacion ha de revelar, sin duda alguna, caracteristicas sectoriales que
relacionan oferta con demanda, productividad y empleo, y puede ayudar a diagnosticar con
mayor precision el problema de la heterogeneidad, con miras a orientar la accién del Estado y
del sector privado.

Pese a nuestro empeiio en presentar la informacion relevante sobre estratificacién productiva
de manera apropiada, no fue posible desagregar las columnas de la matriz (compras de insumos
o bienes intermedios) por tamafo de establecimiento, dentro de los plazos contemplados para
este estudio. Por ello, las filas de la matriz corresponden a las ventas totales que los ocho grupos
de sectores basicos realizan y dirigen a los tres estratos empresariales indicados (pequenia,
mediana y grande)'S.

Las cifras registradas en cada una de las celdas expresan la magnitud de los flujos totales,
dado que tampoco fue posible desagregar los componentes nacionales e importados de la
demanda intermedia y la demanda final. Por este motivo, la informacion contenida en el cuadro 9
debe analizarse con cautela, ya que las observaciones e inferencias realizadas tienen un caracter
tentativo y provisional. Una manera de interpretar el significado de esta matriz de sector-estrato es
tomandola como una variante de la matriz de absorcion, donde no son las industrias sino los estratos
los que absorben, es decir, compran y procesan los insumos o bienes intermedios producidos por
los ocho grupos de sectores.

12 | os autores agradecen la cooperacion de los funcionarios de la Direccion de Cuentas Nacionales del INEI en
la construccion de esta matriz. Las estimaciones han sido realizadas a precios de comprador bajo los siguientes
supuestos y definiciones: pequefia empresa es la que tiene de 1 a 10 trabajadores, mediana empresa es la que tiene de
11 a 100 trabajadores, y gran empresa es la que tiene 101 trabajadores o mas.

13 Los ocho grupos de sectores son: agricultura, ganaderia y pesca; extraccion de petréleo, gas, minerales y servicios
conexos; manufactura; construccion; comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos; transporte, almacenamiento,
correo y mensajeria; alojamiento y restaurantes; y otros servicios.
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B Cuadro 9

Cuadro de insumo-producto 8 x 3 a precios corrientes, 2007
(En millones de nuevos soles y empleos)?

Matriz de produccion Oferta
.. . Total
P M G Produccion Importaciones Impuestos Oferta
Agricultura, ganaderia y pesca 26 007 3147 2022 31176 3237 10 044 44 457
Extraccion de petrdleo, gas, minerales
¥ Servicios conexos 1358 1170 62 581 65109 9455 1348 75912
Manufactura 31479 31178 105 750 168 407 55 267 57 160 280834
Construccion 13638 11743 12679 38060 390 796 39246
Comercio, mantenimiento y reparacion B
de vehiculos 20009 13030 19 420 52459 5 47 995 4469
Transporte, almacenamiento, correo y mensajeria 19751 3371 14 447 37569 2078 -685 38962
Alojamiento y restaurantes 13 051 4919 3016 20986 1047 899 22932
Otros servicios 31221 29 443 89 698 150 362 5778 4936 161 076
Total 156 514 97 278 310 336 564 128 77 257 26 503 667 888
Demanda intermedia (DI) Demanda final (DF)
Total Cuenta . Total Total
Descripcion Total demanda Hogares Gobierno de Flujo de Exportaciones demanda  demanda
P M G intermedia capital stock i
Agricultura,
ganaderia y pesca 11541 4483 11644 27 668 12 561 2 1066 1002 2158 16789 44 457
Extraccion de petréleo,
gas, minerales y 728 737 27840 29 305 0 0 3101 462 43044 46 607 75912
servicios conexos
Manufactura 37154 27931 59102 124187 81802 267 21848 5089 47 641 156 647 280834
Construccion 369 227 1516 2112 150 0 36935 49 0 37134 39 246
Comercio,
mantenimiento y 1879 306 1321 3506 958 0 0 0 5 963 4469
reparacion de vehiculos
Transporte,
almacenamiento, 3815 3837 12 686 20338 15719 0 0 0 2905 18 624 38962
correo y mensajeria
Alojamiento y
restaurantes 139 414 1623 2176 18 146 0 0 0 2610 20756 22932
Otros servicios 6120 13505 42021 61646 62 980 33155 942 -58 2411 99430 161076
Total 61745 50988 158205 270938 192316 33424 63892 6544 100 774 396 950 667 888
VAB 94769 46561 151860 293190
Remuneracion
asalariados 18 371 17 838 61918 98 127
Otros impuestos
sobre la produccion 33 189 1295 1517
Ingresos de explotacion 76365 28534 88647 193 546
Excedente bruto
de explotacion 10908 28534 88647 128 089
Ingreso mixto 65 457 0 0 65 457
Produccion bruta 156514 98001 309613 564 128
Poblacion activa 1645 2235
ocupada 11 449 067 963 431 15330 461
1645 2235

Remunerado 3249389 963 431 7130783
No remunerado 8199678 0 0 8199678

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica, Tabla Insumo-Producto 2007.

Nota: P: pequefia empresa (1 a 10 trabajadores); M: mediana empresa (11 a 100 trabajadores); G: gran empresa (101 trabajadores o mas).
2| a informacion se presenta a un nivel de actividades y estratos de unidades productivas.
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La importancia relativa de cada estrato puede apreciarse en el cuadro 10, donde se
muestran algunos rasgos basicos de la estructura econdmica y se destaca el peso relativo del
consumo intermedio, el valor agregado bruto y el empleo (poblacién activa ocupada), en cada
uno de ellos. Mas de la mitad del valor agregado generado en la economia procede del estrato
de empresas grandes, las cuales también absorben o procesan la mayor parte de los insumos o
bienes intermedios (58%). Sin embargo, las grandes empresas solo dan cuenta del 15% del empleo
total (poblacién activa ocupada). En contraste, las empresas pequefias generan las tres cuartas
partes del empleo, aunque su contribucion al valor agregado es poco menos que la tercera parte
del total. El estrato intermedio de empresas medianas registra los porcentajes mas bajos en las tres
variables, lo que pone en evidencia su poca significacién econdémica respecto del conjunto. Este
resultado pone de relieve uno de los rasgos estilizados de la estructura econémica que destaca la
literatura especializada sobre el desarrollo, conocido como el “vacio intermedio” (the missing middle).
Puede observarse que la participacion en el empleo del estrato de la pequefa empresa (75%) es
la misma que la participacion en el empleo del grupo de sectores de productividad baja (véase el
cuadro 4). Esta coincidencia debe tomarse con cautela, ya que no todas las empresas que operan
con bajos niveles de productividad son pequefias (y no todas las empresas pequefias operan con
un bajo nivel de productividad). Sin embargo, cabe mencionar que una elevada proporcién de
las unidades productivas familiares y de los trabajadores por cuenta propia —clasificados como
pequena empresa— se concentra, precisamente, en sectores de baja productividad (agricultura,
cazay silvicultura, ventas al por menor y servicios personales). Por otra parte, e1 15% del empleo en
la gran empresa es seis veces mayor que el 2,5% del empleo en los sectores de alta productividad.
Puesto en otros términos, solo una fracciéon de las empresas con mas de 101 trabajadores —
consideradas de tamafo grande segun la definicién utilizada— alcanza los elevados niveles de
productividad que en el cuadro 1.4 se registran para las industrias extractivas y otros sectores,
como finanzas, seguros e inmuebles, y electricidad y agua.

B Cuadro 10
Peru: consumo intermedio y poblacion ocupada por estratos, 2007

Pequeiia empresa Mediana empresa Gran empresa Total
Consumo intermedio
(en millones de soles) 61745 51440 157 753 270938
(en porcentajes) 23 19 58 100
Valor agregado bruto
(en millones de soles) 94769 46 290 152 131 293190
(en porcentajes) 32 16 52 100
Remuneracion asalariados
(en millones de soles) 18 371 17 838 61918 98 127
(en porcentajes) 19 18 63 100
Ingreso de explotacion
(en millones de soles) 76 365 28 318 88 863 193 546
(en porcentajes) 39 15 46 100
Excedente bruto de explotacion 10 908 28 318 88 863 128 089
(en porcentajes) 9 22 69 100
Ingreso mixto 65 457 65 457
(en porcentajes) 100 0 0 100
Poblacion activa ocupada 11 449 067 1645963 2235431 15 330 461
(en porcentajes) 75 10 15 100
Trabajadores remunerados?® 3249 389 1645 963 2235431 7130783
(en porcentajes) 46 23 31 100
Trabajadores no remunerados® 8199678 0 0 8199678
(en porcentajes) 100 0 0 100
Valor agregado bruto/
Poblacion activa ocupada
(en soles por persona) 8 277 28 527 67 353
Remuneracion asalariados/ 19 33 M

Valor agregado bruto

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la matriz proporcionada por la Direccion de Cuentas Nacionales del Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).

Nota: Los valores son anuales.
2La denominacion de esta categoria proviene del INEl y se refiere a trabajadores dependientes asalariados.

b Entre los trabajadores no remunerados se incluyen trabajadores familiares no remunerados, trabajadores independientes
y empleadores.
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En el cuadro 10 también se presenta la participacion de las remuneraciones de los trabajadores
asalariados en el valor agregado bruto. Puede observarse que en el estrato de la pequefia empresa, solo
3,25 millones de personas reciben una remuneracion. Las 8,2 millones de personas registradas como “no
remunerados” son empresarios individuales, trabajadores por cuenta propia y ayudantes familiares, que,
sin embargo, de alguna manera participan en la distribucién del excedente de explotacion. Esto explica,
en parte, el hecho de que las remuneraciones en la pequefa empresa solo representen el 19% del valor
agregado bruto, mientras que los porcentajes correspondientes a las empresas de tamafio mediano y
grande ascienden al 38% y al 41%, respectivamente. También debe destacarse que la mayor parte del
valor agregado generado en la economia se distribuye como excedente de explotacién, que basicamente
corresponde a ganancias empresariales, sobre todo en la mediana y gran empresa.

De conformidad con los resultados presentados anteriormente, las diferencias de productividad
entre estratos empresariales también son significativas. La productividad de las empresas grandes
—medida con el ratio valor agregado bruto/poblacién activa ocupada— es, en promedio, ocho veces
mayor que la de las empresas pequefias. Por su parte, las empresas medianas tienen, en promedio,
una productividad 3,5 veces mayor que la de sus contrapartes pequenas.

Por ultimo, si nos concentramos en el vector de produccién de cada estrato (véase el cuadro 11),
es decir en la estructura (vertical) de los insumos que utiliza cada uno de ellos, encontramos que la
mayor proporcion de los bienes intermedios procesados proviene de la manufactura, sobre todo en la
pequenay la mediana empresa (un 60% y un 54%, respectivamente). El porcentaje correspondiente a
la gran empresa es menor, debido a que las empresas de mayor tamafo también procesan un volumen
significativo de insumos provenientes de otros sectores, incluidos los servicios. La pequefia empresa
también absorbe una proporcion comparativamente elevada de insumos provenientes de la agricultura,
ganaderia y pesca, que alcanza incluso el mismo orden de magnitud, en términos absolutos, que la gran
empresa, y que resulta mas de dos veces mayor que el valor de los insumos de esos mismos sectores
que procesa la mediana empresa. En contraste, casi la totalidad de la produccién (e importaciones)
de petrdleo, gas, minerales y servicios conexos es procesada por la gran empresa. La participaciéon
de la pequefna y la mediana en el procesamiento de estos bienes es marginal.

B Cuadro 11

Peri: demanda intermedia por estrato, 2007
(En millones de soles)

Estrato

Descripcion

Pequeiio Mediano Grande
Agricultura, ganaderia y pesca 11 541 4483 11644
Extraccion de petrdleo, gas, minerales y servicios conexos 728 737 27 840
Manufactura 37154 27 931 59102
Construccion 369 227 1516
Comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos 1879 306 1321
Transporte, almacenamiento, correo y mensajeria 3815 3837 12 686
Alojamiento y restaurantes 139 414 1623
Otros servicios 6120 13505 42 021
Total 61745 51440 157 753
Porcentajes
Agricultura, ganaderia y pesca 19 9 7
Extraccion de petrdleo, gas, minerales y servicios conexos 1 1 18
Manufactura 60 54 37
Construccion 1 0 1
Comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos 3 1 1
Transporte, almacenamiento, correo y mensajeria 6 3 8
Alojamiento y restaurantes 1} 1 1
Otros servicios 10 26 27
Total 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica, Tabla Insumo-Producto 2007.
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Ademas, la pequeia empresa compra pocos bienes intermedios de sectores como transporte
y otros servicios (incluidos telecomunicaciones y servicios financieros, entre otros), en comparacion
con la mediana empresay, sobre todo, con la gran empresa. De hecho, las magnitudes registradas
en el cuadro 11 revelan que la mayor parte de estos flujos tiene como principal mercado la gran
empresa. Este resultado concuerda con la importancia que generalmente se atribuye al déficit en
el acceso al crédito y a los servicios de desarrollo empresarial, como factor explicativo de la baja
productividad de la pequefia empresa.

El andlisis precedente sugiere que la reduccion de las brechas de productividad pasa por
una promocion activa y eficaz de los eslabonamientos entre sectores y estratos empresariales. Por
ejemplo, hemos destacado la debilidad de los eslabonamientos de la pequefia y la mediana empresa
con la produccién de petroleo, gas, minerales y servicios conexos, o que podria atribuirse al hecho
de que las escalas minimas de produccién en estas industrias son relativamente elevadas, y por ello
solo las empresas grandes son viables desde el punto de vista econdmico. Sin embargo, este no
es un argumento valido para el caso de los insumos producidos por el sector de agricultura, pesca
y ganaderia. Como se indicé, y en contraste con las empresas pequefas, el estrato de la mediana
empresa aun no ha logrado eslabonarse con estas actividades. La gran empresa también registra
una participacion relativamente limitada en el procesamiento de estos insumos, aunque es probable
que el proceso de concentracion de tierras que se viene registrando en los ultimos afos haya elevado
esta participacién. Por ultimo, hemos destacado la escasa participacién de los servicios en el vector
de produccién que caracteriza al estrato de la pequefia empresa, lo que parece explicar los bajos
niveles de productividad registrados por dicho estrato.
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La heterogeneidad estructural en Brasil de 1950 a 2009

A. Evolucion de la productividad

Para comprender adecuadamente la evolucion de la productividad laboral y, por consiguiente, de la
heterogeneidad estructural del Brasil entre 1950 y 2009, se deben examinar los cambios registrados
por la estructura productiva del pais, que en este contexto se entiende como la composicion del
valor agregado (VA) total y del total de la poblacién ocupada (PO)'.

En el gréafico 1 se observan marcadas variaciones en la composicion del valor agregado. La
participacion del sector agropecuario, que en 1950 generaba mas del 24% de dicho valor, registré un
evidente descenso, por lo que en 2009 representaba apenas el 5,63% del total. Los sectores industrial
y de servicios registraron en general una evolucion de signo opuesto a lo largo del periodo. Entre
1950 y 1986, la participacion del primero aumentd, tanto en respuesta al desempefio de la actividad
agropecuaria como a la leve reduccién de la participacion de los servicios, por lo que en 1986 la
de la industria llegd a su maximo nivel (43,71%). Ese mismo afio el sector de servicios registrd un
considerable incremento de su participacion, que en 2009 representa el 67,54%, lo que va unido a
la disminucion de la correspondiente al sector industrial.

B Grafico 1

Composicion del valor agregado por macrosectores, 1950-2009
(En porcentajes y precios corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia, basada en datos de Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA), Ipeadata; e Instituto
Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de Cuentas Nacionales.

La composicion de la poblacion ocupada también registré notables variaciones (véase el
gréafico 2). La participacion del sector agropecuario sufrié un descenso acelerado, del 57,92% en
1950 al 17,36% en 2009. Por el contrario, la de los servicios aumentd significativamente, del 26,18% al
62,10% en el mismo periodo. Después de llegar a su maximo en 1983 (26,14%), la participacion de la
industria se redujo a algo menos del 20% en 1992, para luego estabilizarse en ese nivel hasta 2009.

1 Véase una descripcion detallada de estos indicadores en el anexo.
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B Grafico 2

Composicion de la poblacién ocupada por macrosectores, 1950-2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Censo Demografico
y Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

Por consiguiente, tanto en términos del valor agregado como de la poblacién ocupada, se
produjeron profundos cambios en la estructura productiva del pais. Sin embargo, eso no supuso una
notoria reduccién de la heterogeneidad estructural. Como se demuestra en las siguientes secciones,
este fendmeno se observa incluso en el ambito intrasectorial.

En el cuadro 1 se presenta la evolucion de la productividad laboral, por décadas y a precios
de 2000, entre los afios 1950 y 20092. En ese periodo, la productividad laboral del conjunto de
la economia aumenté a una tasa media anual del 2,01%, lo que representa un incremento total
de la productividad del orden del 223%. Esto se debid al alza de la productividad de los tres
macrosectores de la economia: el agropecuario, que registré una expansion media anual del 2,88%,
la mas significativa; el industrial, que tuvo un incremento del 1,51%, y el de servicios, que mostro la
menor tasa de crecimiento, de un 0,71%. Lo anterior muestra que solo la productividad del sector
agropecuario crecié a una tasa media superior a la del conjunto de la economia, a pesar del profundo
proceso de industrializacidn por el que atravesé el pais en ese periodo.

B Cuadro 1

Variacion anual por macrosectores de la productividad laboral media?, 1950-2009
(En porcentajes)

Sector Sector Sector de

Periodo agropecuario industrial servicios Total

1950-1960 2,542973 6,625818 2,771379 4,817028
1960-1970 2,826136 2,418087 2,139552 3,563773
1970-1979 3,768344 1,636758 3,031973 4,699707
1980-1989 1,976538 -1,95813 -2,62456 -1,35111
1990-1999 1,31462 1,02461 -2,0218 -0,90124
2000-2009 4,26037 -0,63075 0,472503 0,875188
1950-2009 2,883571 1,511765 0,705705 2,009671

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA), Ipeadata; Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de Cuentas Nacionales, Censo Demografico y Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD).

a A precios de 2000.

2 Enrigor, las décadas de 1950 y de 1960 concluyen con los afios 1959 y 1969, respectivamente. Dada la falta de datos
anuales sobre las tasas de ocupacion del periodo, se utilizaron los datos de los censos; por lo tanto, el intervalo
considerado para esas décadas comprende los 11 afios transcurridos entre 1950 y 1960 y entre 1960 y 1970.
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El andlisis por décadas permite identificar tres etapas en la evolucién de la productividad laboral.
La primera abarca las décadas de 1950, 1960 y 1970, y coincide con el proceso de industrializacion
en el Brasil, caracterizado por la influencia de la ideologia desarrollista. En este contexto destacan
el registro de tasas positivas de aumento de la productividad laboral en todos los macrosectores
y en el conjunto de la economia.

Llama la atencion el desempefio de la industria en el periodo 1950-1960, en el que este sector
presentd una notable tasa media de expansion de la productividad laboral, del orden del 6,63%
anual, superior a la de todas las demas categorias sectoriales. Aunque este dinamismo se moderé
en las décadas posteriores, la industria siguioé creciendo a tasas positivas, pero, “curiosamente”,
en los periodos 1960-1970 y 1970-1979 la tasa més alta de variaciéon de la productividad laboral
correspondio a la economia en su conjunto.

A primera vista, la constatacion de que la tasa de aumento de la productividad total fue
superior a las tasas registradas por cada macrosector de la economia pareceria contradictoria. No
obstante, estos datos, asi como los consignados para el periodo 1970-1979, en el que se observd
una situacion similar, son correctos. Esto obedece a que el incremento de la productividad de un
determinado sector influye en la productividad total, debido a la participacién del valor agregado y
del empleo de este en toda la economiaZ.

La segunda etapa de evolucion de la productividad laboral abarca las décadas de 1980 y
1990, la primera de las cuales se define cominmente como “la década perdida”. Con excepcién del
sector agropecuario, cuya variacion de la productividad sigue siendo muy inferior a la de la primera
etapa sin dejar de ser positiva, el sector industrial en los afios ochenta y los servicios y el conjunto
de la economia en ambas décadas presentaron tasas negativas.

Aunque no se realizé un andlisis a fondo de las causas subyacentes de estos procesos, por
no ser el objetivo de este estudio, cabe destacar la crisis de solvencia externa, la elevada inflacién,
las contradicciones del modelo desarrollista y el “salto hacia adelante”, el proceso no coordinado y
precipitado de liberalizacién comercial y financiera.

En la tercera etapa se observa una leve inflexidn en este proceso, aunque la positiva y reducida
tasa de crecimiento de la productividad laboral total, de un 0,88% anual, no haya respondido al
dinamismo del sector industrial como en la primera etapa. El sector que encabezo esta fase del
proceso fue el agropecuario, cuya productividad registré una tasa media de aumento interanual del
4,26%, la mas alta desde 1950. Los factores que explican esta situacion son la labor de la Empresa
Brasilefa de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA) -que se dedica a la investigacion, y a actividades
de desarrollo e innovacion-, y la favorable alza del precio de los productos basicos de la agricultura
y la mineria, especialmente a partir de 2004. En ese periodo, la industria volvidé a presentar tasas
medias negativas de variacién de la productividad (de -0,63% interanual), en tanto que los servicios
se mantuvieron practicamente estancados (0,47% interanual).

A partir de este sucinto andlisis por décadas, conviene analizar las caracteristicas de la
productividad laboral afo a afo, con el fin de identificar los rasgos relevantes para entender la

3 Para ilustrar este argumento, se puede suponer que en el afio t una economia presenté un valor agregado de 33.000
reales, dividido en solo tres sectores: el sector A con 1.000, el sector B con 2.000 y el sector C con 30.000. El total de
puestos de trabajo es 260: 20 en A, 40 en By 200 en C. Por consiguiente, la productividad laboral de los tres sectores es
50 reales (1.000 dividido por 20), 50 reales (2.000 dividido por 40) y 150 reales (30.000 dividido por 200), respectivamente;
la productividad del conjunto de la economia es 127 reales (33.000 dividido por 260). En el periodo siguiente (t+1), la
economia presenta un valor agregado de 49.200 reales, que corresponde a 1.600 del sector A, 2.600 del sector B y
45.000 del sector C. La nueva poblacion ocupada en los sectores A, By C esta integrada, respectivamente, por 30, 50
y 280 trabajadores, lo que da un total de 360. Por lo tanto, la productividad laboral de los sectores considerados y del
conjunto de la economia en t+1 es de 53, 52, 161 y 137 reales. De esto se deduce que el incremento de la productividad
de toda la economia (7,7%) fue superior al registrado por los sectores (6,7% en A, 4% en By 7,1% en C). Esto significa
que la productividad de la economia se vio influida tanto por el aumento de la productividad en cada uno de los
sectores que la integran como por el cambio estructural que favorecié al sector méas productivo.
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persistencia de la heterogeneidad estructural del Brasil. En el gréfico 3 se ilustra la evolucion de la
productividad laboral de los macrosectores econémicos en el periodo 1950 y 2009, a precios de
2000 y con informacion anual detallada a partir de 19764

B Grafico 3

Evolucién de la productividad laboral media por macrosectores, 1950-2009 2
(En miles de reales)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA), Ipeadata; Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de Cuentas Nacionales, Censo Demografico y Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD).

# A precios constantes de 2000.

En primer término, cabe destacar que la productividad laboral de todos los sectores y como
promedio de la economia muestra un aumento sostenido hasta 1980. En ese afio, y con la excepcion
del sector agropecuario, se registraron los valores mas altos del periodo analizado: 23.000 reales en
el sector de servicios, 20.700 en el sector industrial y 16. 200 en el conjunto de la economia. Este
fendmeno obedecid en parte a las politicas basadas en la ideologia desarrollista y, en particular, al inicio
de la maduracién de las inversiones realizadas en el contexto del Il Plan Nacional de Desarrollo (Il PND).

En la literatura, el sector de servicios se destaca por presentar un escaso dinamismo®. Por
lo tanto, llama la atencion que, en el largo periodo transcurrido entre 1976 y 1991, la productividad
laboral de este sector haya sido superior a la de los demas, especialmente el industrial. Esto se
debié fundamentalmente a que en los afios ochenta este sector absorbia “escasa” mano de obra,
como ya se ha indicado®.

A partir de entonces, tanto la productividad de los servicios como de la industria presentan
una clara tendencia decreciente. Sin embargo, como en el primero de estos la disminucion fue mas
acentuada que en el segundo, en 1992 la productividad laboral de la industria se convierte en la
mas elevada de todos los sectores. Si bien se produjo una convergencia productiva, esta podria
calificarse de “perniciosa”, porque el aumento de la productividad industrial no se dio en el sector
mas productivo sino al contrario.

4 No se pudo calcular la productividad anual entre 1950 y 1976, debido a la falta de datos primarios sobre la poblacién
ocupada. Hasta 1976 solo se registran datos correspondientes a los afios en que se realizaron censos demograficos.
En el anexo se presenta informacion mas detalladas al respecto.

5 La caracterizacién y la identificacién de la industria como un sector dinamico, de elevada productividad y generador
de externalidades positivas para el crecimiento econémico sostenido, por una parte, y de los servicios como un sector
de bajo dinamismo y baja productividad, por otra, se remonta al estudio seminal de Kaldor (1966). Entre otros autores,
Rowthorn y Ramaswamy (1997) van aun mas lejos al considerar que el sector de servicios se caracteriza por estar
“estancando desde el punto de vista tecnoldgico”.

6 De hecho, en 1980 la poblacién ocupada en el sector de servicios representaba el 43,7% del total, mientras que en 2009
ascendia al 62,1%.



Desarrollo inclusivo en América Latina

Aunque no hay consenso sobre las causas de este fendmeno, Palma (2010) ofrece una
explicacién plausible pese a ser insuficiente. El autor sostiene que las reformas realizadas en el marco
de la liberalizacion comercial y financiera de las décadas de 1980 y 1990 son el factor que explica
el escaso dinamismo de las economias latinoamericanas en los ultimos afios. A modo de ejempilo,
el autor indica que, entre 1980 y 2009, la relacién entre la productividad del sector manufacturero
del Brasil y la productividad de la Republica de Corea disminuyé un 75%.

En todo caso, a fines de los afios 2000 la productividad laboral de todos los sectores, con
excepcion del agropecuario, era muy inferior a la registrada casi treinta afios antes. En 2009, esta
ascendia a 4.700 reales en el sector agropecuario, a 17.400 en el industrial, a 15. 400 en el sector de
servicios y a 14.000 en el conjunto de la economia. En comparacion con el nivel maximo alcanzado
en 1980, la disminucion de la productividad de la industria (16%), de los servicios (33%) y de toda la
economia (13%) muestra trayectorias diametralmente opuestas a la del sector agropecuario, cuyo
valor agregado por trabajador casi se duplicé durante el periodo.

Cabe destacar ademas que, aunque sigue siendo muy insuficiente, a partir de 2004 se produce
una leve inflexidn de la tendencia de descenso generalizado de la productividad. Sin embargo, este
proceso incipiente se ve frustrado por la crisis financiera internacional que se inicia en 2008 y cuyos
efectos se sienten con particular intensidad en 2009. Ese afio todos los sectores, con excepcion del
sector de servicios, registran una disminucion de la productividad en comparacion con el anterior.

Por ultimo, antes de examinar en detalle lo ocurrido en el &ambito intrasectorial, a continuacion
se presentan las relaciones de productividad entre los macrosectores y el conjunto de la economia.
Este enfoque permite determinar si se produjo una convergencia productiva de los sectores de mas
baja productividad y la media de la economia, y cual fue su magnitud.

Este es un tema estrechamente relacionado con el enfoque empleado por la CEPAL para
analizar la heterogeneidad estructural, dado que una de las criticas formuladas por esta escuela
de pensamiento a las teorias clasicas sobre crecimiento econémico es, precisamente, la falta de
validez del concepto de convergencia a largo plazo. Ademas, como sefialé Pinto (2000) ya en 1969,
una estrategia adecuada de desarrollo exige que el sector mas productivo “arrastre” a los demas,
de tal modo que la productividad media de toda la economia se eleve.

B Grafico 4

Relacion entre la productividad laboral media por macrosector y la productividad laboral
media total, 1950-2009
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de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de Cuentas Nacionales, Censo Demografico e Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD).
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En el grafico anterior la linea punteada representa la productividad media de la economia,
adoptada como referencia para cada ano, y permite observar la existencia de una convergencia
productiva “perniciosa”.

En el grafico 4 también se observa que hasta 1985 los sectores mas productivos —la
industria y los servicios— se aproximan a la linea punteada, lo que revela una convergencia, y que
a partir de 1980 la productividad de ambos entra en una fase decreciente (véase el grafico 3), por lo
que la convergencia se manifiesta “hacia abajo”. Lo anterior significa que el sector mas productivo
(el de servicios hasta 1991 y el industrial a partir de ese afo) es incapaz de “dar un impulso” a la
productividad de toda la economia.

Por su parte, el sector agropecuario present6 una convergencia “positiva” con la productividad
media de la economia, pero el proceso no concuerda con los postulados de la CEPAL ni siquiera
en este caso. Esto puede deberse a que, segun ese marco tedrico (Prebisch, 2000), este sector no
encabezaria el desarrollo econémico a largo plazo o a que la poblaciéon ocupada en él se redujo
en términos absolutos y relativos, especialmente a partir de 2006 (véase el grafico 2), lo que suele
definirse como una contraccién (downsizing).

Por lo tanto, pese a los drasticos y evidentes cambios estructurales registrados entre 1950y
2009 en lo que respecta al total del valor agregado y de la poblacion ocupada, se comprobd que la
heterogeneidad estructural del Brasil se caracteriza por una gran rigidez o, haciendo uso de un juego
de palabras, que la heterogeneidad estructural del pais es un fendmeno marcadamente estructural.

Con el fin de entender la dinamica de ese fendbmeno en el contexto de la economia, en las
dos secciones siguientes se presentan andlisis minuciosos de la heterogeneidad sectorial en el
Brasil. Se eligio el periodo 2002-2009 debido a la limitada disponibilidad de datos més detallados,
especialmente de los relativos a las caracteristicas de la mano de obra (renta, nivel de escolaridad
y grado de formalidad), que son elementos esenciales para comprender como se manifiesta la
heterogeneidad estructural en el Brasil.

B. Examen minucioso de los cuartiles, en términos
temporales y de detalle

En la presente seccion se examinan la productividad laboral y las caracteristicas de las ocupaciones
en forma mas desagregada. En primer lugar, las 55 actividades econdmicas incluidas en las cuentas
nacionales del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) se agruparon en 48 sectores, con
el propdsito de compatibilizar la clasificacion con la utilizada en la Encuesta Nacional de Hogares
(PNADY’. A continuacion, esas actividades se clasificaron en orden decreciente de productividad
laboral y se agruparon en los siguientes cuartiles: nivel de productividad alto, medio-alto, medio-bajo
y bajo. Especificamente, el cuarto cuartil (productividad baja) esté integrado por las 12 actividades
que presentan las relaciones mas bajas entre valor agregado y ocupacion (VA/PO), mientras que el
cuartil de alta productividad esta integrado por los sectores que presentan las relaciones mas altas
entre las dos variables. Lo anterior significa que en el andlisis se supone que la dinamica de los

7 El Sistema de Cuentas Nacionales de 2000, administrado por el IBGE, estaba integrado por 56 actividades
economicas, pero se excluyeron del andlisis las correspondientes a la administracion publica y la seguridad social,
debido a que la participacion de la renta (salario méas renta mixta) en el correspondiente valor agregado es muy alta
(cercana al 60% entre 2000 y 2009), la productividad laboral de esa actividad es muy sensible a la politica salarial
de los gobiernos federal, estaduales y municipales, lo que dificulta la determinacién precisa de su dindmica.
Ademas, como el andlisis se basé en un cruce de la informacién contenida en las cuentas nacionales y la base
de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (PNAD), se restringié el recorte temporal al periodo 2002-2009 en
funcién de las limitaciones metodolégicas de esta Ultima en comparacién con las cuentas nacionales de 2000. En
el Anexo se presenta una descripcion mas detallada de la metodologia aplicada.
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cuartiles corresponde a un conjunto de actividades, que se consideran en bloque, sin un desglose
de las incluidas en cada cuartié.

El propésito del analisis por cuartiles es determinar si el conjunto de actividades mas
productivas presenta tasas de variacién de la productividad superiores a las de todas las actividades
menos productivas, como indicaria el enfoque tedrico de la CEPAL sobre heterogeneidad estructural.
Asimismo, se procura determinar la participacién de cada cuartil en el valor agregado total y en el
total de ocupaciones, asi como sus caracteristicas ocupacionales. Para los fines de este estudio, se
considera que estas obedecen al nivel de escolaridad, al grado de formalidad y a la renta del trabajo.
Debido a las restricciones metodoldgicas mencionadas, el andlisis abarca el periodo 2002-2009°.

Para facilitar el analisis de los datos, la presente seccién se divide en dos partes. En la
subseccion 2.1 se analizan los cuartiles desde el punto de vista de la evolucién de la productividad y
de la participacion en el valor agregado total y el total de ocupaciones. En la siguiente se presentan
las caracteristicas ocupacionales de los cuatro niveles de productividad laboral.

1. Analisis de la productividad laboral por cuartiles

Tal como sucede con el enfoque analitico aplicado en la seccion A, la evoluciéon de la productividad
laboral por niveles (cuartiles) de productividad se puede entender mejor a partir del analisis conjunto
de su comportamiento dentro de un determinado nivel a lo largo de los afios, y de la relacion entre
el nivel de productividad de los cuartiles y la productividad total de la economia en cada afio.

En el cuadro 2 se muestra la enorme diferencia de productividad entre los cuartiles. En 2009
la productividad media del primer cuartil (productividad alta) fue de 133.700 reales, en tanto que en
el cuartil de menor productividad fue de apenas 6.700. Ademas, se observo que los cuartiles de baja
y alta productividad presentaron tasas medias positivas de incremento de la productividad laboral
entre 2002 y 2009 (de un 1,5% y un 1,7% interanual, respectivamente), mientras que en los cuartiles
intermedios se registraron variaciones negativas. En cambio, la productividad “del conjunto de la
economia”9, aumento de 12.300 a 13.400 reales, lo que se tradujo en un crecimiento interanual
medio del 1,2%.

B Cuadro 2

Evolucién de la productividad laboral media por nivel (cuartil) de productividad, 2002-2009
(En miles de reales constantes de 2000)

. Nivel de L
Cuartil productividad 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Variacion?

Primero  Alto 120,2443 119,8899 123,6477 122,7016 124,4597 125,1351 130,5458 133,6529  0,015218
Segundo Medio-alto 34,82281 35,37726 34,57542 33,68392 32,83232 33,13916 33,83515 33,68412  -0,00474
Tercero Medio-bajo 14,67503 14,4998 14,24704 14,41874 14,13403 14,07611 13,92943 13,53809  -0,01145
Cuarto  Bajo 5,960086 5,906383 5,963818 5,976287 6,112866 6,478111 6,811435 6,724226  0,017382
Total 12,31651 12,26049 12,35606 12,38756 12,53302 13,07424 13,50326 13,41844  0,012317

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasilefo de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de Cuentas Nacionales.
aVariacion porcentual media anual entre 2002 y 2009.

Debido a la rigidez estructural observada en el ambito macrosectorial, las diferencias entre

8 En la siguiente seccioén se analizan las actividades econémicas correspondientes a los cuartiles definidos por nivel de
productividad.

9 Este tema, asi como la definicion de escolaridad, grado de formalidad y renta del trabajo se presentan en el Anexo.

10 Se emplea la expresion “conjunto de la economia” para sefialar que se excluye de este total la actividad correspondiente
ala administracion publica y la seguridad social (véanse la nota 7 y el Anexo), por lo que los valores consignados en esta
seccién y en la siguiente difieren levemente de los presentados en la seccién 2 de este capitulo.
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cuartiles de las tasas de variacién de la productividad no fueron suficientes para dar origen a cambios
sustantivos en la relacion entre estos. Como se indica en el cuadro 3, en 2002 la productividad
media de los sectores mas productivos equivalia a 9,76 veces la productividad media de la economia
nacional, mientras que siete afilos después la relacién habia aumentado a 9,96. Algo similar ocurrié
con el cuartil de baja productividad, cuya relacién con la productividad total de la economia se
incremento de 0,48 a 0,50 en el periodo considerado. Lo anterior significa que este cuartil es casi diez
veces mas productivo que la media de la economia, mientras que la productividad de los sectores
menos dinamicos equivale a la mitad del total.

B Cuadro 3

Relacion entre la productividad laboral media por cuartil y la productividad laboral media
total, 2002-2009

. Nivel de
Cuartil productividad 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Primero  Alto 9,762859 9,778559 10,00705 9,905231 9,930545 9,571117 9,667724 9,960389

Segundo  Medio-alto 2,827329  2,88547 2,798256 2,719174 2,619665 2,53469 2,505703 2,510286
Tercero  Medio-bajo 1,191493 1,182644 1,153041 1,16397 1,127743 1,076629 1,031561 1,008917
Cuarto Bajo 0,48391 0,481741 0,482663 0,482443 0,487741 0,495486 0,504429 0,501118

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de
Cuentas Nacionales.

Aunque los sectores menos productivos presenten un incremento de la productividad
superior al de los demas sectores en conjunto, no se podria afirmar que se dé un proceso explicito de
convergencia entre los distintos niveles de productividad, debido a lo siguiente: i) que el cuartil de mayor
productividad se expande mas que el conjunto de la economia, ii) que los cuartiles de productividad
media muestran variaciones negativas de la productividad vy iii) que la diferencia porcentual entre la
tasa de crecimiento de la productividad de los cuartiles de baja y alta productividad es reducida,
teniendo en cuenta que el nivel de productividad del primero es mucho mayor que el del segundo'”.

Como se explica en la seccidn A, la dinamica de la productividad laboral se entiende mas
facilmente en el contexto de la composicién del valor agregado y la poblacién ocupada. En el cuadro 4
se observa que el cuartil mas productivo fue el Unico que presenté un aumento de la participacion en
el valor agregado total. En las demas categorias, cuya participacion se redujo, destaca la del cuartil
de productividad media-baja, que disminuyo del 28,45% al 27,09% entre 2002 y 2009.

B Cuadro 4

Composicion del valor agregado por nivel (cuartil) de productividad, 2002-2009
(En porcentajes)

Cuartil pm':il‘l’gt'igi%ad 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Primero Alto 2817255 2783937 27,61358 28,75644 28,9406 29,24661 29,31067 30,15154
Segundo Medio-alto 0574418 1034332 1143135 9757699 956625 0,623166  9,72491 9,517265
Tercero  Medio-bajo 2845293 28,4826 27,50667 27,96394 28,0553 2774614 27,41386 27,0304
Cuarto  Bajo 3380011 3356905 334484 3352192 3343785 3338408 3355056 33,23816

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de
Cuentas Nacionales.

1 Solo para ilustrar este argumento, suponiendo que las tasas medias anuales de crecimiento de la productividad se
mantengan iguales a las prevalecientes entre 2002 y 2009, se necesitarian 1.403 afios para que la productividad del
cuarto cuartil se igualara a la del primero.
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En lo que respecta a la composicidn de las ocupaciones (véase el cuadro 5), cabe destacar
el descenso de 3,52 puntos porcentuales en el cuartil inferior. Esta es la Unica categoria en la que
se observa una baja de la participacion. En el extremo opuesto, destaca el cuartil medio-bajo, cuya
participacion en el total aumentd del 23,88% al 26,85%.

B Cuadro 5

Composiciéon del empleo por nivel (cuartil) de productividad, 2002-2009
(En porcentajes)

Cuartil pro'giL‘llc?tli\(lii%ad 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Primero  Alto 2,885686 2,846081 2750412 2003157 2914302 3055716 3,031806 3,027145
Segundo  Medio-alto 3386383 3,584623 4,085160 3,588479 3,651708 3796585  3,88111 3,791307
Tercero  Medio-bajo 2388007 2388567 23,85577 24,02463 2487739 2577132 2657513 26,8535
Cuarto  Bajo 69,84786 6068272 60,29964 69,48373 68,5566 67,37638 66,51196 66,32796

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de
Cuentas Nacionales.

A modo de conclusién de esta subseccion, se presenta un examen conjunto de la informacién
contenida en los cuadros 2, 3, 4 y 5. El cuartil de productividad baja presenta la mayor tasa media
de crecimiento de la productividad en el periodo, pero un descenso de su participacién en el valor
agregado y en el total de ocupaciones. Este hecho, considerado en forma aislada, podria interpretarse
como positivo, puesto que es deseable que parte de la produccién y del empleo se desplace a los
sectores mas dinamicos de la economia; sin embargo, la absorcién de mano de obra en los cuartiles
de productividad media no estuvo vinculada a un aumento de igual magnitud del valor agregado
de estos sectores, dado que presentaron tasas negativas de variacion de la productividad. Por lo
tanto, por exclusion, el sector mas productivo fue el que presentd el mejor desempefio en todos
los sentidos; de hecho, la productividad del cuartil superior aumenté a una tasa media mayor que
la del conjunto de la economia y su participacion en el valor agregado de todas las ocupaciones
se incrementd. No obstante, si se considera que las relaciones de productividad no mostraron
variaciones sustanciales con la excepcion del descenso observado en los cuartiles de productividad
media, cabe afirmar que se produjo una cierta variaciéon en la composicién del valor agregado y en la
estructura de las ocupaciones, lo que no supuso un mayor dinamismo del conjunto de la economia
ni de los cuartiles de productividad.

2. Analisis de las ocupaciones por cuartiles (escolaridad, formalidad y renta)

En lo que respecta a la renta laboral media'?, se observé que, como se indica en el cuadro 1.6, existe
una relacion inversa entre el nivel de productividad y la renta laboral. El cuartil de alta productividad
fue la categoria que presenté un menor incremento de esta renta (1,9% interanual.), mientras que el
cuarto cuartil fue el que registré un mayor incremento (3,4% interanual). Al respecto, cabe destacar
que todos los cuartiles presentaron tasas positivas de crecimiento, lo que concuerda con otros
indicadores que revelan un aumento de los salarios reales's. Estas cifras se compararon con las del
cuadro 2, lo que permitié concluir que, tanto en las cuatro categorias propuestas en esta seccién
como en “el conjunto de la economia”, el aumento porcentual del salario real fue superior a la
variacion de la productividad laboral.

12 Este concepto se define en el Anexo.
13 Segun datos de Ipeadata, el salario minimo real mostré un incremento anual medio del 6,4% entre enero de 2002 y
diciembre de 2009.
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B Cuadro 6

Renta laboral media por nivel (cuartil) de productividad, 2002-2009
(En miles de reales constantes de 2000)

Cuartil pm':it‘l’gt'isi% g 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Variacion®
Primero  Alto 220 217 219 223 235 241 252 25 19
Segundo  Medio-alto M9 120 121 12,1 124 130 134 143 27
Tercero Medio-bajo 8,8 9,2 8,6 9,0 9,5 9,8 10,2 10,4 2,4
Cuarto  Bajo 38 38 38 39 40 43 46 48 3.4
Total 5,8 5,9 58 5,9 6,2 67 71 73 33

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de
Cuentas Nacionales.

aVariacion porcentual media anual entre 2002 y 2009.

En el cuadro 7 se observa que la categoria de bajo nivel de productividad fue la Unica en la
que se produjo un aumento, aunque reducido, de la relacién entre la renta laboral media y la renta
media de la economia entre 2002 y 2009.

El conjunto de observaciones realizadas apunta a una evolucion positiva de la distribucion
de la renta en la Ultima década, lo que corrobora en general o observado.

B Cuadro 7
Relacion entre la renta laboral media por cuartil y la renta media total de la economia,
2002-2009

Cuartil Nivel de 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

productividad

Primero Alto 3,8 3,7 3,8 3,8 3,8 3,6 3,6 3,4
Segundo  Medio-alto 2,1 2,0 2,1 2,0 2,0 2,0 1,9 2,0
Tercero  Medio-bajo 1,5 1,6 1,5 1,5 1,5 1,5 1,4 1,4
Cuarto Bajo 0,7 0,6 0,7 0,7 0,6 0,6 0,7 0,7

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE), Sistema de
Cuentas Nacionales.

Aparte de lo sefalado, la observacion mas importante es la relacionada con la comparacion
de la brecha de la renta laboral y la brecha de productividad de los cuartiles. Mientras que en el
cuadro 3 se observa que la productividad media del cuartil de mayor productividad se ha mantenido
en un nivel que equivale a alrededor de diez veces la productividad media de la economia, en el
caso de la renta laboral la relacion siempre ha sido inferior a cuatro y ha presentado una tendencia
decreciente (véase el cuadro 7), pero esta disparidad no se manifiesta en los demas cuartiles. En
realidad, en los cuartiles de productividad media-baja y baja ocurre exactamente lo contrario, dado
que sus relaciones de productividad son inferiores a las de renta (véanse los cuadros 3y 7).

Este hecho, que es muy interesante y ha sido poco explorado en otros estudios sobre la
productividad laboral, permite varias inferencias. Entre ellas destaca la comprobacion de que la
heterogeneidad estructural del Brasil es mas acentuada que la muy deficiente distribucion de la renta
en el pais™. Lo anterior significa que los loables esfuerzos desplegados para mejorar la distribucion
de larenta deberian complementarse con medidas igualmente enérgicas, o mas incluso, para reducir
los diferentes, y poco convergentes, niveles de productividad laboral.

Asimismo, se observa un vinculo inequivoco entre la remuneracion al trabajo y la generacién
de valor agregado. Aunque es dificil determinar el sentido preponderante de la causalidad, es
innegable que se trata de un vinculo no lineal. Los trabajadores de los sectores menos productivos

4 Es importante destacar que en los estudios sobre distribucion de la renta se emplean otras fuentes de datos,
especialmente los recopilados en la Encuesta Nacional de Hogares (PNAD) (Soares, 2012).
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ganan menos y generan un bajo valor agregado, en una proporcion igual e incluso inferior a uno. En
cambio, en los sectores mejor remunerados los trabajadores generan un valor adicional mas que
proporcional a su renta.

Como queda en evidencia en la seccidn subsiguiente, la comparacion de las relaciones entre
productividad y renta permite sacar otras conclusiones interesantes.

A modo de complemento, también es importante analizar el nivel de escolaridad y el grado
de formalidad de las ocupaciones mencionadas, aunque en lugar de presentar series temporales,
como se ha hecho hasta ahora, se optdé por mostrar la composicién de las ocupaciones en 2002 y
2009, a fin de que la exposicién sea mas clara y objetiva. En ese contexto, cabe destacar que no
hubo grandes fluctuaciones en los afios intermedios, por lo que la comparacién entre el primer afio
y el dltimo no constituye una burda simplificacién ni un error analitico'®.

Por consiguiente, la dotacién de trabajadores de cada cuartil se dividié en dos grandes
categorias: “escolaridad alta” y “escolaridad baja”. En funcién de la relacion laboral, estas categorias
se subdividieron en “empleador”, “asalariado con contrato”, “asalariado sin contrato”, “trabajador
por cuenta propia” y “marginal” (solo aplicable a la categoria “escolaridad baja”)'®. Para cada afio,
se indican la composicién y el nivel de escolaridad de los trabajadores por cuartil de productividad,

de modo que las columnas suman 100% en una misma linea.

Los resultados se exponen en el cuadro 8. Por tratarse de un gran volumen de informacion,
los datos se presentan por separado y gradualmente, a fin de que la exposicidon sea mas didactica
y que el andlisis no sea general sino especifico.

En primer término, se analiza el comportamiento de toda la economia desglosado por subtotales
correspondientes a los niveles de escolaridad de los trabajadores. A continuacién, se examina la
distribucioén de los tipos de empleo, también en toda la economia, y posteriormente se repite el
ejercicio en relacién con los cuartiles de productividad. En ultimo término, al final del cuadro 8 se indica
la relacion entre la participacion en los afos 2009 y 2002, para identificar los tipos de empleo que
registraron una mayor variacion en ese periodo. En 2002, el 10,4% de las ocupaciones correspondia
a trabajadores con escolaridad alta, en particular trabajadores con contrato que equivalian a mas
de la mitad de ese porcentaje (6,0%). Aunque la mayor parte de los trabajadores con escolaridad baja, que
constituyen la mayoria de la poblacién empleada (89,6%), corresponde a asalariados con contrato (29,1%),
los asalariados sin contrato y los trabajadores por cuenta propia tienen una participacion relevante, del 22,8%
y el 21,9%, respectivamente. Otro hecho importante es que el nUmero de empleadores con baja
escolaridad equivale a mas de dos veces el de los empleadores con alta escolaridad.

Desde mediados de los afios 2000, se produjo un marcado aumento de los empleos formales
pero, como se observa en la parte inferior del cuadro 8, este se concentré en los trabajadores con
alta escolaridad, dado que la participacién de los asalariados con contrato se incrementé 1,58 veces,
la de los asalariados sin contrato mostré un alza equivalente a 1,39 veces y la de los trabajadores
con alta escolaridad por cuenta propia fue de 1,27 veces.

15 El lector interesado puede solicitar a los autores los cuadros correspondientes a los afios 2003, 2004, 2005, 2006, 2007
y 2008.
16 En el Anexo se presentan las definiciones de estos términos.
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Como es obvio, la participaciéon de los trabajadores con baja escolaridad se redujo, con la
Unica excepcion de los asalariados con contrato, categoria que mostré un aumento de apenas 1,12
veces. Cabe sefialar que los trabajadores “marginales” integran la categoria que registré una mayor
disminucion en 2009 en comparacion con 2002.

En lo que respecta a los cuartiles, se observd que, como era previsible, los sectores mas
productivos muestran una mayor participacion de trabajadores con escolaridad alta (34,0%). Ademas,
se observo un aumento general de su participacion, con excepcién de los asalariados sin contrato,
cuya proporcioén se redujo del 4,0% al 3,5% entre 2002 y 2009. Curiosamente, incluso en la categoria
de escolaridad alta los mayores incrementos se registraron en el contingente de trabajadores por
cuenta propia y, sobre todo, de empleadores, cuyas relaciones porcentuales fueron de 1,29 y 1,31,
respectivamente. Esto significa que en los sectores mas dinamicos se produjo un marcado incremento
del numero de emprendedores y, como es ldgico, entre los trabajadores con escolaridad baja también
hubo una variacion positiva de los empleadores, cuya relacién fue levemente superior a uno.

Este fendmeno puede deberse a diversos motivos, especialmente a dos. El primero seria que la
existencia de un entorno econdmico mas dinamico y mas estable desde el punto de vista institucional,
apoyado por politicas generales de desarrollo econémico y politicas enfocadas en el fomento de
la actividad de los emprendedores, habria creado condiciones propicias para la manifestaciéon de
iniciativas de emprendimiento. En el extremo opuesto, existiria una situacion en la que los procesos
de reduccién de las empresas habria “empujado” a los trabajadores —especialmente a los que tenian
alta escolaridad— a convertirse en emprendedores como una forma de “autoempleo”. En todo caso,
este es un tema que mereceria ser objeto de estudios especificos y detallados.

Los cuartiles de productividad media-alta y media-baja presentan una distribucién similar de
trabajadores con escolaridad alta y baja. De manera similar a lo observado en el cuartil mas productivo
y en el conjunto de la economia, entre 2002 y 2009 se produjo un aumento de la escolaridad de la
mano de obra y de la formalidad de las relaciones de trabajo. Efectivamente, la participacion del
total de trabajadores con escolaridad alta en el cuartil de productividad media-alta se incrementé
1,12 veces, mientras que en el cuartil con productividad media-baja esta se expandi6 1,30 veces.
Sin embargo, el fendmeno mas destacado que se observa en estos cuartiles es la considerable
disminucion registrada por la categoria de escolaridad baja; de hecho, los asalariados sin contrato
y los trabajadores clasificados como “marginales” presentan las mayores pérdidas de participacion.
Por ultimo, en el cuadro 1.8 también se observa que el cuartil de baja productividad es el que muestra
una mayor participacion de los trabajadores con escolaridad baja, aunque en el periodo considerado
el porcentaje que estos representaban (93,5%), haya disminuido casi 3 puntos porcentuales. Pese
a lo anterior, este grupo registra las mayores variaciones positivas entre los afios 2002 y 2009 en
la categoria de trabajadores con escolaridad alta; las relaciones mas elevadas se encuentran en
las categorias de empleo denominadas “asalariados con contrato”, “asalariados sin contrato” y
“trabajadores por cuenta propia”, asi como en el subtotal pertinente (subtotal 1).
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Ciclo econémico y heterogeneidad estructural en Uruguay

A. Crecimiento y ciclos econémicos: una mirada
de largo plazo

De acuerdo con las estimaciones disponibles, el Uruguay ha mostrado un crecimiento relativamente
estable, levemente superior al 1% anual. Sin embargo, detras de esta aparente estabilidad se
esconden tres situaciones altamente cambiantes (véase el grafico 1).

A pesar de su escaso tamario, el Uruguay muestra una aguda pérdida de dinamismo demografico.
Hacia finales del siglo XIX y principios del XX, presentaba una alta tasa de crecimiento natural de la
poblacién y un saldo migratorio marcadamente positivo. Mas tarde, registré un crecimiento natural
mas lento y un corte del flujo inmigratorio, para luego convertirse, ya a partir de los afios sesenta, en
un pais de emigracion. Detras del crecimiento estable del PIB per capita se esconde, por lo tanto,
una economia que pierde dinamismo economico: el PIB del Uruguay se ha ido desacelerando a
medida que se ha ralentizado el aumento de la poblacién.

B Grafico 1

Uruguay: PIB, poblacién y PIB per capita, 1870-2012
(Indice base 100=1913)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de L. Bértolay otros, £/ PBIl de Uruguay 1870-1936 y otras estimaciones, Montevideo,
Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC)-Facultad de Ciencias Sociales, 1999, y datos del Banco Central del Uruguay.

La economia uruguaya se ha mostrado muy volatil (véase el grafico 2), rasgo que el Uruguay
comparte con el conjunto de las economias latinoamericanas. La alta volatilidad de América Latina
no guarda relacién con el nivel de ingreso per capita (no ha tendido a disminuir con el tiempo) ni con
el ritmo de crecimiento econdémico (no es resultado de la aceleracion econdmica). Este fendmeno
parece mas bien vinculado a las caracteristicas de la estructura productiva y a la alta correlacion
positiva existente entre los empujes de expansién econémica y los movimientos de capital (Bértola
y Ocampo 2012). En este sentido, Pérez, Titelman y Minzer (2008) y la CEPAL (2012) agregan que
los ciclos de las economias latinoamericanas también se diferencian por la brevedad de sus fases
de alza. América Latina no da muestras de una incapacidad para crecer, sino para mantener el
crecimiento econémico mas alla de empujes que a menudo culminan en profundas crisis.
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El ejemplo uruguayo esta bien documentado (Bértolay Lorenzo, 2004). Mas alla de la ocurrencia
de ciclos mas breves, se observa un patrén que se ajusta a los llamados ciclos de Kuznets, de una
duracion de entre 15 y 25 afos. En las economias desarrolladas, estos ciclos se manifestaron con
nitidez hasta el periodo de posguerra de la Segunda Guerra Mundial y luego tendieron a desaparecer.
Nunca existié una teoria solida para explicarlos, pero se llegaron a relacionar con los cambios
demograficos y con ciclos de inversion en el sector residencial. Se identificaron, incluso, ciclos
simétricos en ambos margenes de la economia atlantica. En América Latina, estos ciclos no se han
estudiado en profundidad, a pesar de aparecer como un hecho estilizado pronunciado en numerosos
paises. En estos casos, la explicacion apunta al movimiento de los términos de intercambio.

B Grafico 2
Uruguay: componente ciclico? del PIB, 1880-2000
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Fuente: L. Bértola y F. Lorenzo, “Witches in the South: Kuznets-like swings in Argentina, Brazil and Uruguay since the 1870s”,
The Experience of Economic Growth, J.L. van Zanden y S. Heikenen (eds.), Aksant, Amsterdam, 2004.

2 Componente ciclico estimado a través de modelos estructurales univariados de series de tiempo.

Estas bruscas fluctuaciones econémicas dejan huellas muy profundas en el conjunto del
tejido social: empujes emigratorios, cierres de empresas, cambios drasticos en las reglas del juego,
falta de previsibilidad de la situacién econémica y muchos otros efectos adversos. Todo ello inhibe la
toma de decisiones de largo plazo y genera falta de credibilidad institucional y cambios frecuentes de
las orientaciones politicas. Como se muestra en el cuadro 1, las crisis recurrentes que sobrevienen
durante estos ciclos van acompafiadas de cambios politicos de importancia. A menudo, las crisis
econdmicas son profundas y los cambios politicos ocurren en los primeros cuatro o cinco afos
posteriores a las crisis. Excepcionalmente, la crisis de mediados de la década de 1950 no condujo a
una fuerte contraccion econémica, sino a un prolongado estancamiento durante el cual se acumularon
tensiones que, unos 15 afios después, habrian de desembocar en la dictadura militar. Esto no quiere
decir que las crisis generen de por si estos cambios politicos. En la vida social y politica, es normal
que se produzca la coexistencia de diversos intereses, partidos politicos e ideologias en estado de
conflicto mas o menos abierto. No obstante, cabe afirmar que las crisis agravan dichos conflictos
y a menudo pueden acelerar o generar grandes cambios.
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M Cuadro 1
Uruguay: caracteristicas de los ciclos de la economia, 1872-2003
Aiios de . L.
§ .. - Aiios por Crecimiento . .
Caida del PBI Caida del PBI Afios de  Fecuperacion Aiios hasta i e Gl G Camblos_polltlcos
> ol per capita : hasta la siguiente ; o asociados
(en porcentajes) (en porcentajes) caida el nivel crisis del nivel pLECHISIS) a la crisis
/ precrisis precrisis  (en porcentajes)
1872-1875 19 26 3 15 16 1 4 Militarismo
- Aparicion
1888-1890 15 21 2 19 25 6 29 del estatismo
Interrupcion
1912-1915 23 30 3 15 19 4 23 de las reformas
1930-1933 33 36 3 17 27 10 24 Dictadura de Terra
1954-1957/59 6 9 2-5 18 27 9 25 Dictadura militar
1981-1984 16 17 3 1 17 6 30 Democratizacion
1998-2003 14 16 5 9 32 Primer triunfo

de laizquierda

Fuente: Elaboracion propia.

A largo plazo, el Uruguay muestra una tendencia de divergencia con respecto a los niveles de
ingreso per capita de los paises mas desarrollados (véase el grafico 3). En algunos andlisis se ubica el
inicio de esta tendencia en las primeras décadas del siglo XX, cuando el modelo agroexportador de lo
que se considera la primera globalizacidon comienza a agotarse y finalmente colapsa, en la crisis de 1929
(Bértola y otros, 1999; Bértola y Porcile, 2006; Gerchunoff y Llach, 2010). En otros estudios, se postula
que este proceso se inicia con las leyes proteccionistas de la década de 1870 (Diaz, 2003). Oddone (2010),
por su parte, a partir de una muestra mas amplia de paises que no se limita a las principales economias
mundiales, sino que incluye otras economias que aceleraron su desarrollo en la segunda mitad del
siglo XX, entiende que es justamente en dicho periodo cuando se produce esta tendencia del Uruguay
a retrasarse en el concierto mundial. En el grafico 3 se muestra el desempefio de distintos grupos de
paises y del Uruguay en relacién con los principales paises de la economia mundial. Se aprecia una
tendencia de largo plazo del Uruguay a divergir de los paises centrales € incluso de las otras sociedades
de nuevo asentamiento, como Australia y Nueva Zelandia. La divergencia no es permanente, sino que
muestra fluctuaciones ciclicas similares a las ya mencionadas en el caso de la economia uruguaya. En
las fases de expansion, la tendencia de largo plazo parece revertirse y circunstancialmente se acortan
las distancias con las economias lideres. En tales momentos se generan expectativas de una posible
reversion de las tendencias de largo plazo, pero, hasta la fecha, las crisis en las que han culminado dichos
periodos expansivos siempre han dejado el pais en un escaldn relativo mas bajo.

Es interesante observar también los largos ciclos de convergencia y divergencia de los paises
de nuevo asentamiento con respecto a los centrales, dada la importancia de los recursos naturales
para el desarrollo de los paises de nuevo asentamiento, al igual que en el caso uruguayo. Dichos
ciclos tienden a ser coincidentes con los del Uruguay. Si bien los paises de nuevo asentamiento
muestran igualmente una tendencia de divergencia con las principales economias, esta es mas tenue
y parte de niveles superiores. No obstante, llama la atencién que, tanto en el caso de los paises de
nuevo asentamiento como en el Uruguay, la alta ciclicidad del periodo 1870-1950 dé paso a una
tendencia de retraso continua a partir de los afos cincuenta que no muestra signos de revertirse
hasta principios del siglo XXI. En cuanto al futuro, es incierto: es posible que se esté volviendo al
patrén ciclico anterior al deterioro permanente, es decir, que se alternen periodos de convergencia
y divergencia sin una marcada tendencia al deterioro a largo plazo; podria reducirse en gran medida
o superarse finalmente el patron ciclico, como ha sucedido, a pesar de las crisis, en las economias
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desarrolladas en los ultimos 60 anos, o, en el peor de los casos, puede ser que tras este ciclo
expansivo la economia del Uruguay vuelva al patron de deterioro permanente.

B Grafico 3
PIB? per capita® relativo entre diferentes grupos de paises, 1870-2010
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del proyecto Maddison [en linea] http://www.ggdc.net/maddison/maddison-project/
home.htm.

@ Promedio ponderado del PIB per capita en ddlares internacionales de Geary-Khamis, seglin datos del proyecto Maddison.
b Poblacion de acuerdo con la base de datos del proyecto Maddison.

¢ Paises de nuevo asentamiento: Australia, Canada y Nueva Zelanda.

d Paises emergentes: Espania, Finlandia, Grecia, Irlanda, Portugal y Republica de Corea.

¢ Paises centrales: Alemania, Estados Unidos, Francia e Inglaterra.

Por otra parte, destaca el contraste entre el desempefio uruguayo y el de un grupo de paises
emergentes en distintos contextos. Este grupo esta integrado por Espafa, Finlandia, Grecia, Irlanda,
Portugal y la Republica de Corea. El Uruguay muestra un permanente deterioro relativo con respecto a
este grupo 'y, a partir de los afios setenta, queda por debajo de sus niveles absolutos. Es mas, mientras
estos paises experimentaban rapidos procesos de convergencia con las principales economias
mundiales, la economia del Uruguay continuaba cayendo en términos relativos. Cabe sefialar, sin
embargo, que algunos de estos paises han enfrentado crisis muy severas en afilos mas recientes.

En resumen, el PIB per céapita del Uruguay ha seguido una tendencia relativamente estable
de crecimiento a largo plazo, si bien esta estabilidad aparente esconde una pérdida de dinamismo
economico debido al mas lento crecimiento de la poblacién, la existencia de un pronunciado patrén
de fluctuaciones ciclicas y una frecuente divergencia, no solamente de las economias centrales,
sino también de un amplio grupo de paises emergentes.

La cuestion que se plantea es si en la actualidad estas tendencias estan cambiando,
teniendo en cuenta el proceso expansivo del Ultimo decenio o si, por el contrario, el Uruguay va
camino de una fuerte desaceleracién que volveria a aproximar el pais a su pauta histérica. Se trata
de una pregunta que solo el tiempo podra responder. Sin embargo, dado que se asocia la pérdida
de dinamismo histérico de la economia uruguaya a la limitada transformacién estructural de su
base productiva, en la siguiente seccion el foco se sitla no solamente en el desempefio agregado,
sino, especialmente, en el estudio de la heterogeneidad de la estructura productiva. Esto permitira
vislumbrar las condiciones en que el pais enfrentara el futuro.
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B. Evolucidén de la heterogeneidad estructural

La heterogeneidad de la estructura productiva es uno de los conceptos fundamentales del
pensamiento de la CEPAL. En este concepto se destaca que las economias latinoamericanas se
caracterizan por la coexistencia de estructuras productivas altamente diferenciadas en términos de
sus niveles de productividad, lo que refleja los diversos grados y velocidades con que absorben el
progreso técnico proveniente de los paises industrializados. Estas diferencias segmentan el sistema
productivo y el mercado de trabajo en diferentes capas, con una fuerte asimetria en lo que respecta
a las condiciones tecnoldgicas y de remuneracion. Asi, la permanencia de un amplio segmento de
la fuerza de trabajo en actividades de muy bajos ingresos y productividad es una de las principales
causas de la aguda y persistente desigualdad de la regién.

Para analizar la evolucion de la estructura econdmica del Uruguay y su heterogeneidad
productiva en el periodo reciente se utilizan tres métodos: el referente al diferencial de productividades
entre sectores, o enfoque sectorial; el intrasectorial, o enfoque “de estructura empresarial”, y el
enfoque de los estratos de productividad, que constituye una combinacién de ambos. En el anexo
metodolégico se presentan detalles acerca de la generacion de informacion para este Ultimo enfoque.

A continuacién se analiza la evolucidon de la heterogeneidad estructural utilizando los
métodos mencionados'.

1. El enfoque sectorial de la estructura productiva

Segun el enfoque sectorial, la diferenciacién productiva se define a partir del nivel del producto por
ocupado de las diferentes ramas de actividad econémica. Desde el punto de vista de la productividad,
esta diferenciacion es observable entre sectores de la economia que presentan fuertes asimetrias
en materia de aporte al producto y generacién de empleo.

Para realizar este andlisis y obtener medidas de productividad del trabajo, se ha utilizado informacién
de la produccién y el empleo de 19 ramas de actividad econdmica (véase el anexo metodolégico).

En el cuadro 2 se muestra el desempefio de la economia por sectores de actividad entre
2001 y 2014. Se desprende que el valor agregado bruto (VAB) crecié en gran medida: un 4,4%
anual. Sin embargo, la ocupacién también crecié de forma pronunciada (3,8%), por lo que el VAB
por ocupado solamente crecio un 0,6% anual. Las horas trabajadas semanalmente experimentaron
cierta reduccioén, lo que hace que el crecimiento de la productividad, medido como el VAB por horas
totales trabajadas, fuera ligeramente mayor: un 0,8% anual.

1 La informacion sobre ocupacién y valor agregado por sectores y estratos de actividad se presenta en el anexo
metodolégico de esta publicacién.



Desarrollo inclusivo en América Latina

B Cuadro 2

Uruguay: tasas anuales de crecimiento de la ocupacién, el VAB? y el VAB por ocupado y por
hora trabajada (a precios de 2005), 2001-2003 y 2012-2014
(En porcentajes)

VAB Ocupacion oc\{ll-:agldo Horas VAB/hora
Produccion agropecuaria, forestal y pesquera 2,9 11,0 -7,3 -0,7 -6,7
Explotacion de minas 7,2 9,3 -2,0 -0,7 -1,3
Elaboracion de productos alimentarios y bebidas 5,6 3,0 2,5 0,1 2,4
Fabricacion de productos textiles, prendas y cueros -5,1 -2,2 -3,0 0,1 -3,1
broducios de madera y papel 12,2 2793 o1 92
Industria quimica 5,5 3,0 2,4 0,1 2,3
Fabricacion de productos de metal, informatica y maquinaria 1,1 3,7 -2,5 0,1 -2,6
Suministro de electricidad, gas y agua -1,3 5,2 -6,1 -0,3 -5,9
Construccion 4,8 4,5 0,3 0,4 -0,1
Comercio al por mayor 5,7 3,0 2,7 -0,4 3,1
Transporte y almacenamiento 4,3 3,5 0,8 -0,2 1,0
Alojamiento y servicios 3,0 73 -4,0 0,0 -4,0
Informacién y comunicacion 20,3 6,0 13,5 0,2 13,3
Actividades financieras 3,2 1,8 1,4 -0,2 1,6
Actividades inmobiliarias 2,0 5,1 -2,9 -0,4 -2,5
Administracion publica 1,0 1,3 -0,3 -0,4 0,1
Ensefanza 2,6 4,3 -1,6 -0,3 -1,3
Servicios sociales y de salud humana 2,8 4,2 -1,4 -0,3 -11
Actividades de los hogares en calidad de empleadores 3,0 1,5 1,5 -0,3 1,8
Total 4,4 3,8 0,6 -0,2 0,8

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econémica y datos del Banco Central del Uruguay.

2Valor agregado bruto.

De 2001-2003 a 2009-2011 el VAB y la ocupacion crecieron a la par, por lo que el aumento
de productividad se concentra en los ultimos afios del periodo estudiado, en los que parece haber
crecido por encima del 3% anual. Ahora bien, la reduccién de las horas semanales trabajadas se
produjo por primera vez durante la crisis; después se va produciendo en menor medida hasta 2007,
afno a partir del cual el indicador se mantiene estable.

Existen dos sectores que destacan positivamente por su desempeiio: el de la informacion y
las comunicaciones y el de la industria papelera. El VAB de ambos crece a tasas de dos digitos y la
tasa de crecimiento de la productividad los alcanza en el primero y se acerca a ellos en el segundo.

En el extremo opuesto se sitla la produccion de textiles, vestimenta y cuero, con una caida
tanto de la productividad como del VAB. Ademas, existe un conjunto de actividades (principalmente
relacionadas con los servicios tradicionales) en las que el empleo ha crecido mas que el producto,
lo que aparece reflejado como una caida de la productividad.

Un caso especial es el del sector agropecuario, que en los primeros afos registra una enorme
expansion del empleo y, por ende, una gran caida de la productividad. Este cambio podria responder
ala expansion del sector de la soja, que emplea mas personal que el ganadero, pero también puede
deberse a problemas de medicién de la ocupacion en el sector. Al margen de las posibles limitaciones
a la hora de cuantificar la productividad en el sector agropecuario, y sin contradecir lo anterior, la
caida de la productividad por trabajador puede ser compatible con el aumento de la productividad
de la tierra: la mecanizacién de la produccion de soja y otro tipo de innovaciones han conducido
efectivamente a un voluminoso aumento de la produccion por hectarea (véase Bértola, Isabella y
Saavedra, 2014). En cualquier caso, la informacion de este sector debe manejarse con cautela.
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En el cuadro 3 se muestra otro aspecto de esta informacion. Como se puede observar, el
principal cambio de la estructura del valor agregado a precios constantes es la gran expansién del
sector de lainformacion y las comunicaciones, que pasa del 2,6% al 12,5%. Sin embargo, cabe destacar
un elemento que resulta relevante y paraddjico. Este es el sector que muestra el comportamiento mas
moderno de toda la economia: registra el mayor crecimiento de la productividad, pero ha experimentado
una fuerte caida de los precios, por lo que el aumento de su participacién en el producto no es tan
marcado si se mide en precios corrientes. Esto queda evidenciado también por el imperceptible cambio
de la ocupacién de dicho sector, que sube del 1,6% al 2%. La media del VAB por ocupado del sector
despega desde un 1,7% en el primer periodo estudiado hasta un 6,4% en el ultimo. En el caso de
otros sectores que han experimentado un fuerte crecimiento, este se ha debido a un aumento de los
precios, especialmente los de exportacion. Esto les ha permitido mantener una participacién elevada
en el VAB medido en precios corrientes, a pesar del débil desempefio que muestra su productividad.

B Cuadro 3

Uruguay: composicion del VAB? y la ocupacion y productividad relativa por rama de
actividad, 2001-2003, 2009-2011 y 2012-2014

(En porcentajes)

VAB Ocupacion VAB/Ocupacion (promedio=1)

2001-2003 2009-2011 2012-2014 2001-2003 2009-2011 2012-2014 2001-2003 2009-2011 2012-2014

Produccion

agropecuaria, 8,9 77 7,6 4,3 11,1 9,0 2,05 0,69 0,84
forestal y pesquera

Explotacion de minas 0,3 0,4 0,4 0,1 0,2 0,2 2,27 2,39 1,80
Elaboracion de

productos alimentarios 4,8 6,2 5,5 4,8 4,4 4,4 1,01 1,4 1,25
y bebidas

Fabricacion de

productos textiles, 2,3 1,2 0,8 3,1 2,6 1,6 0,73 0,45 0,49
prendas y cueros

Produccionde

L“eagf;ghggg'g%c“’" 1,4 33 31 13 13 11 112 2,51 2,80
madera y papel

Industria quimica 2,7 3,4 3,0 1,4 1,2 1,3 1,96 2,81 2,41
Fabricacion de

productos de

metal, informatica 33 28 2,3 3,4 3,6 3,4 0,97 0,77 0,69
y maquinaria

Suministro de

electricidad, 43 2,4 2,3 1,1 0,9 1,3 4,06 2,65 1,87
gasy agua

Construccion 6,0 6,0 6,3 74 7,2 8,0 0,81 0,84 0,78
Comercio al por mayor 1,7 12,9 13,4 20,0 18,7 18,3 0,58 0,69 0,73
Transporte y

almacenamiento 5.8 59 57 5,0 4,5 4,9 1,15 1,30 1,18
Alojamiento y servicios 2,8 2,6 2,4 2,2 3,0 3,2 1,25 0,85 0,75
Informacién y

comunicacion 2,6 9,9 12,5 1,6 1,9 2,0 1,69 5,07 6,37
Actividades financieras 78 5,8 6,9 2,0 1,7 1,6 3,85 3,47 4,21
Actividades

inmobiliarias 156 12,9 12,0 6,6 6,1 75 2,38 2,13 1,62
Administracion puablica 57 44 4,0 8,4 6,0 6,4 0,68 0,74 0,62
Ensefanza 3,9 3,4 3,2 58 58 6,1 0,68 0,59 0,53
Servicios sociales y 57 4,9 438 11,8 11,4 12,4 0,48 0,43 0,39

de salud humana
Actividades de los

hogares en calidad 4,3 4,0 3,7 9,6 8,4 74 0,45 0,48 0,50
de empleadores
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1,00 1,00 1,00

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econémica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.
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En el cuadro 4 puede apreciarse la importancia del comportamiento de los precios. Se observa
la diferencia entre sectores como el agropecuario y el inmobiliario, cuyo peso ha aumentado mas en
precios corrientes que en precios constantes, y las actividades que muestran un mayor aumento de
la productividad, como el sector de la informacién y las comunicaciones, cuya participacion pierde
seis unidades porcentuales al pasar de precios constantes a corrientes.

B Cuadro 4

Uruguay: cambios de la composiciéon del VAB? a precios corrientes y constantes y de la
productividad relativa, de 2001-2003 a 2010-2011
(En porcentajes)

Cambio de la estructura Cambio de la
Precios Precios productiyidad
i i en relacion con
corrientes constantes Dferencia la media

Produccion agropecuaria, forestal R R
y pesquera 2,2 1,2 34 1,36
Explotacion de minas 0,3 0,1 0,2 0,12
Elaboracion de productos
alimentarios y bebidas 2,6 14 13 0,40
Fabricacion de productos _ _ B
textiles, prendas y cueros 0.4 11 0.7 0,28
Produccion de madera, fabricacion R
de productos de madera y papel 0.9 19 10 1,39
Industria quimica -0,2 0,7 -0,9 0,84
Fabricacion de productos de _ R N .
metal, informatica y maquinaria 1.2 0.5 0.7 019
Suministro de electricidad, gas y agua -1,8 -2,0 0,2 -1,41
Construccion 41 0,0 41 0,03
Comercio al por mayor -0,6 1,2 -1,8 0,11
Transporte y almacenamiento 0,5 0,1 0,5 0,14
Alojamiento y servicios -4,9 -0,2 -4,6 -0,40
Informacién y comunicacion 1,2 7,2 -6,0 3,38
Actividades financieras -3,0 -2,0 -1,0 -0,38
Actividades inmobiliarias -0,2 -2,7 2,5 -0,26
Administracion puablica -0,6 -1,3 0,6 0,06
Ensefanza 0,4 -0,6 1,0 -0,09
Servicios sociales y de salud humana 0,3 -0,8 1,1 -0,05
Actividades de los hogares en calidad N
de empleadores 0.3 0.3 0.5 0,03
Total 0,0 0,0 0,0 0,00

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdmica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.

En el cuadro 4 se muestran también las amplias disparidades sectoriales. Ademas de los
grandes cambios ya sefalados que se han producido en el periodo estudiado, esta desigualdad
presenta elementos persistentes de naturaleza estructural: algunos sectores, como los servicios
tradicionales (relacionados con el hogar, la ensefianza o la administracién) y también la industria
de los productos textiles, las prendas y los cueros, se ubican permanentemente por debajo de la
media. Por el contrario, el sector forestal, la industria quimica, los servicios de comunicaciones,
el suministro de electricidad, gas y agua y las actividades financieras e inmobiliarias se mantienen
siempre por encima. En el cuadro 4 se observan igualmente los cambios de la productividad relativa
entre los ciclos 2001-2003 y 2010-2011. En este ambito destacan también la industria quimica y la
de elaboracion de alimentos y bebidas.
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2. El enfoque de la estructura empresarial

El concepto de estructura empresarial se refiere especificamente a la coexistencia de segmentos
de distinta productividad en el interior de cada sector de actividad. En este estudio se identifican
tres tamafos de empresas: de menos de 10 empleados, de 10 a 49 y de 50 o mas. Este es el nivel
maximo de desagregacion que fue posible construir de manera coherente para todo el periodo. En
el cuadro 5 se muestran los cambios de la estructura productiva de acuerdo con estos criterios.

B Cuadro 5

Uruguay: comportamiento de la estructura productiva segun el tamano de las empresas,
2001-2014

(En porcentajes)

De menos De 10 a 49 De 50 0 mas Total
de 10 empleados empleados empleados

Estructura 2001-2003

VAB?/ocupado 93 147 95 100
VAB 46 17 38 100
Ocupacion 55 12 33 100
Estructura 2012-2014

VAB/ocupado 42 120 159 100
VAB 27 20 53 100
Ocupacion 49 14 37 100
Cambios de estructura de 2001-2003 a 2012-2014

VAB/ocupado -51 -26 64 0
VAB -19 4 15 0
Ocupacion -6 2 4 0
Tasa de crecimiento

VAB/ocupado -5,1 0,1 6,8 0,6
VAB -0,6 6,4 77 4,4
Ocupacion 2,6 55 4,9 3,8
Contribucion al crecimiento

VAB/ocupado -173 9 429 100
VAB -5 27 78 100
Ocupacion 36 18 45 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdmica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.

En lo que se refiere al empleo, se observan dos rasgos bastante estables: las pequefas
empresas emplean aproximadamente a la mitad de la mano de obra, y las grandes empresas, a la
tercera parte. Las empresas medianas son el grupo que menos empleo genera. Por otro lado, si bien
la mediana empresa es la que mas crece a lo largo del periodo en estudio, no gana mucho terreno,
ya que parte de una posicién limitada. Se observa un crecimiento destacado del empleo de las
empresas grandes: dado su importante peso original, gana el mayor nimero de puntos porcentuales (4).
Las pequefias empresas, por su parte, experimentan el menor crecimiento y su participacioén en el
total cae 6 puntos porcentuales.

En cuanto a la participacién en el VAB, se produjeron cambios muy importantes durante el
periodo estudiado, principalmente entre las empresas pequefas y las grandes. Mientras que las primeras
se redujeron hasta casi la mitad, las segundas aumentaron cerca de un 50%. Las empresas medianas
crecieron de forma moderada. Al final del periodo, las pequefias empresas aportaban la cuarta parte
del VAB con la mitad del empleo, y las grandes, mas de la mitad del VAB con un tercio del empleo.

La variable correspondiente al VAB por ocupado ofrece alguna sorpresa. Al inicio del periodo,
las empresas con la mayor productividad relativa no eran las mas grandes, sino las medianas. Las
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grandes mostraban una productividad similar a las pequefias, lo que resulta paradéjico. Sin embargo,
hacia el final del periodo la estructura se comporta de forma mas previsible: el valor agregado por
ocupado de las empresas grandes es un 30% mayor que el de las medianas y casi cuadruplica el de
las pequefas. Estos cambios pueden explicarse, en parte, por el diferente grado de dinamismo de los
distintos tamafios de empresas. Las empresas pequefas registraron una caida de la productividad,
probablemente debido a que aquellas con mayor productividad crecieron en empleo y pasaron a
formar parte de las medianas, de tal forma que el grupo de pequefias empresas quedo circunscrito a
aquellas con actividades de baja productividad. La productividad de las empresas medianas crecid
muy poco; las empresas mas grandes fueron las Unicas cuya productividad se incrementd con relacion
ala media, con un crecimiento cercano al 7% anual. El crecimiento dispar de la productividad de las
empresas también puede deberse, en parte, a los cambios del desempefio de los diferentes sectores
productivos, que pertenecen a distintas estructuras empresariales. A modo de ejemplo, el sector
de la informacion y la comunicacion es el de mayor crecimiento y presenta una alta concentracion
del empleo en empresas grandes.

En el periodo estudiado, se observa que las empresas grandes muestran las mayores tasas de
crecimiento del VAB y de la productividad, ademas de un incremento considerable de la ocupacion.
Asi, estas empresas, como se indica al final del cuadro 5, contribuyeron al 45% del aumento del
empleo, el 78% del aumento del VAB y practicamente al total del aumento de la productividad.

3. El enfoque combinado: estratos de productividad segun el tamano
de las empresas y los sectores productivos

En el enfoque de los estratos de productividad se combinan las dos metodologias precedentes.
El andlisis se basa en la consideracion de una matriz de 57 observaciones a partir de 19 ramas de
actividad y tres tamafos de empresa. Los detalles sobre la construccion de esta matriz se incluyen
en el anexo metodoldgico.

En el cuadro 6 se presenta una vision estructural de todo el periodo, mas alla de los cambios
que han ocurrido y que se analizan mas adelante. Ya se ha visto que mas de la mitad de la ocupacién
se concentra en la gran cantidad de empresas que tienen menos de diez empleados y el 34%
corresponde a las empresas grandes. Cabe sefalar que, a efectos de este estudio, la ocupacion
incluye a todos los empleados de la economia, por lo que entre las empresas grandes se cuentan
los establecimientos y empresas publicas. Las empresas presentan diferentes estructuras segun
la rama a la que pertenezcan:

e en un extremo, se encuentran las ramas que concentran la ocupacion en las pequenas
empresas: el sector agropecuario, la fabricacién de productos textiles y de prendas y cueros,
los pequefos talleres de produccién de metales, la construccion, el comercio, las actividades
inmobiliarias y los hogares;

e en el otro, se situan las actividades cuya ocupacion se concentra en empresas grandes: la
electricidad, la administracion y la ensefianza. Si bien en menor medida, predominan también
las grandes empresas en la industria quimica, el sector de la informacién y la comunicacion
y las actividades financieras.

Como se puede apreciar en el cuadro 7, a lo largo del periodo se producen algunos cambios
interesantes desde el punto de vista de la estructura de las ramas. En el periodo comprendido entre
2001 y 2003, pocas ramas demuestran con claridad la existencia de economias de escala, es decir,
que la productividad aumenta con el tamafio de las empresas. Sin embargo, tras una década de
crecimiento, se constata la presencia de economias de escala en practicamente todas las ramas de
la actividad econdmica. Sorprendentemente, las ramas vinculadas a la actividad forestal, la industria
quimica y el sector de la informacién y la comunicacion no muestran su mayor productividad en
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el grupo de empresas mas grandes, sino en las medianas. Ello puede deberse al predominio de
empresas medianas de muy alta especializacidén no sujetas a la economia de escala o al hecho
de que muchas empresas y establecimientos formen parte de conglomerados mas grandes y
de cadenas productivas con alto nivel de integracién vertical (aunque esta suceda en diferentes
establecimientos). Independientemente del tamafo de la empresa, estas tres ramas muestran,
ademas, la mayor productividad media.

B Cuadro 6

Uruguay: promedio de la estructura de ocupacién seguin tamano,
por ramas de actividad, 2001-2014
(En porcentajes)

De menos de De10a49 De 500 mas

10 empleados empleados empleados Total
Produccion agropecuaria, forestal
y pesquera 77 13 10 100
Explotacion de minas 41 29 30 100
Elaboracion de productos alimentarios
y bebidas 36 19 45 100
Fabricacion de productos
textiles, prendas y cueros 61 18 23 100
Produccion de madera, fabricacion
de productos de madera y papel 49 23 28 100
Industria quimica 14 27 59 100
Fabricacion de productos de metal,
informatica y maquinaria 68 16 16 100
Suministro de electricidad, gas y agua 5 4 91 100
Construccion 65 15 20 100
Comercio al por mayor 70 15 15 100
Transporte y almacenamiento 47 17 36 100
Alojamiento y servicios 58 26 17 100
Informacion y comunicacion 31 16 54 100
Actividades financieras 15 12 73 100
Actividades inmobiliarias 68 14 19 100
Administracion publica 1 1 99 100
Ensefanza 12 10 78 100
Servicios sociales y de salud humana 37 1 52 100
Actividades de los hogares en calidad
de empleadores 97 2 1 100
Total 54 13 34 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econémica y datos del Banco Central del Uruguay.
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B Cuadro 7

Uruguay: productividad relativa por sector econémico y tamafo de empresa,
2001-2003 y 2012-2014
(Medlia del trienio=1,0)

2001-2003 2012-2014

“dlo s Det0ad onis mm dedo 2210249 ohie fota

empleados empleados empleados empleados
Produccion agropecuaria, forestal y pesquera 2,1 2,5 1,3 2,1 0,52 1,32 1,52 0,72
Explotacion de minas y canteras 1,4 3,7 2,1 2,3 0,62 1,72 2,32 1,62
Elaboracion de productos alimentarios y bebidas 1,2 0,8 0,9 1,0 0,72 1,22 1,32 1,12
(I;Lor(:]g%g?:ydgar;gldera, fabricacion de productos 1,00 1,22 1,32 112 15 43 2,2 2.4
Industria quimica 2,2 3,4 1,1 2,0 0,5 3,0 2,0 2,1
;%Jggsﬁ:gpi:e productos de metal, informatica 07 17 17 1,0 0,2 12 12 0,6
Suministro de electricidad, gas y agua 6,0 4,7 4,0 4.1 0,42 1,22 1,92 1,62
Construccion 0,7 1,5 0,8 0,8 0,32 1,02 1,22 0,72
Comercio al por mayor y al por menor 0,6 0,9 0,4 0,6 0,42 1,02 1,12 0,62
Transporte y almacenamiento 0,62 1,12 2,02 1,22 0,62 0,82 1,52 1,02
Alojamiento y servicios de alimentacion 0,8 2,0 1,8 1,3 0,52 0,82 0,92 0,72
Informacién y comunicacién 1,4 2,7 1,5 1,7 3,2 7,2 5,9 5,5
Actividades financieras y de seguros 4,2 4,5 3,7 3,8 1,52 2,77 4,22 3,62
Actividades inmobiliarias 2,3 2,6 2,5 2,4 0,92 1,92 2,42 1,42
Administracion puablica y defensa 11 1,1 0,7 0,7 0,22 0,42 0,52 0,52
Ensefianza 0,3 0,9 0,7 0,7 0,22 0,32 0,52 0,52
Servicios sociales y relacionados con la salud 0,22 0,32 0,72 0,52 0,12 0,32 0,52 0,32
Total 0,9 1,5 0,9 1,0 0,4 1,2 1,6 1,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdémica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Retorno creciente a escala.

Diferentes autores han abordado la heterogeneidad estructural a partir de la identificacion
de actividades de baja, media y alta productividad. En Infante y Sunkel (2009, pags. 39 y ss.) se
presenta, en referencia a Chile, una estructura que diferencia alta, media y baja productividad, segun
el promedio de cada sector de actividad, y a continuacion se incluyen las diferencias por tamanos
dentro de esos sectores. En Tavara, Gonzalez de Olarte y Del Pozo (2014), estudio del caso peruano,
se ordenan los sectores de actividad por orden de productividad y se dividen en tres tercios que
identifican los tres niveles.

El ordenamiento de las 57 observaciones de acuerdo con su nivel medio de productividad permite
construir cuatro grupos o estratos de productividad: baja, media baja, media alta y alta (véase el anexo
metodoldgico). En el cuadro 8 se muestra a qué estrato pertenece cada una de las 57 observaciones,
y en el cuadro 9 se presenta una sintesis de la participacion de dichos estratos en las variables que se
han venido utilizando.
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B Cuadro 8

Uruguay: ubicacién de ramas y tamafos de empresas en distintos estratos
de productividad, 2014

DemenoS  De10ad9 De500mas 7oy
empleados empleados empleados
Produccion agropecuaria, forestal : .
y pesquera media alta alta alta media alta
Explotacion de minas y canteras media baja  alta alta alta
Elaboracion de productos alimentarios o . . .
y bebidas mediabaja  media alta media alta media alta
Fabricacion de productos . . i .
textiles, prendas y cueros baja baja mediabaja  baja
Produccion de madera, fabricacion media alta alta alta alta

de productos de madera y papel
Industria quimica baja alta media alta media alta
Fabricacion de productos de metal,

informatica y maquinaria baja media alta media alta media baja
Suministro de electricidad, gas y agua baja media alta alta alta
Construccion baja mediabaja  media alta media baja
Comercio al por mayor y al por menor baja mediabaja  mediabaja  media baja
Transporte y almacenamiento mediabaja mediabaja  media alta media baja
Alojamiento y servicios de alimentacion baja mediabaja mediabaja  media baja
Informacién y comunicacion alta alta alta alta
Actividades financieras y de seguros media alta alta alta alta
Actividades inmobiliarias mediabaja  media alta alta media alta
Administracion publica y defensa baja baja mediabaja  media baja
Ensefianza baja baja mediabaja  baja
ggrr]vlgzlso;l?gclales y relacionados baja baja mediabaja  baja
ﬁgt%ﬁgggodrzslos hogares en calidad baja media alta media alta baja
Total baja media alta media alta media baja

Fuente: Elaboracion propia, véase el anexo metodoldgico.

El estrato de productividad baja incluye a la mayor parte de las empresas de menor tamafno
(de menos de diez empleados) y también a empresas de tamafo medio (de 10 a 49 empleados) de
las ramas del textil, la administracién publica, la ensefianza y los servicios sociales. En 2014, este
estrato generd un 12% del VAB con un 35,7% del empleo, y su nivel de productividad corresponde
a un tercio del promedio de la economia. Cabe sefnalar que en los sectores que no producen para
el mercado, y cuyo valor agregado se mide principalmente por los salarios pagados, el concepto
de productividad reviste una gran complejidad. Frecuentemente, los salarios dependen de muchas
otras variables, como el nivel del gasto publico, y en su fijacion intervienen cuestiones politicas.

El estrato de productividad media baja incluye practicamente al resto de las empresas pequenas,
a empresas medianas (de los sectores de la construccién, el comercio, el transporte y el alojamiento) y
a empresas grandes (de 50 empleados o0 mas) de las ramas del textil, el alojamiento, la administracion
publica, la ensefianza y los servicios sociales. Segun datos de 2014, este estrato aporta un 30,5%
del producto y crea la mayor parte (40,2%) del empleo de la economia. Su nivel de productividad
corresponde a tres cuartos del promedio, el doble que la del estrato de productividad baja.

El estrato de productividad media alta esta integrado en semejante medida por empresas
medianas (de la rama agropecuaria, la explotacién de minas, la elaboracién de productos
alimenticios, la fabricacion de metales, el suministro de electricidad y las actividades de los
hogares) y de tamafio grande (de la rama agropecuaria, la elaboracién de productos alimenticios,
la fabricacion de metales, el comercio, el transporte, el alojamiento y las actividades de los
hogares). En 2014, este estrato generd un 21,8% del PIB con un 14,6% del empleo. Por lo tanto,
su nivel de productividad es un 50% superior al promedio de la economia: equivale a 5 veces
la del estrato de productividad baja.
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El estrato de productividad alta esta constituido por un reducido nimero de casos de empresas
pequenas (de produccion de madera, y del sector de la informacion y la comunicacion) y una mayoria
correspondiente a empresas medianas (de produccion de madera, de la industria quimica, del
sector de la informacién y de la comunicacién y de actividades financieras e inmobiliarias) y grandes
(explotacioén de minas, produccién de madera, industria quimica, suministro de electricidad, sector de
la informacién y de la comunicacion y actividades financieras e inmobiliarias). Segun cifras de 2014,
este estrato genera un 35,7% del PIB, con un escaso 9,5% del empleo. Su nivel de productividad
supera 3,8 veces el promedio y 11,2 veces el nivel del estrato de baja productividad.

A partir de la estratificacion del producto por persona ocupada, se identificaron tres tendencias
de la heterogeneidad productiva entre 2001 y 2014, como puede observarse en el cuadro 9:

Bl Cuadro 9
Uruguay: distribucién del VAB?, el empleo y el valor agregado por ocupado segtn estratos,
2001 y 2014
2001 2014
VAB Ocupacion Productividad VAB Ocupacion Productividad

(en porcentajes)  (en porcentajes) media (en porcentajes)  (en porcentajes) media
Baja 30 55 178 12 36 138
Media
baja 18 21 288 3 40 309
Media
alta 30 17 588 22 15 608
Alta 23 7 1108 3 9 1544
Total 100 100 333 100 100 408

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdémica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.

En primer lugar, aumenta la participacion en el producto (VAB) de los estratos de productividad
alta y media baja. En el caso del estrato de productividad alta, el VAB se eleva desde un 23% en
2001 hasta un 36% en 2014 vy, en el estrato de productividad media baja, desde un 18 % hasta un
31%. Lo opuesto ocurre con los estratos de productividad media alta y baja, cuyas participaciones
en el producto se reducen en el periodo.

En segundo término, se registran profundos cambios en la composicion del empleo en el
periodo, como se discutira en mayor detalle en el capitulo siguiente. Se registra una pronunciada
caida del empleo en el estrato de productividad baja, cuya participacion se reduce del 55% al
36%. Igualmente, la incidencia del empleo del estrato de productividad media alta cae del 17% al
15% entre 2001 y 2014. Por el contrario, en el estrato de productividad media baja la ocupacion
aumenta del 21% al 40% en este periodo, en tanto que en el estrato de alta productividad lo hace
moderadamente: del 7% al 9%.

Como resultado de estos cambios, los diferenciales de productividad que caracterizan el
funcionamiento de la economia se incrementaron durante el periodo analizado. La relacién entre la
productividad del estrato alto y el promedio aumenta desde el 3,35 en 2001 hasta el 3,77 en 2014, la
de los estratos medios se mantiene relativamente constante entre ambos afios y la del estrato bajo
disminuye fuertemente desde el 0,54 hasta el 0,34 (véanse el cuadro 1.10 y el grafico 4).
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B Cuadro 10
Uruguay: productividad relativa por estratos, 2001, 2007 y 2014

2001 2007 2014
Baja 0,53 0,38 0,34
Media baja 0,86 0,87 0,76
Media alta 1,76 1,74 1,49
Alta 3,32 2,96 3,78
Total 1,00 1,00 1,00

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econémica y datos del Banco Central del Uruguay.
B Grafico 4

Uruguay: productividad media por estratos, 2001-2014
(En miles de pesos uruguayos constantes de 2005)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econémica y datos del Banco Central del Uruguay.

En el periodo de 2001 a 2014, la productividad media aumenta a una tasa anual del 1,7%.
Por encima de este promedio se situa el crecimiento del estrato de productividad alta (3%), seguido
por el estrato de productividad media baja (0,6%). Quedan rezagados los estratos de productividad
media alta (0,3%), y el de productividad baja (-1,8%). Esto incrementa el diferencial de productividades
y, con ello, el grado de heterogeneidad productiva (véase el cuadro 11).

B Cuadro 11

Uruguay: tasa de crecimiento anual por estratos de productividad, 2001-2014
(En porcentajes)

2001-2014
VAB? Empleo Productividad media
Baja -2,7 -1,2 -1,8
Media baja 12,7 11,3 0,6
Media alta 1,3 1,0 0,3
Alta 11,6 6,2 3,0
Total 4,5 2,3 1,7

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdémica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.
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En suma, el grado de heterogeneidad estructural, esto es, el diferencial de la productividad
de los diferentes estratos de produccién, aumenta durante el periodo analizado. El coeficiente de
variacion de la productividad por estrato disminuye levemente de 1,2 en 2001 a 1,1 en 2007 y después
se eleva hasta 1,5 en 2014, lo que refleja la tendencia creciente de la heterogeneidad. A continuacién
se analizan en mayor detalle las tendencias de la desigualdad de la estructura productiva.

C. Tendencias de la desigualdad productiva

En este apartado se busca determinar cudles fueron las tendencias generales en lo que respecta a la
distribucioén de los niveles de productividad entre diferentes ramas y tamafos de empresas y qué elementos
contribuyeron mas a los cambios de esta distribucion en el periodo comprendido entre 2001 y 2014.

En primer lugar, se analizan las relaciones entre los estratos de productividad identificados
anteriormente. A continuacion, se analizan distintos indicadores de desigualdad de la productividad.
La unidad de analisis son las personas ocupadas. Se calcula por cuartiles el valor agregado por
ocupado, asi como el coeficiente de Gini y dos indices de entropia: el de Bourguignon y el de Theil.
El primero pondera a cada una de las personas ocupadas por igual, y el segundo lo hace segun
la contribucién de cada persona al valor agregado. Se aplica también una descomposicion de la
desigualdad de ambos indices de entropia, organizados de acuerdo con una variable (estrato de
tamafio o rama de actividad), y se distingue entre la desigualdad que se produce dentro de cada
grupo y aquella que se produce entre los promedios de cada grupo?.

En el grafico 5 se muestra la evolucién del VAB por ocupado de los diferentes estratos de
productividad.

B Grafico 5

Uruguay: VAB? por ocupado anual por estratos de productividad y relacién entre las
productividades alta y baja, 2001-2014
(En valores expresados en relacion con la mediaP)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdémica y datos del Banco Central del Uruguay.

a Valor agregado bruto.
b Promedios trienales méviles.

2 Estetipo de descomposicion ha sido criticada por no tomar en consideracion la desigualdad entre grupos, que va mas alla
de la desigualdad del promedio de cada uno de ellos. Para ello se recomienda utilizar un método de descomposicién del
indice de Gini en tres componentes: la desigualdad entre grupos, la desigualdad dentro de los grupos y una desigualdad
superpuesta. Sin embargo, dado que nuestros conjuntos son totalmente homogéneos, los valores que arroja esta ultima
medicién tienden a ser muy bajos, por lo que, en aras de la simplicidad, hemos decidido no utilizar esta medida.
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En esta evoluciéon aparece cierta tendencia a la polarizacién, expresada por la relacion
creciente entre el grupo de mas alta productividad y el de mas baja, si bien se observan importantes
fluctuaciones (véase el eje derecho del grafico). Por otro lado, aparece un fendmeno dificil de entender
a primera vista: casi todos los grupos reducen su relacién con respecto a la media. Esta paradoja
solamente se explica por la forma de construir los estratos, ya que no se toman en consideracién
los cambios de la cantidad de ocupados de cada grupo. Como ya se ha constatado, los dos grupos
de mayor concentracién de la ocupacion son los que mas crecieron en términos de ocupacion vy,
tendencialmente, los de mayor productividad.

En el grafico 6 se presentan los cuartiles de productividad construidos de la manera
convencional: en lugar de las 57 observaciones de la matriz, como en el caso anterior, se ha dividido
a todos los ocupados en cuatro grupos de igual cantidad (a diferencia del cuadro 1.9, en el que los
estratos incluian cantidades de ocupados distintas y cambiantes).

B Grafico 6

Uruguay: VAB? por ocupado por cuartiles de productividad y relacion
entre los cuartiles 4y 1, 2001-2014
(En valores expresados en relacion con la mediaP)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdmica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.
b Promedios trienales mdviles.

En este grafico se observa la misma tendencia de polarizacién creciente, aunque de manera
mas nitida, con menores fluctuaciones y con valores menos extremos, ya que los cuartiles tiene
una cantidad similar de casos.

Los tres indices utilizados para estimar la desigualdad entre ocupados, el de Gini, el de
Bourguignon y el de Theil, muestran una creciente desigualdad a lo largo del periodo (véase el
grafico 7). Se trata de una tendencia llamativa, ya que se contrapone claramente a las tendencias de
la desigualdad de ingresos constatadas a partir de las encuestas de hogares. Esto indica que existen
ciertas tendencias subyacentes que provocan la desigualdad de la productividad y, al mismo tiempo,
existen ciertas variables (que se abordaran en otros capitulos) que operan entre estas tendencias
y la distribucién del ingreso.
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B Grafico 7

Uruguay: desigualdad del VAB? por ocupadoP segtin diferentes
indices de medicion, 2001-2014
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econdémica y datos del Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.
b A partir de empresas de tres estratos de tamario diferentes y 19 sectores de actividad.

Cada uno de los tres indices presenta caracteristicas diferentes: el de Gini, que tiende a
reproducir lo que sucede en el centro de la distribuciéon, muestra una desigualdad creciente hasta
2010y a continuacién una cierta reduccion; el de Bourguignon, el que mejor representa a los sectores
de baja productividad, muestra una creciente desigualdad a lo largo de todo el periodo, y el indice
de Theil, que, por el contrario, es el que mejor refleja a los sectores de alta productividad, muestra
un aumento hasta 2006 y después una cierta estabilidad.

Estas distintas formas de observar el fenédmeno guardan relacion con lo que hemos constatado
anteriormente: si las pequefias empresas de menor productividad muestran un menor dinamismo del
empleo y de la productividad, se produce una creciente polarizacién que aparecera mejor reflejada
por el indice de Bourguignon. Sin embargo, al ponderar el aporte de cada persona al valor agregado,
los grupos de mayor productividad, concentrados en empresas grandes o en algunas medianas,
tenderan a mostrar una imagen mas estable de la distribucion.

A continuacion, cabe preguntarse cudl es la contribucion de la desigualdad entre los
distintos tamafos de empresa, asi como de la desigualdad producto de las diferencias entre las
ramas al interior de cada grupo de empresas del mismo tamario. También se estudia la contribucién
de la desigualdad entre los distintos sectores de actividad y la resultante del diferente tamafio de
las empresas al interior de cada rama. La unidad de analisis es la persona ocupada, y la variable
estudiada es el valor agregado por ocupado.

Como se muestra en el grafico 8, al inicio del periodo no se percibian importantes diferencias
de productividad entre los distintos tamafios de empresa, posiblemente por causa de la critica
situaciéon econdmica. La desigualdad se presentaba casi exclusivamente al interior de los estratos.
Indirectamente, esto apunta a que las diferencias se encontraban entre las distintas ramas de
actividad, lo que se abordara en breve. Sin embargo, a medida que avanza el periodo y crece la
desigualdad global, aumenta la parte de la desigualdad que corresponde a las diferencias entre los
distintos tamafos de empresas, que pasa del 10% a mas del 30%. Esto se constaté anteriormente:
con el crecimiento, se reinstala la existencia de economias de escala en casi todas las ramas.
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B Grafico 8

Uruguay: descomposicion de la desigualdad? del VABP por ocupado, entre y en el interior de
los diferentes estratos de empresas® y ramas de actividad®, 2001-2014
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del Uruguay, Encuestas continuas de
hogares, Encuestas anuales de actividad econémica y datos del Banco Central del Uruguay.

a Seglin el indice de Theil.

b Valor agregado bruto.

¢ Tres grupos de empresas de diferentes tamafios.
d Diecinueve sectores de actividad.

En el mismo gréfico, se puede observar el proceso inverso en el caso de la desigualdad entre
sectores economicos. Al inicio, la desigualdad entre las diferentes ramas representaba en torno al
80% de la desigualdad total. Esta desigualdad sigue aumentando, pero su peso va decreciendo con
relacion a la desigualdad dentro de cada rama por efecto del tamafio de las empresas, como ya se
vio anteriormente. En cualquier caso, la desigualdad entre las ramas sigue siendo la predominante.

Un analisis mas detallado que identificara algunos sectores con particularidades notorias
permitiria ampliar la funcion explicativa de estas variables. Algunas opciones que podrian considerarse
son las empresas publicas, el sector agropecuario y ciertas actividades del sector de los servicios,
como las de los hogares.
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Presentacion

La finalidad de esta parte es abordar .los aspectos estructurales del desempefio macro econémico
y laboral. Por un lado, se plantea la importancia que reviste la estructura productiva para explicar
el crecimiento y determinar la viabilidad de los regimenes macroeconémicos. 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
tecnoldgica internacional. En este contexto, se reconoce que la politica macroecondémica incide
sobre la estructura productiva y esta a su vez condiciona el espacio disponible para la primera,
asi como sus efectos sobre la economia. Por otro, se postula que el mundo del trabajo cumple
un rol fundamental en la generacion y perpetuacion de las desigualdades que caracterizan a los
paises de la regién. La vinculacion entre heterogeneidad estructural y desigualdad del ingreso se
produce en el mercado laboral y los salarios de los trabajadores son el eslabén fundamental que
encadena estos fendmenos. Las desigualdades de los ingresos salariales no solo se producen
por diferencias de productividad entre distintos sectores de actividad o estratos productivos,
pues éstas estan asociadas en gran medida a diversos tipos de asimetrias, entre ellas, al hecho
de que la institucionalidad laboral y social formal solo abarca una parte de la fuerza laboral.

En los textos que se incluye a continuacién se examina, primero, el ambito macroeconémico.
En ese contexto, se analiza en qué mediday a través de qué mecanismos, la restriccion externa
tiende a condicionar el crecimiento de la economia y, en consecuencia, codmo se pueden generar
las condiciones para reducir la heterogeneidad productiva y el peso de la restriccidn externa.
(Argentina).También se muestra como el crecimiento econémico es el resultado de la interrelacion
dinamica entre la estructura productiva y los agregados macroecondémicos, intentando identificar
los mecanismos de transmision, asi como los principales factores condicionantes a lo largo del
tiempo (Pert).

En segundo término, se estudia la relacion entre la heterogeneidad estructural y el mundo
del trabajo durante los ultimos afios, se consideran dos casos. El primero, en el que se detecta un
cambio positivo en la estructura del mercado laboral, el que indica se ha avanzado en un aspecto
fundamental para la superacién de la heterogeneidad estructural: la reduccion de la importancia
del estrato de baja productividad. (Uruguay). En el segundo caso, se muestra que la evolucion
de la heterogeneidad productiva podria ser considerada como un factor explicativo de la mayor
equidad alcanzada (Brasil). En efecto, disminuyen los diferenciales de productividad al mismo
tiempo que se reduce la desigualdad de ingresos, lo que podria deberse a que a que el diferencial
de salarios de los ocupados estaria asociado a las diferencias de productividad de los sectores.
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Heterogeneidad estructural y restriccién externa
en la economia argentina

A. La restriccion externa como limitante del crecimiento

El desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe (ALyC) ha estado histéricamente limitado por la
disponibilidad de divisas o “restriccion externa” (RE). Ello implica, esencialmente, que el nivel de actividad y las
tasas de crecimiento econémico que les permitirian acercarse a una situacion cercana a la de pleno empleo
de los recursos resultan en general mayores que el ritmo de crecimiento compatible con el equilibrio del
sector externo.

Durante la segunda posguerra, periodo en que predominaron los procesos de industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI) en buena parte de los paises de América Latina (Bértola y
Ocampo, 2010), la RE se encontraba asociada a las dificultades para financiar las importaciones de
bienes de capital y de partes y piezas necesarias para el crecimiento del sector industrial, a la falta
de dinamismo en la oferta de los sectores exportadores de materias primas, asi como a la remisién
de utilidades al exterior efectuada por las empresas multinacionales (EMN) radicadas en la region;
que en muchos casos, incluido el argentino, se constituyeron como actores gravitantes de la ISI.

Desde fines de la década de los setenta se afnade un nuevo factor restrictivo, relacionado
con el pago de los servicios de la deuda externa, que por practicamente dos décadas constituyo el
principal elemento de fragilidad en el frente externo de las economias latinoamericanas, condicionando
severamente sus posibilidades de expansién. Como veremos en este trabajo, mas recientemente
pierde peso relativo el servicio de la deuda “financiera” como fuente de demanda de divisas y limitante
externo de los paises de la region y tiende a cobrar mayor relevancia dentro de la cuenta corriente
de la balanza de pagos la remision de utilidades y dividendos de las filiales de EMN al exterior.

1. Los determinantes “profundos” de la RE: de la eficiencia ricardiana
a la eficiencia keynesiana y schumpeteriana

El problema de la RE se encuentra asociado a la persistencia de un perfil de especializacién basado
en el principio clasico de las ventajas comparativas. Un analisis dinamico como el involucrado en el
problema de la RE exige distinguir entre la eficiencia asignativa o “ricardiana”, asociada al principio de
ventajas comparativas, de otros tipos de eficiencia, como la “keynesiana” y la “schumpeteriana”, en el
sentido planteado por Dosi, Tyson y Zysman (1989). La convalidacion de un perfil de especializacion
de acuerdo con el principio de las ventajas comparativas (ricardianas), que asigna los recursos entre
las distintas ramas de actividad al interior de un pais en funcién de las productividades relativas de
los distintos sectores, contribuye a mejorar la eficiencia asignativa de la economia en un momento
dado del tiempo. En funcién de dicho principio cada pais tendera a especializarse en aquellas
actividades en las que presenta menores brechas de productividad respecto del resto del mundo'.

La asignacion de recursos entre las distintas ramas de actividad debe ser evaluada no sélo
de acuerdo con la eficiencia ricardiana en un momento dado de tiempo (es decir, estaticamente), sino
también en funcién de los efectos del patron de especializacion sobre las tasas de crecimiento de
largo plazo, asi como en funcion de su contribucion al sendero y direccion del cambio tecnolégico

1 Aunque cabe hacer notar que aun dentro de este tipo de planteo estatico, dada la presencia de rendimientos crecientes
a escala, competencia imperfecta y diferencias de tamafo entre los paises, pueden coexistir distintos patrones de
especializacion. En tales circunstancias nada garantiza que el respeto a las “sefiales correctas” de precios en los mercados
internacionales redunde en la eleccion de especializacion de mayor bienestar (Williamson, 1983; Krugman, 1990).
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(es decir, dinamicamente). En este sentido, como planteara Prebisch, debe considerarse en qué
medida el perfil de especializacion resulta eficiente desde la perspectiva del crecimiento de la
demanda agregada; esto es, desde el punto de vista de lo que Dosi et al (1989) denominan “eficiencia
keynesiana”. Por otra parte, dado que no todos los sectores presentan las mismas oportunidades de
aprendizaje tecnoldgico, y considerando el caracter asimétrico de la difusion del progreso técnico
a escala global, cabe también preguntarse si un perfil de especializacién asociado a las ventajas
comparativas en un momento de tiempo dado es eficiente en el largo plazo desde el punto de vista
de la mejora de la productividad asociada al progreso técnico; esto es, desde el punto de vista de
la llamada “eficiencia schumpeteriana”, que tiene en cuenta las ventajas absolutas asociadas al
potencial de progreso técnico de los distintos sectores. Desde una perspectiva dinamica, y tomando
en cuenta las potencialidades diferentes que presentan las distintas ramas de actividad desde el
punto de vista de su capacidad de difundir el progreso técnico, nada garantiza que un proceso de
especializacion que responda a la concepcion ricardiana de eficiencia (estatica) resulte compatible
con una asignacion de los recursos fundada en los otros dos tipos de eficiencia (dinamica).

A continuacion se desarrollan los conceptos de eficiencia keynesiana y schumpeteriana,
haciendo especial hincapié en sus efectos sobre la RE.

Desde una perspectiva keynesiana, la formulaciéon analitica mas importante que articula
los determinantes del crecimiento originados en el lado de la demanda con la nocion de RE se
encuentra en el ya célebre articulo de Anthony Thirlwall (1979). Se trata de una extension dinamica
del multiplicador del comercio exterior de Harrod (1933) que suscité una abundante literatura tedrica
y aplicada acerca del alcance y validez empirica de lo que desde entonces se conoce como la “ley
de Thirlwall”. Segun dicha ley, dado un ritmo de crecimiento de la demanda mundial, la tasa maxima
de expansioén posible de una economia en el largo plazo depende positivamente de la elasticidad-
ingreso de las exportaciones respecto del crecimiento de dicha demanda y negativamente de la
elasticidad de las importaciones respecto del ingreso del propio pais. En su versiéon original, que
supone que los términos de intercambio permanecen invariables (por lo que resultan sin efecto las
elasticidades-precio de importaciones y exportaciones) la ley de Thirlwall suele presentarse mediante
la siguiente ecuacion:

y*=¢z/n W)
o, alternativamente:
Yy =X/n (1)

donde y* es la tasa de crecimiento sostenible de la economia en el largo plazo, ¢ es la
elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones, z es la tasa de crecimiento del resto del mundo
(siendo x = gz el ritmo de crecimiento de la demanda de exportaciones) y = la elasticidad-ingreso
de las importaciones.

La ley de Thirlwall postula una condicion de equilibrio —o, mas precisamente, una condicion
limitante— de largo plazo?. Es decir, no rehlsa la posibilidad de que el maximo ritmo de crecimiento
compatible con el umbral establecido por los parametros ¢, z y © sea sobrepasado a corto o mediano
plazo, por ejemplo mediante el acceso al financiamiento externo. Sin embargo, pone de manifiesto que
un periodo de crecimiento relativamente acelerado (vis-a-vis el umbral establecido por dichos parametros)
debe eventualmente ser compensado por un periodo de crecimiento relativamente lento (vis-a-vis el mismo
umbral), a menos que en el interin la RE se haya desplazado “hacia afuera” debido a la modificacion

2 Para una revision de la literatura sobre la validez empirica de la ley de Thirlwall, véase McCombie y Thirlwall (1994),
McCombie (1997) y Alexander y King (1998). Para una revision mas general y reciente véanse, Thirlwall (2011) y Setterfield
(2011). Para el caso particular de los paises de ALyC, véase Lépez y Cruz (2000).
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de las caracteristicas estructurales de la economia (¢ y ©r) 0 al aumento en el ritmo de crecimiento de la
economia mundial (z).

El gréfico 1 ilustra estas dos variantes: en azul, una situacion en la que no se verifica ningun
cambio estructural (es decir, donde ¢ y © no varian); y en rojo una situacion en la que, producto de la
modificacién de las caracteristicas estructurales de la economia, aumenta el cociente entre dichos
parametros, sea porque aumenta g, disminuye r, 0 una combinacién de ambas, por lo que aumenta
la tasa de crecimiento compatible en el largo plazo con la RE de la economia. Se supone que en
ambas situaciones el ritmo de crecimiento de la economia mundial (z) permanece constante. En el
primer caso (azul), al verificarse una tasa de crecimiento (y) superior a la compatible con la restriccion
externa (y*) entre t; y t,, la tasa de crecimiento tiene que ubicarse por debajo de dicho umbral en
un periodo posterior, como ocurre entre t, y t,. En el segundo caso (rojo), dado que entre t; y t, se
modifican ¢ y n, de manera tal que (¢/n) < (¢/’), la mayor tasa de crecimiento econoémico entre t y
t, no debe compensarse posteriormente con una tasa de crecimiento menor a la establecida por el
umbral inicial, debido a que la mejora en el cociente entre ¢ y = implica un aumento en la tasa de
crecimiento compatible con el equilibrio externo?®.

La ley de Thirlwall tiene la virtud de vincular el problema de la RE con la estructura econémica
al relacionarlo con las elasticidades-ingreso de importaciones y exportaciones, dos parametros
esenciales de todo aparato productivo (Cimoli, Porcile y Rovira, 2008). En tal sentido, puede decirse
que dichas elasticidades expresan en forma sintética el grado de articulaciéon que existe entre la
estructura productiva de un pais y el dinamismo e impacto de la demanda local y global en una
economia abierta®.

B Grafico 1
La ley de Thirlwall en el corto y largo plazo, con y sin cambio estructural
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Fuente: Elaboracion propia.

El analisis de la evolucion de las elasticidades-ingreso de importaciones y exportaciones en
relacién con la RE y los limites que ésta impone al ritmo de expansion en las economias en desarrollo
pone de manifiesto la significacion de contar con un enfoque integrado que incorpore y contextualice
los aspectos macro y mesoeconémicos del desarrollo (CEPAL, 2010). En tal sentido, no sélo importan

3 Naturalmente, también podria presentarse la situacion inversa, en que producto de la modificacion de las caracteristicas
estructurales de la economia se reduzca el cociente entre los pardmetros ¢ y &, con la consiguiente agudizacién de la
RE como consecuencia de la reduccién en la tasa de crecimiento de equilibrio de largo plazo.

4 De hecho, como fuera mencionado en la introduccion, la RE se encuentra en la raiz de la preocupacién de Raul Prebisch
por la especializacion productiva, la tendencia al deterioro en los términos del intercambio de los paises exportadores
de materias primas y su impacto en el desarrollo de los paises de la region (Prebisch, 1949; 1963).
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la efectividad de la politica industrial y tecnoldgica, sino que resulta también determinante el régimen
macroecondémico (por su impacto en la estructura de macro-precios de la economia), asi como la
politica de regulacion financiera y el mayor o menor direccionamiento estratégico que se le pueda
dar a la inversién extranjera directa. Como se desprende del ejemplo del grafico 1, cuando la RE es
superada en el corto plazo via ahorro externo, sea bajo la forma de un mayor endeudamiento (del
sector publico o privado) o como producto de un aumento en la inversién extranjera directa, resulta
decisivo el destino asignado a los fondos provenientes del exterior. Toda aplicacién de fondos
externos que no redunde, directa o indirectamente, en una mejora de las elasticidades-ingreso de
las exportaciones e importaciones (los parametros ¢ y ), tendera tarde o temprano a inducir una
correccion a la baja o “compensacion” en el ritmo de crecimiento econémico®. Sélo los paises con la
capacidad de emitir una moneda que opere como reserva internacional de valor pueden transgredir
por periodos prolongados de tiempo el limite impuesto por la RE en los términos planteados por
la ley de Thirlwall —condicién que, por cierto, no se aplica a ninguno de los paises de la regién, ni
siquiera en los casos de mayor integracion financiera con los mercados internacionales.

En un estudio reciente (CEPAL, 2007) se ha procurado esclarecer como la tasa de crecimiento
consistente con la RE depende de las caracteristicas de la estructura productiva y de la brecha
tecnoldgica con las economias industrializadas (o “brecha tecnoldgica externa”). Partiendo de la ley
de Thirlwall, dicho estudio plantea que las elasticidades de exportaciones e importaciones (¢ y )
dependen de tres factores estructurales o institucionales: el grado de especializacién y heterogeneidad
de la estructura productiva (E), la brecha tecnolégica externa (y) y, por ultimo, otros factores ajenos
a estructura econdémicay a la tecnologia relacionados, fundamentalmente, con la determinacion de
los precios relativos de la economia (QQ). Siguiendo esta linea interpretativa, en su forma implicita la
ley de Thirlwall puede expresarse de la siguiente manera:

y*=¢/n(E, vy, Q) z 2

donde el cociente entre ¢ y © depende de los tres factores mencionados. Desde esta
perspectiva el principal limitante asociado a la RE de la economia remite precisamente al caracter
heterogéneo y especializado de la estructura productiva. La persistencia de la heterogeneidad
estructural de las economias en desarrollo tiende a consolidar un patrén de especializacion
rudimentario, concentrado en un conjunto relativamente acotado de productos, que cuentan con
ventajas comparativas estaticas, en general asociadas a la explotacion de recursos naturales, o
en una serie de actividades de caracter industrial, pero en sectores con pocos eslabonamientos
productivos locales. Dicha persistencia, y su impacto en el patrén de especializacion, trae aparejada
el aumento en el requerimiento de partes y piezas importadas a medida que se pretende avanzar en
el proceso de industrializacion y sustitucidn de importaciones y exacerba —en lugar de resolver—
el problema de la RE, al impedir que disminuya la elasticidad-producto de las importaciones, o
incluso generando su aumento.

Desde una perspectiva schumpeteriana, el dinamismo en las economias capitalistas depende
ampliamente de la competencia basada en nuevos productos y procesos mas que de la competencia
basada en precios. A ello se suma la constatacién de que la innovacién no es sélo el resultado
de las actividades de investigacion y desarrollo (I&D) sino también un efecto del mismo proceso
productivo (Dosi, et al, 1988). Desde este punto de vista, el aprendizaje tecnoldgico en el seno de la
produccién, incluyendo la interaccién entre proveedores y usuarios, constituye una fuente central
del progreso técnico. A diferencia de la vision estandar de la tecnologia, asimilada a informacion
facilmente transferible, estos aprendizajes son altamente especificos, incluso tacitos, y por ende no

5 También resulta decisivo, aunque no sera objeto de tratamiento sistematico en el presente trabajo, el impacto de corto
plazo de los flujos de financiamiento externo sobre el tipo de cambio real y, ulteriormente, sobre la competitividad-
precio de la economia, en particular de los sectores no tradicionales.
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transferibles internacionalmente. Una implicancia directa de este tipo de andlisis es que distintas
configuraciones de la estructura productiva en el presente se traducen dinamicamente en distintas
oportunidades tecnoldgicas y, consecuentemente, en diferentes capacidades tecnolégicas en los
periodos futuros. Como las oportunidades tecnoldgicas varian entre sectores y productos, el patron
de especializacién productiva en el presente puede tener efectos decisivos en las productividades
absolutas de los distintos sectores y por ende en las productividades relativas en el futuro. El principio
de eficiencia ricardiana resulta incapaz de captar este tipo de efecto dinamico.

Para los paises en desarrollo esto plantea un conflicto o disyuntiva entre la asignacion de
recursos segun la eficiencia ricardiana (estética) y la schumpeteriana (dinamica). Los incentivos
de mercado tienden a reforzar la expansion de los sectores que presentan menores brechas de
productividad con respecto a los paises desarrollados. Pero esta respuesta de corto plazo puede
limitar el potencial de progreso técnico en el mediano y largo plazo. Como se trata de los sectores con
menor “brecha externa” (tecnoldgica), resulta menor el potencial de aumento de productividad derivado
de los procesos de convergencia (catching up). A su vez, como dichos sectores no necesariamente
representan a las actividades de mayor ritmo de progreso técnico (y aumento de la productividad) a
nivel internacional (situacién tipica de los sectores intensivos en recursos naturales que predominan
en la regidn), el perfil de especializacion resultante puede limitar el crecimiento no sélo por el bajo
potencial de convergencia, sino también por su minima proyeccién de mediano o largo plazo. Una
especializacién en actividades “maduras”, es decir, con un bajo ritmo de progreso técnico, y con
reducido margen de convergencia, puede derivar en ritmos de crecimiento insatisfactorios.

A fin de ilustrar este punto, partiendo del modelo ricardiano original de Dornbusch, Fischer y
Samuelson (1976), e introduciendo las contribuciones schumpeterianas y cepalinas de Cimoli (1988)
y Porcile (2011), consideramos una economia internacional formada por dos paises, del centro y la
periferia, en la que se produce un gran numero de bienes N, y suponemos que cada uno de ellos
requiere para su produccién una cantidad de horas de trabajo igual a a, en la periferiay a, en el centro.
La relacion A = 4c/a, representa la productividad relativa de la periferia respecto al centro requerida
para producir el bien n, tal que cuanto mayor sea A menor sera la brecha tecnolédgica para el enésimo
bien vy, ceteris paribus, mayor sera la ventaja comparativa. Los N bienes se pueden ordenar en una
secuencia decreciente de acuerdo con la productividad relativa de la periferia, tal que para N=1 la
periferia tiene la mayor productividad relativa y a medida que se diversifica la economia hacia los
productos subsiguientes la productividad relativa es menor (N=1 es el producto en el que la periferia
tiene la mayor ventaja comparativa). La productividad relativa de cada sector de la periferia, esto es 9/a,
, depende de la brecha tecnoldgica respecto del centro; es decir, de las diferencias en las capacidades
para asimilar y generar nuevas tecnologias. A medida que se avanza hacia productos mas intensivos
en conocimiento la brecha tecnolégica es mayor y esto se refleja en las productividades relativas.

A partir de este esquema simplificado resulta posible representar el perfil de especializacion de
la periferia. El precio de los bienes se define a partir de su costo unitario. En consecuencia la periferia
producira hasta aquel bien N para el cual a,.w, < a..w, a,.w, < a..w,, que se puede reescribir como
a./a, = Wy/W, a/a, = w,/w, como en el gréfico 2. La periferia producira hasta aquel bien en el que la
productividad relativa de la periferia sea mayor o igual que su salario relativo. Para un nivel de w* la
periferia producira entre el bien N=1 y N* mientras que el centro producira a partir de N*. Como el
centro produce los bienes con mayor intensidad tecnolégica (y mayor dinamismo de la demanda)
el perfil de especializacion del sur tendra implicaciones relevantes sobre el crecimiento.
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B Grafico 2
Brecha tecnolégica y ley de thirlwall
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Porcile (2011).

Para analizar estas implicancias, en el cuadrante 2 se representa la relacion entre la
diversificacion productiva de la periferia (o sea el valor de N*) y el cociente entre la elasticidad-ingreso
mundial de la demanda de exportaciones (para el pais periférico) y la elasticidad-ingreso de la
demanda de importaciones, es decir (¢/1).8 Se supone que la relacion entre las elasticidades depende
positivamente de la diversificacion productiva hacia sectores de mayor intensidad tecnolégica de
la periferia, esto es de la intensidad de cambio estructural (E). La idea subyacente es que si existe
un patrén de especializacién en el que los sectores con mayor intensidad tecnoldgica tienen mayor
peso (que se ilustra con un desplazamiento a mayores N), esto permite al pais generar innovaciones
o imitar rapidamente, entrando en mercados de alto crecimiento de la demanda interna y externa.
De esta manera se puede especificar la ley de Thirwall representada en el cuadrante 2:

e/m=f(N*),conf >0 (3)

En el cuadrante 3 se grafica la ley de Thirlwall, entendida como una condicién de equilibrio
en el largo plazo. La tasa relativa de crecimiento de la periferia respecto al centro sera y/z, en donde
y es la tasa de crecimiento de la periferia y z la tasa de crecimiento del centro. La recta de 45°
muestra como los cocientes de elasticidades consistentes con distintos patrones de especializaciéon
se transforman en la relacion entre las tasas de crecimiento de equilibrio de ambas economias.

Finalmente, se introduce la relacion entre la tasa de crecimiento relativa de la periferia y
los salarios relativos. El cuadrante 4 muestra que a partir de cierta tasa de crecimiento relativa de
la periferia, el salario relativo centro-periferia responde positivamente al crecimiento relativo de
la periferia. No obstante, en aquellos paises en los que existe heterogeneidad en el mercado de
trabajo con una proporcién elevada de la fuerza de trabajo desempleada o empleada informalmente,
el salario relativo de la periferia no aumenta ante el mayor crecimiento relativo. De esta manera se
determina el crecimiento relativo de equilibrio para un nivel de brecha tecnolégica, heterogeneidad
productiva y del empleo. A partir de esta situacion es posible interrogarse cémo afecta a las tasas
de crecimiento consistentes con el equilibrio externo una ampliacion de la brecha tecnolégica.

Una ampliacion de la brecha tecnolégica resulta en un desplazamiento de la curva A hasta A’
Para el nivel de salarios relativos w* esto implica una mayor especializacién de la estructura productiva

6 En el marco de la actual representacion de una economia periférica y una central 1 es la elasticidad-ingreso mundial de
las exportaciones del centro.
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en sectores con menor dinamismo tecnoldgico (de N* a N') y menores elasticidades relativas de
la demanda, por lo que las tasas de crecimiento consistentes con la restriccidon externa resultaran
menores. Una devaluacion que reduzca relativamente los salarios en la periferia podria compensar
este efecto, desplazandose la curva del cuarto cuadrante hacia abajo. Esto lograria mantener el
grado de diversificacion previo pero como resultado de una mejora “espuria” de la competitividad,
que implicaria una caida del salario real de la periferia (o con efectos transitorios e inflacionarios en
la medida en que los trabajadores logren recomponer su poder adquisitivo).

Por ultimo, el grafico 3 refleja cémo una mayor heterogeneidad estructural limita el efecto de
la politica cambiaria sobre la restriccion externa. Cuanto mas inclinada es A méas heterogénea es la
estructura productiva, porque la productividad relativa del sector N+1 es significativamente menor
que la del sector N. En ese contexto, una politica de disminucion del salario relativo de la periferia
tiene un efecto menor sobre la diversificacién productiva (de N*a N” en vez de alcanzar N), y ceteris
paribus, sobre la tasa de crecimiento consistente con la restriccién externa. Esta situacion se refleja
en muchos paises en desarrollo en los que la difusién del progreso técnico es asimétrica al interior
de las estructuras productivas, reforzando el patron de especializacion basado en las ventajas
comparativas estaticas y con ello aumentando la heterogeneidad estructural.

B Grafico 3
Brecha tecnolégica y heterogeneidad estructural
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Porcile (2011).

Asi, la relacion entre las elasticidades de importacion y exportacion (el cociente entre ¢ y n)
depende en Ultima instancia de la brecha tecnoldgica entre el pais considerado y los paises avanzados,
del grado de heterogeneidad estructural de la economia, asi como de un conjunto de variables que,
de una u otra manera, inciden en la competitividad de la economia, aunque dichas variables no
estén directamente relacionadas con factores tecnoldgicos, desde la politica monetaria, cambiaria
y de financiamiento, hasta la estructura arancelaria y de subsidios correspondiente a los distintos
sectores productivos’. En tal sentido, el comportamiento de las EMN, cada vez mas gravitante a
escala global, y también regional, asi como la mayor o menor capacidad estatal para orientar su
accionar y los efectos secundarios de su proceso de acumulacién, también tiene implicancias
decisivas. De hecho, como se podra apreciar mas adelante, una de las tesis del presente trabajo
es que la evolucion de la relacion (e/m) pasa crecientemente por el tipo de insercién de las EMN en
cada economia nacional.

En suma, la ecuacion (1) ilustra como, al modificar la relacion entre las elasticidades-ingreso
de las exportaciones e importaciones en funcién de la eficiencia keynesiana y schumpeteriana, el

7 Loépezy Cruz (2000) muestran para el caso de los paises latinoamericanos cémo una politica de sostenimiento del tipo
de cambio en un nivel competitivo puede elevar el ritmo de crecimiento compatible con la RE.
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proceso de inversion y/o la dinamica del cambio tecnoldgico puede incidir en la tasa de crecimiento
economico sostenible desde el punto de vista de la RE de la economia, dado que a mediano/largo
plazo los determinantes “profundos” de dicha tasa de crecimiento se encuentran directamente
relacionados con los limites impuestos por la brecha tecnoldgica y la estructura productiva del
pais, aun cuando a mas corto plazo puedan existir restricciones dominantes por el lado financiero
o asociados a la evolucién de los términos del intercambio.

2. Restriccion externa y financiamiento externo

En su formulacién original la ley de Thirlwall excluia el tratamiento explicito de los flujos internacionales
de capital. En 1982, el propio Thirlwall adapta el modelo original para incluir los casos en que se
observaban déficits persistentes en la balanza comercial e ilustrar cdmo una economia abierta puede
estar sujeta a restricciones externas de caracter financiero y no sélo de caracter comercial (Thirlwall
y Hussain, 1982). Dicho trabajo, que incorpora la posibilidad de que el ahorro externo atente —o
restrinja aun mas— la RE, dio lugar a una vasta literatura que contribuy6 a perfeccionar el planteo
original introduciendo, entre otros elementos, el problema de la sostenibilidad de la deuda externa
(Moreno-Brid, 1998; Barbosa, 2001) y levantando el supuesto de invariabilidad de los términos del
intercambio y del tipo de cambio real (L6pez y Cruz, 2000).

La incorporacion del financiamiento externo, que relaja la exigencia de que el comercio
esté equilibrado en el largo plazo, y de las correspondientes condiciones de sostenibilidad
de dicho endeudamiento, permite introducir los restantes rubros de la cuenta corriente de la
balanza de pagos (pago de intereses y utilidades y dividendos) como variables adicionales a
tener en cuenta en el andlisis de la RE. Mas alla de los matices que se presentan en la literatura,
la posibilidad de que el comercio no se equilibre en el largo plazo, con el consiguiente papel
para los flujos de capital transfronterizos, permite re-expresar la ley de Thirlwall de la siguiente
forma implicita:

y*=f{e,z, n,d, r} 4)

donde d representa la tasa de crecimiento de los ingresos de capital y r su tasa de rentabilidad
para el inversor extranjero (con r =/ + o, donde i es la tasa de interés internacional y ¢ la prima de
riesgo pais). Naturalmente, desde una perspectiva dinamica d y p no son variables independientes.?
La inclusion de d y r se relaciona mas con el conocido planteo de Domar (1950) que con el analisis
de sostenibilidad que se presenta en la literatura “thirlwalliana”, y apunta en mayor medida a
establecer el signo (positivo o negativo) de las transferencias netas de divisas asociadas a los flujos
de endeudamiento externo (ya sea bajo la forma de emision de deuda o inversion extranjera directa),
que a profundizar el problema de la sostenibilidad®. De (4) puede inferirse que el flujo neto de divisas
sera positivo soélo si el ritmo al que crece el ingreso de fondos del exterior (d) es mayor que la tasa
de rentabilidad aplicada a dichas inversiones (r).

En todo caso, e independientemente de las condiciones de sostenibilidad del proceso de
endeudamiento externo, una disminucion en la tasa de crecimiento de los fondos provenientes del
exterior (d), un aumento de la tasa de interés internacional (/), o un aumento de la prima de riesgo pais
(o), tenderan a agravar la RE, imponiendo mayor presion al balance comercial, y viceversa. Asi, los
aspectos reales y financieros se retroalimentan: dada una tasa de crecimiento de las exportaciones
(en funcién de los parametros ¢ y 2), la tasa de crecimiento de las importaciones y, en ultima instancia,
del producto de la economia, dependeran de las transferencias netas de divisas asociadas a los
flujos de endeudamiento externo —la diferencia, positiva o negativa, entre dy r.

8 La prima de riesgo pais ¢ puede, por ejemplo, ser funcion del grado de endeudamiento externo.
9 Un problema que, como plantea Barbosa (2001), remite mas al corto y mediano plazo que al largo plazo.
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La literatura suele asociar el coeficiente r al pago de intereses por endeudamiento externo.
Sin embargo, en un sentido estricto este coeficiente representa el costo financiero de todos los
pasivos externos de una economia, incluido el stock de Inversion Extranjera Directa (IED). En tal
sentido, r puede ser especificada como el promedio ponderado entre la tasa de interés atribuible a
los compromisos financieros externos y la tasa de rentabilidad sobre el stock de IED existente en
una economia:

r=oi+(1-a)g (5)

donde i representa la tasa de interés promedio de la deuda externa, g es la tasa de rentabilidad
delalED'9, y o la deuda externa como proporcién del pasivo externo total, compuesto por la deuda
externa (publica y privada) y el stock de IED, de modo que:

a=D/(D +IED) (6)
donde D representa el stock de deuda externa e /IED es el stock de IED.

Esta distincion no resulta trivial debido a que la tasa de interés sobre la deuda externa y la
tasa de ganancia sobre la IED pueden diferir significativamente, especialmente en paises con fuerte
acceso a crédito externo concesional'”.

3. Restriccion externa y términos de intercambio

Hasta aqui no se ha hecho referencia a la evolucion de los términos del intercambio, una variable
de suma trascendencia para el pensamiento de la CEPAL (Prebisch, 1962). Ello se debe a que
las distintas especificaciones del modelo de Thirlwall que se encuentran en la literatura suponen
que los términos del intercambio (Tl) se mantienen constantes, una suposicion impuesta por las
condiciones de equilibrio de largo plazo. Pero ello no implica que las variaciones en los Tl no tengan
efecto en la préactica, sobre todo en el corto o mediano plazo. A igualdad de otras condiciones, una
mejora en los Tl tiene un efecto inmediato semejante al de, por ejemplo, un aumento en la liquidez
internacional, o un aumento en el ritmo de crecimiento del resto del mundo, permitiendo financiar
un proceso de expansién mas acelerado, aun cuando los parametros estructurales de la economia
no se hubieran modificado'?.

No obstante, cabe hacer notar dos diferencias importantes en relacion con una situacion en la
que la aceleracion del crecimiento se produce como efecto de un mayor endeudamiento externo. En
primer lugar, que la aceleracion del crecimiento derivada de un aumento en los Tl es necesariamente
temporaria. Una vez asimilado el impacto de la mejora en los Tl, la tasa de crecimiento consistente
con el equilibrio externo debe converger a la misma tasa vigente antes de la mejora en los Tl; es
decir, sujeta a los mismos limitantes externos de largo plazo, a menos que estos hubieran cambiado
en el interin.

Como se ilustra en los graficos 4 y 5, si en t, se produce un aumento en los Tl, que pasan de
Tl, a Tl (tal que Tl < Tl ), la tasa de crecimiento econémico compatible con el equilibrio externo
de largo plazo (y*) podra crecer temporariamente por encima del umbral establecido por la RE,
aprovechando la mayor capacidad importadora derivada del aumento en los Tl, pero una vez que
la holgura externa inicial fuese aprovechada en su totalidad, por ejemplo a partir de t,, la tasa de
crecimiento volvera a verse limitada en el largo plazo por los mismos parametros que se registraban
antes de la mejora en los Tl. Los graficos 4 y 5 muestran como, en tanto no se revierta el aumento

10 para simplificar la exposicion excluimos aqui la prima de riesgo pais.

1 Sila segunda es menor que la primera, el creciente peso de la IED como fuente de financiamiento externo en los paises
en desarrollo puede tender a exacerbar la RE.

12 Naturalmente, también puede darse la situacion opuesta: una caida en los términos del intercambio que reduzca en el
corto plazo el ritmo de expansién posible, a pesar de no haber mediado ninglin cambio estructural (en las elasticidades-
ingreso de importacién y exportacién).
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en los Tl, el nivel del producto de equilibrio externo (Y*) tendera a crecer a la misma tasa y*, pero se
ubicara permanentemente por encima del nivel que hubiera tenido de no haber aumentado los TI.

En segundo lugar, que a diferencia de una situacién en la que el ritmo de expansion se
acelera (vis-a-vis el ritmo de crecimiento compatible con la RE) como resultado del mayor acceso
al financiamiento externo, el aumento en la tasa de crecimiento asociada a la mejora en los Tl no
implica un aumento en los pasivos externos de la economiay, por ende, no plantea ninguna disyuntiva
(trade-off) intertemporal. Es decir, como se advierte en el grafico 4, una aceleracién del crecimiento
debido a un aumento en los Tl no necesita ser “compensada” con una desaceleracion posterior (vis-
a-vis el ritmo de crecimiento compatible con la RE) para hacer frente a los compromisos externos,
a menos que, naturalmente, se trate de un aumento momentaneo en los términos del intercambio,
en cuyo caso si cabria esperar un periodo de desaceleracion relativa, proporcional al grado de
reversion del aumento original de los TI.

B Grafico 4
La ley de Thirlwall en el corto y largo plazo, modificaciéon en los términos del intercambio
y* Tl
A A
Tl
Tlo

to tq to t

B Grafico 5

Fuente: Elaboracion propia.

La inclusién de la evolucion de los Tl, junto con la consideracion de las condiciones de
liquidez internacional (sin contemplar cuestiones de sostenibilidad), puede servir para relacionar la
trayectoria de corto plazo de la economia (y) con su trayectoria de equilibrio de largo plazo (y*). Asi,
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como de hecho plantean Thirlwall y Hussain (1982), la diferencia (positiva o negativa) del ritmo de
crecimiento observado y el de equilibrio de largo plazo (y — y*) estaria dado por la evolucién de los
Tly las condiciones de acceso al crédito:

y=y =1f{ATl,d -1} (7)

donde y* = ¢/n (E, v, Q) z, como se establecié en la ecuacion (2). Esta distincion es consistente
con la idea de que el periodo de “bonanza” reciente para buena parte de los paises de la regién se
relaciona con la mejora de los Tl y de las condiciones de liquidez internacional'®. Cabe hacer notar, no
obstante, en relacion con los Tl, que lo que incide en el ritmo de crecimiento de la economia a corto
plazo en relacion con su tasa de crecimiento sostenible de largo plazo es la variacion y no el nivel de
los Tl. Como advertiamos mas arriba, alin con Tl favorables, cuando éstos se estabilizan en un nivel
elevado, el ritmo de crecimiento en el corto plazo vuelve a estar condicionado por los parametros
reales (estructurales) de la economia (¢ y m) y las condiciones de acceso al crédito internacional.

B. La restriccion externa en América del Sur
en la década de los 2000

En la seccién anterior se analizaron los distintos determinantes de la restriccién externa. En esta
seccion se analiza la evidencia empirica de América del Sur desde el punto de vista macro-estructural
o real y desde el punto de vista macro-financiero, prestando especial atencion al caso argentino.

1. El lado real: exportaciones, importaciones y RE

¢Como ha incidido la dinamica de las elasticidades-ingreso de exportaciones e importaciones (los
parametros ¢ y nt) en la RE de la region en las ultimas décadas? En general, las estimaciones de los
parametros de la ley de Thirlwall no distinguen explicitamente la elasticidad de las exportaciones (g)
de la tasa de crecimiento del PIB mundial (z), como en la ecuacién (1), y utilizan la tasa de variacién de
las exportaciones (x = £2), como en la ecuacion (1)'*. Si bien ello resulta valido desde una perspectiva
econométrica, desde el punto de vista de la politica econdmica y del andlisis histérico la distincidon
de los coeficientes € y z puede resultar decisiva. No es o mismo que aumente la tasa de crecimiento
sostenible de largo plazo debido al incremento en la tasa de crecimiento del PIB del resto del mundo
que producto de un cambio en la especializacién productiva hacia ramas de actividad de una mayor
elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones. Este Ultimo caso podria denotar cierta transformacion
en la estructura productiva y/o la disminucion de las brechas tecnoldgicas con los paises mas
desarrollados, como parece haber sido el caso en algunas economias del este asiatico en donde el
pasaje hacia una produccién de bienes con un mayor contenido de conocimiento contribuy6 a relajar
la restriccion externa y promover un ritmo de crecimiento mas acelerado. El mismo analisis puede
realizarse en relacién con la elasticidad-producto de las importaciones (r), cuya evolucion refleja los
cambios experimentados por la estructura productiva. En tal sentido, el ratio de elasticidades ¢/r, ala
vez que contribuye a delimitar la RE, constituye un buen indicador sintético del grado de complejidad
o diversificacién de la estructura productiva de un pais (Cimoli, Porcile y Rovira, 2010).

El grafico 6 presenta estimaciones de la elasticidad-producto mundial de las exportaciones
(¢), la elasticidad-producto de las importaciones (r) y el cociente entre ambas (¢/r) para la economia
argentina y el promedio (simple) de los diez paises de mayor tamafo de América del Sur (que
denominamos LAT 70) ' desde comienzos de la década de los ochenta hasta 2008.
13 |Lamedida en que las variaciones en los Tlimpactan en el crecimiento depende del grado de apertura externa de la economia.

14 Véase Thirlwall (1979) y Thilrwall y Hussain (1982)
15 |AT 10 incluye a: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Per(, Uruguay y Venezuela.
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Resulta complejo obtener una estimacioén puntual robusta de las elasticidades de importacién
y exportacion. Dichas estimaciones tienden a ser bastante sensibles a la metodologia utilizada.
Difieren significativamente, por ejemplo, segun se considere el promedio simple o una mediana movil
en un periodo determinado, y cada una de dichas estimaciones a su vez varia significativamente
en funcién de la cantidad de observaciones consideradas. Suelen aparecer, ademas, resultados
“aberrantes” (es decir, sin sentido econémico) como pueden ser elasticidades con signo negativo,
que reflejan acontecimientos puntuales (como una mala cosecha producto de factores climaticos),
y no las caracteristicas estructurales que los parametros de la ley de Thirlwall pretende captar'®.

En este caso, para la estimacion de dichas elasticidades, se optd por realizar regresiones
en logaritmo con una ventana mévil de 30 afos con observaciones para el periodo 1950-2008.
Ello permite representar fehacientemente la tendencia de las elasticidades de exportaciones e
importaciones en las Ultimas décadas (a partir de 1980), pero no necesariamente su nivel en cada
uno de los afnos considerados.

El grafico 6.A refleja la evolucion de la elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones (g).
Para el caso argentino se aprecia una tendencia ascendente entre comienzos de la década de los
ochenta y fines de la de los noventa. Dicho aumento se encontraria asociado, en parte, a la maduracién
de determinados proyectos de produccién de insumos industriales de uso difundido en la Ultima fase
de la ISI, la concrecidn de los acuerdos comerciales firmados en el marco del MERCOSUR, como
asi también, especialmente a partir de la década de los noventa, a nuevos paquetes agronémicos
incorporados a la produccion agropecuaria que elevaron la frontera agricola de manera considerable.
La elasticidad de las exportaciones se mantiene estable entre comienzos y mediados de la década
de los 2000, momento a partir del cual la serie vuelve a evidenciar una tendencia levemente positiva.
En los paises incluidos en LAT 10 la elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones evoluciona de
manera bastante heterogénea en el periodo reciente. Se observan casos de retroceso acentuado,
como los de Brasil y Chile, y en menor medida Colombia, y casos de mejora significativa, como los
de Bolivia y Peru, y en menor medida Uruguay.

El gréafico 6.B refleja la tendencia de la elasticidad-producto de las importaciones (n). En
el caso de la Argentina, se advierte una fuerte suba a comienzos de la década de los noventa, en
el mismo sentido pero bastante mas acentuada que la del promedio de LAT 70. Alrededor del afio
2003 la tendencia se revierte y comienza a descender por primera vez luego de quince afios de
aumento. En el resto de la regién (LAT 70) la tendencia ascendente se mantiene sin interrupciones.
La elasticidad-producto de las importaciones evoluciona de manera mucho mas homogénea en
los paises de LAT 10. En practicamente todos los casos, con la excepcidn de Argentina, y en menor
medida PerU, dicha elasticidad aumenta en el periodo reciente, en tanto en Uruguay mantuvo una
situacion relativamente estable.

En cuanto a la relacion entre ambas elasticidades (e/n), reflejadas en el grafico 6.C, se advierten
trayectorias contrapuestas entre el caso argentino, que tiende a aumentar en la Ultima década, y
el promedio de LAT 70, que tiende a disminuir. En la Argentina, luego de un deterioro continuo y
bastante significativo desde comienzos de la década de los noventa, se advierte un cambio de
tendencia en torno al afio 2003. Por el contrario, en el resto de la regién la tendencia al deterioro
pareceria acentuarse alrededor de la misma fecha. La tendencia decreciente en el cociente de
elasticidades para el resto de los paises de LAT 70 resulta bastante generalizada, a excepcion de
Bolivia y Pert, donde aumenta significativamente, y en menor medida Uruguay, donde permanece
relativamente estable. Asi, desde una perspectiva estructural y de largo plazo, la restriccion externa,
medida en funcién de sus parametros “profundos”, en los términos planteados por la ley de Thirlwall,
pareceria haber revertido favorablemente su tendencia en la Argentina con el cambio de régimen
macroecondémico a partir del colapso de la convertibilidad.

16 Para una discusion acerca de los diferentes métodos de estimacion de las elasticidades, véase Thirlwall (2011).
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Cabe mencionar, por ultimo, un condicionante estructural asociado al desempefio importador/
exportador, como es la evolucién del saldo comercial del sector energético en la economia argentina,
ya que afecta los parametros bajo analisis. La caida que se advierte en los Ultimos afios en la
elasticidad-producto de las importaciones argentinas y la leve mejoria en la elasticidad-ingreso
mundial de las exportaciones se produce en el marco de un importante deterioro en el saldo comercial
energético del pais. Mientras que a mediados de la década del 2000 el saldo comercial energético
representaba aproximadamente la mitad del saldo comercial total (medido a valores corrientes)
hacia el afio 2010 dicha proporcion alcanzaba apenas un 15% (ver el grafico A10 del Anexo). En
2011, ante un fuerte aumento de las importaciones de combustibles liquidos, Argentina registra
su primer saldo energético negativo en décadas. Lo que importa subrayar aqui, sin adentrarnos
en los factores determinantes de este deterioro, es que la caida en el saldo comercial energético
tiende a incidir adversamente tanto en la elesticidad-producto de las importaciones como sobre la
elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones, lo que realza la significacion de la mejora en el
ratio de elasticidades ilustrado en el grafico 6.

B Grafico 6
A. Elasticidad-producto mundial de las exportaciones (E)
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Grafico 6 (conclusion)
C. Cociente de elasticidades (E/IT)
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Fuente: CEPAL y UNCTAD.

2. El lado financiero: Endeudamiento externo e IED

La RE tiene, ademas de sus determinantes reales, determinantes financieros. En las ultimas décadas
la region ha tenido que absorber grandes oleadas de capital, que dejaron su huella desde el punto
de vista de la sostenibilidad externa de la economia. En el gréafico 7 se presenta la evolucion de los
pasivos externos (IED y deuda externa publica y privada) sobre el PIB para la Argentina y LAT 10.

Durante la década de los ochenta los paises de LAT 70 registraron una proporciéon de
pasivos externos a PIB superior a la que presentaba la Argentina. A comienzos de la década de
los noventa, dicha proporcion comienza a crecer en el caso de la Argentina, llegando a valores
explosivos hacia 2001 y 2002, cuando se desata la crisis, con el subsiguiente incumplimiento y
reestructuracion de la deuda publica'’. Luego, hacia mediados de la década de los 2000 la proporcion
comienza a descender, al igual que lo hace en el resto de la regién, aunque en el caso argentino
no sélo como resultado del proceso de elevado crecimiento que se dio en casi todos los paises
de LAT 10, sino también de la reduccién de la deuda externa derivada del mencionado proceso
de reestructuracién’®.

B Grafico 7
Pasivos externos sobre PIB
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Fuente: CEPAL.

17 Al computar los cocientes en funcion de magnitudes denominadas en délares corrientes, el maximo registrado en la
Argentina en 2002 se encuentra sobredimensionado a raiz de la fuerte devaluacién de la moneda experimentada en
dicho afo.

18 Aqui también el proceso de apreciacion real tendié a acentuar la disminucion del ratio deuda externa/PIB.
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El grafico 8 presenta la evolucién del peso relativo de la deuda externa y la IED en relacién
con el PIB de Argentina y LAT 10. Tanto en la Argentina como en los paises de LAT 10 se aprecia
una importancia creciente del componente IED dentro del total del los pasivos externos. En el caso
particular de la Argentina, mientras que a inicios de los ochenta dicho componente resultaba casi
insignificante en comparacion con la carga de la deuda externa (4,1% del PIB de un pasivo externo
total que ascendia a 60,3 % del PIB), hacia fines del periodo analizado la IED representaba una
parte significativa del PIB (23,3% del PIB de un pasivo externo total que ascendia a 61,2% del PIB).
El caso de LAT 70 es aun mas contundente: en 2008 el valor del stock de deuda es practicamente
idéntico al del stock de IED.

B Grafico 8
Stock de pasivos externos como porcentaje del PIB
A. Argentina
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Fuente: CEPAL.

En las ultimas dos décadas la IED ha tendido a reemplazar a las formas de endeudamiento
convencionales como fuente de financiamiento externo, lo que obliga a matizar la idea de que la
regiéon ha reducido fuertemente su endeudamiento con el exterior en la Ultima década. El cuadro 1
permite apreciar como se redujo el peso del endeudamiento externo en todos los paises de LAT 70
durante la Ultima década, con la excepcion de Uruguay. Pero también se advierte que la caida en el
endeudamiento total es menor que la caida en el endeudamiento estrictamente financiero, debido
precisamente al aumento del stock de IED."

19 El aumento del peso de la IED puede traer aparejado un aumento en el costo financiero del endeudamiento externo,
si se verifica que la tasa de rentabilidad promedio del stock de IED es mayor que el interés promedio aplicable a las
restantes obligaciones externas (ver ecuacién 4 en la seccién 2 y grafico 7 en esta misma seccion).
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B Cuadro 1

Endeudamiento externo total
(como porcentaje del PIB)

1982 1990 2000 2008
Total Financiera Total Financiera Total Financiera Total Financiera
Argentina 60,3 56,2 54,9 47,9 78,3 54,5 61,2 378
Bolivia 53,5 447 98,7 77,6 142,0 80,3 71,5 35,6
Brasil 33,2 26,5 31,6 24,3 52,6 33,7 30,8 12,6
Chile 113,5 67,7 103,1 55,2 109,8 49,2 96,6 38,0
Colombia 22,3 19,8 40,0 33,5 50,3 38,4 46,9 19,1
Ecuador 58,5 52,9 119,7 107,7 122,7 82,9 53,7 32,1
Paraguay 27,0 22,0 42,9 34,5 59,1 40,4 35,5 20,5
Peru 60,0 55,1 82,6 78,1 73,2 52,5 52,7 27,3
Uruguay 31,5 26,8 47,7 40,7 52,7 42,7 62,2 373
Venezuela 39,3 36,8 83,8 75,5 61,4 31,1 29,5 15,6

Fuente: CEPAL.

Esta caida del peso del endeudamiento “financiero” en el pasivo externo total puede apreciarse
en el gréafico 1.6 mediante la evolucion del coeficiente a (siendo a =D/ (D + IED)), donde D representa
el stock de deuda externa e IED el stock de IED. No hay pais de los incluidos en LAT 70 que hacia
fines de la década de los 2000 posea un coeficiente o superior al que registraba 25 afios atras (ver
gréafico A7 del Anexo). En Argentina dicho coeficiente pasa del 93% luego de la crisis de la deuda a
comienzos de la década de los ochenta a 62% en 2008.

B Grafico9
Evolucién del coeficiente A=D /(D + IED)
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Fuente: CEPAL.

En consonancia con la disminucién del peso de la deuda “financiera”, cayo el peso del pago
de intereses dentro del rubro rentas financieras de la cuenta corriente de la balanza de pagos (ver
grafico 10). Para el promedio de los paises de LAT 70 el pago de intereses por endeudamiento con el
exterior representaba a comienzos de la década de los ochenta, en plena crisis de la deuda, 41,2%
de las exportaciones, en relacién con un 6,0% a fines de la década de los 2000. Por el contrario, en el
mismo lapso la remisién de utilidades y dividendos (UyD) de las EMN a sus casas matrices aumento
de 4,4% de las exportaciones a 13,7%. Dentro de la tendencia general observada en LAT 10, Argentina



Desarrollo inclusivo en América Latina

y Chile son los paises en donde mas disminuyd el peso de los intereses (medido como porcentaje
de las exportaciones, 57,5 puntos porcentuales y 61,5 puntos porcentuales, respectivamente). Al
mismo tiempo, también en el marco de una tendencia generalizada, los casos en los que mas ha
aumentado el peso de las remisiones de UyD son los de Chile y Perd, donde se registran los principales
aumentos, 22,7 puntos porcentuales y 26,5 puntos porcentuales, respectivamente.

La importancia creciente de la remisién de UyD se advierte en comparacion con el total de los
débitos de la cuenta corriente de la balanza de pagos, como se puede apreciar en el grafico 11, que
refleja la evolucion de la remision de UyD como porcentaje de los egresos de divisas en concepto
de importaciones y rentas financieras totales. La tendencia ascendente se torna mas pronunciada
a comienzos de la década de los 2000. Hacia fines de dicha década las UyD como porcentaje del
total de los débitos de la cuenta corriente de la balanza de pagos se ubicaban, tanto en la Argentina
como para LAT 10, practicamente 10 puntos porcentuales por encima de su valor a comienzos de
la década de los ochenta.

B Grafico 10

Pago de intereses de la deuda externa y remisién de utilidades
y dividendos como porcentaje de las exportaciones
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B Grafico 11

Remisiones de utilidades y dividendos sobre débitos de la cuenta corriente?
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Fuente: CEPAL.
2Incluye importaciones, pago de intereses a no residentes y remision de utilidades y dividendos.

La IED suele plantearse como un paliativo de la RE, que ademas de aportar financiamiento
externo se caracteriza por una serie de externalidades positivas, asociadas a efectos de derrame
(spill-overs) tecnolégicos. Como se plantea mas adelante (seccién D), la evidencia empirica no
permite corroborar dicha hipétesis, cuanto menos para el caso argentino. Desde el punto de vista
macro-financiero abordado en esta seccién, tampoco puede darse por sentada la idea de que la
IED constituye un paliativo incuestionable a la RE. La remision de UyD puede en el mediano plazo
agravar la RE de manera directamente proporcional al ingreso de capital original, como se observa
en el grafico 12, que presenta la evolucion de las transferencias netas en concepto de IED, definidas
como la diferencia entre el saldo neto de divisas por concepto de IED (créditos y débitos) y el saldo
neto de divisas en concepto de UyD (ingresos y remisiones)?0,

Dicho grafico refleja para la Argentina una primera fase, desde inicios de la década de 1980
hasta comienzos de la década de los 2000, caracterizada por una tendencia creciente y positiva (con
algunas excepciones) en las transferencias netas en concepto de IED. En esta etapa se verifico un
importante volumen de inversiones, que en la década de los noventa estuvo fuertemente asociado
al proceso de privatizacion de empresas publicas?'. En dicho periodo habria primado la imagen
de la IED como “paliativo” de la RE?2. Se verifica a su vez una segunda fase, que se inicia en la
década de los 2000, en que los ingresos netos por concepto de IED se mantuvieron, pero menos
intensamente, tendiendo a ser superados por la remisiéon de UyD, dando lugar a saldos negativos
en las transferencias netas del exterior. Este fendbmeno, que pone de manifiesto el costo macro-
financiero de la IED, se observa tanto en la Argentina como en el resto de los paises de la region.

20 Para hacer comparable con otros paises de la region se opt6 por normalizar los valores expresandolos como porcentaje
de las exportaciones.

21 En la seccion 5 se describen desde una perspectiva de largo plazo las distintas “oleadas” de IED hacia la Argentina,
incluyendo las de las Ultimas décadas.

22 |a serie para Argentina marca un outlier en el afio 1999 debido a la privatizacién de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF),
la empresa petrolera del pais que implico un ingreso registrado en el balance de pagos cercano a los US$ 20.000 millones.
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B Grafico 12
(IED neta - remisiones de utilidades y dividendos netos) / Exportaciones
100% === === oo

80%
60%
40%
20%

0%

0% b

—— Argentina —— LAT 10
Fuente: CEPAL.

En los ultimos afios el aumento de la remision de UyD coincidio con la mejora en los términos
del intercambio de los paises de la region. Ello estaria asociado a que una parte considerable de la
IED radicada en la region ha tendido a dirigirse hacia actividades extractivas o relacionadas con la
explotacion de recursos naturales (CEPAL 2011a)23. En las secciones C y (sobre todo) D se realiza
un analisis mesoecondémico de la IED.

En la ecuacion (7) se establecio que la diferencia entre la tasa de crecimiento observada del
PIB (y) y la tasa de crecimiento del PIB compatible con el equilibrio externo () depende de la evolucion
de los términos de intercambio (AT]) y de los saldos netos de flujos financieros (d-r). La manera en que
impactan estos factores en los paises no es uniforme y depende del peso del sector externo en la
economia. El cuadro 2 coteja las diferencias entre y e y*, considerando la evolucién del resto de las
variables mencionadas®.

28 Para el promedio de LAT 10, el coeficiente de correlacion entre la evolucién los términos de intercambio de cada pais y
los egresos de divisas por remisiones de UyD se ubica en torno a 0,85. Chile y Argentina reflejan los coeficientes mas
altos de correlacion, con 0,94 y 0,87, respectivamente.

24 El computo de y* surge de multiplicar la tasa acumulativa anual del PIB mundial entre los afios 2003 y 2008 al promedio
del cociente de elasticidades puntuales de exportaciones e importaciones para el mismo periodo.
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B Cuadro 2

Determinantes de la diferencia y-y*
(Afos 2003-2008)

y y* y-y* ATI d-r
Argentina 8,5% 3,5% 5,0% 4,4% -6,6%
Bolivia 4,8% 5,9% -1,1% 79% 5,3%
Brasil 4,7% 0,7% 4,0% 2,6% -0,5%
Chile 4,8% 2,3% 2,5% 9,9% -8,2%
Colombia 5,5% 2,8% 2,6% 7,7% 1,8%
Ecuador 5,4% 3,4% 2,0% 6,7% 1,3%
Paraguay 4,8% 3,8% 1,0% 1,1% 5,4%
Perdi 7,6% 5,8% 1,8% 6,0% -0,7%
Uruguay 8,4% 7,8% 0,6% -1,9% 3,4%
Venezuela 10,3% 1,1% 9,2% 20,4%  -10,5%
LAT 10 (promedio simple) 6,5% 3,7% 2,8% 6,5% -0,9%

Fuente: CEPAL.

y: tasa de crecimiento acumulativa anual del PIB.

y*: tasa de crecimiento acumulativa anual del PIB compatible con el equilibrio externo (y*= gz/m).
ATI: tasa de crecimiento acumulativa anual de los términos de intercambio.

d-r: promedio 2003-2008 de (cuenta capital y financiera + rentas netas)/PIB.

A excepcién de Bolivia, todos los paises de LAT 70 han crecido durante el periodo mas alla
de lo que tedricamente les permitirian sus determinantes estructurales. Venezuela exhibe la mayor
diferencia entre y e y* al mismo tiempo que, debido a su condicién de pais exportador de petrdleo,
registro las mejoras mas significativas en sus términos de intercambio en comparacion con la region.
Uruguay exhibié una tasa negativa de crecimiento en sus términos de intercambio. La diferencia
positiva (aunque muy pequenfa) entre y e y*, se explica por el saldo positivo de los flujos netos de
capital, la variable d-r, que presenta el ingreso neto de capitales, incluidos las rentas financieras
de la cuenta corriente (sin contar el saldo comercial). En tal sentido, a pesar de que en el periodo
analizado se reconoce que existié una fuerte acumulacion de reservas internacionales en los paises
de la region, sélo la mitad ha exhibido saldos positivos en sus flujos netos de capital. En el resto de
los casos el saldo neto negativo de transferencias con el exterior fue mas que compensado por las
mejoras en los términos de intercambio. Entre estos paises se encuentran Argentina, Brasil, Chile,
Peru y Venezuela.
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C. Brecha tecnolégica, heterogeneidad estructural
y persistencia de la restriccion externa

Como sefalaramos en la seccion A, la restriccion externa al crecimiento es funcién del caracter
especializado y heterogéneo de la estructura productiva, que en esta seccién y la siguiente analizamos
para el caso de la economia argentina, concentrandonos en la industria manufacturera, que ha
constituido histéricamente un sector comercialmente deficitario. En tal sentido, mas alla del buen
desempefio relativo del sector manufacturero argentino durante la década de los 2000, en que
se revierte la tendencia a la desindustrializaciéon observada en la década anterior (Abeles y Rivas,
2011), cabe interrogarse en qué medida dicho desempefo es acompanado por una reduccion de
las brechas tecnoldgicas en los sectores ingenieria intensivos o se reproduce el patrén sectorial de
ventajas comparativas preexistente.

1. Cambios en la estructura productiva y brechas tecnoldgicas
en la industria manufacturera argentina

Si bien la especializacion de la economia Argentina no se limita a las actividades primarias, las
industrias manufactureras intensivas en recursos naturales (RRNN) tienen una clara preponderancia.
Durante el periodo de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISl) se diversifico la
estructura productiva hacia nuevos sectores de procesamiento de insumos industriales, pero no llegé
a revertirse el caracter heterogéneo de la estructura productiva ni la especializacion internacional
en la exportacién de materias primas de origen agricola. Los sucesivos experimentos de apertura
comercial y desregulacién financiera, que tanto en su primera version (1977-1981) como en la
segunda (1991-2001) trajeron aparejada una fuerte apreciacion real de la moneda, consolidaron
estos condicionantes estructurales al crecimiento en un momento en el que la ampliacién de las
brechas tecnoldgicas respecto a los paises desarrollados se ampliaba como consecuencia de la
difusion de una nueva revolucion tecnoldgica. Como discutimos en la seccién A, partiendo de un
modelo ricardiano extendido a varios bienes y con progreso técnico, una ampliacion de la brecha
tecnolégica externa profundiza la especializacion prevaleciente ex ante, reduciendo la variedad de
bienes y actividades competitivas internacionalmente. Ello implica la agudizacion de la restricciéon
externa, lo que solo puede contrarrestarse con una devaluacion del tipo de cambio real (caida de
salarios relativos respecto al centro) o aceptando un menor ritmo de crecimiento (consistente con
la nueva relacion entre € y n).

A fin de analizar las dinamicas al interior de la industria manufacturera nos apoyamos en una
taxonomia, que distingue entre sectores manufactureros intensivos en RRNN, empleo e ingenieria
(Katz y Stumpo, 2001). Dentro de estos ultimos suele diferenciarse al sector automotriz del sector
intensivo en ingenieria propiamente dicho, que integra desde los productores de bienes de capital
hasta la industria farmo-quimica, y juega un rol clave en los procesos de generacion y difusion del
conocimiento tecnoldégico.

Al analizar la composiciéon del valor agregado de la industria manufacturera argentina en el
periodo 1970-2000 se advierte el aumento de la participacion de los sectores intensivos en RRNN
(gréfico 13.A). En el marco de una contraccion general del peso de la industria manufacturera, estos
sectores aumentaron su participacion al interior de la industria, mientras que los sectores intensivos
en ingenieria (excluyendo el automotor) disminuyeron su participacion. Las EMN logran compensar
estos “eslabones faltantes” mediante la importacién de tecnologia a través de su articulacién con las
casas matrices. Esto explica que el sector intensivo en RRNN haya podido mantener durante todo
el periodo niveles de productividad relativamente cercanos a las mejores practicas internacionales
sin necesidad de recurrir a sectores locales intensivos en ingenieria. En tal sentido, mas alla de este
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logro relativo, cabe indagar si esta estructura productiva resultaba sustentable en el tiempo y si en
los ultimos tiempos han logrado revertirse parcialmente estas dindmicas, de manera de lograr una
mayor difusion de capacidades.

En el periodo 1970-2000, los sectores intensivos en RRNN muestran un aumento importante
de productividad, con la consecuente reduccion de las brechas de productividad respecto a los
paises desarrollados (ver grafico 13.B, que toma como punto de referencia la productividad laboral
de Estados Unidos). Esta reduccién de las brechas tecnologicas de productividad no es acompafiada
por la expansion en la participacion en el valor agregado, que ya se habia estabilizado a inicios de la
década de los noventa. En forma similar, este sector mantiene su participacion en el empleo durante
el periodo. Ello se encuentra en linea con las tesis originales de la CEPAL, en las que el sector
exportador de materias primas de alta productividad no logra absorber la totalidad de la mano de
obra que es liberada por los sectores de baja productividad, limitando los efectos de expansién de
la productividad media por reasignacion de factores (Pinto, 1970).

B Grafico 13

Estructura productiva y Brechas de productividad- Argentinay EEUU
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A partir de la década de los noventa, con la vigencia del Mercosur y la reformulacién de
las estrategias de las EMN, también se redujeron las brechas de productividad externas en otros
sectores, como en la industria automotriz. En el marco de acuerdos de complementacion productiva
anivel regional y de las estrategias de racionalizacion de operaciones de las EMN durante la década
de los noventa tendié a modernizarse un sector que habia nacido y se habia desarrollado durante la
etapa de la ISI. No obstante, este “ensanchamiento” de la base sectorial capaz de revelar ventajas
comparativas debe ser tomado con cautela, dadas las particularidades de los sectores de ensamble,
que ven reducir su brecha externa de productividad al mismo tiempo que aumenta la fragmentacion de
sus procesos productivos. La reduccion en las brechas tecnoldgicas se asocia en parte a aprendizajes
adaptativos previos (durante la ISI), que permitieron que la industria metalmecanica fuese un terreno
de expansion de la IED. Sin embargo, a diferencia de la dinamica de dicho sector durante la ISI, en
las Ultimas dos décadas la productividad tiende a acercarse a las mejores practicas internacionales
y eso se explica por la racionalizaciéon de las plantas con una deslocalizacién del sector autopartista
hacia Brasil. Ello se debe en parte a la valorizacion del aprendizaje tecnoldgico previo, aunque los
cambios en las formas de organizacion —con una importante dosis de desintegracion nacional y
mayor especializacion intrarregional— constituyen los factores determinantes de la reduccion en la
brecha de productividades de este sector (CEPAL 2011c).

B Grafico 14

A. Productividad Argentina (valor agregado/empleo)
(En dolares constantes del 2000)
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Grafico 14 (conclusion)
B. Productividad Estados Unidos (1970 = 100)
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A partir de 2003, con el cambio de régimen macroeconémico, la estructura del empleo
en la industria manufacturera experimenta un cambio muy significativo®®. La preservacion de la
competitividad cambiaria para los sectores no tradicionales y la fuerte expansion del mercado
interno posibilitaron el crecimiento del empleo manufacturero y un cambio en la composicion del
valor agregado del sector hacia actividades trabajo-intensivas, y en menor medida de las ramas
intensivas en ingenieria y conocimiento. Al mismo tiempo los sectores intensivos en RRNN con altos
niveles de productividad vieron disminuir su participacion en el total manufacturero.

Este cambio (relativamente reciente) en la estructura del valor agregado no fue acompafado
por una reduccion de las brechas externas de productividad. En el grafico 14.B puede apreciarse
coémo la productividad del sector intensivo en RRNN mantiene su brecha en un nivel semejante al de la
década de los noventa. El sector automotriz, por su parte, logré recuperar el terreno perdido durante
la contraccién del periodo 1996-2001 y reducir marginalmente la brecha externa de productividad.
Finalmente, los sectores donde se advierte un crecimiento mas importante en la participacion del
valor agregado —intensivas en trabajo e intensivos en conocimiento— registran una ampliacién de
la brecha de productividad.

Aun si las politicas macroeconémicas aplicadas a partir de 2003 permitieron cambiar
incipientemente la estructura de la industria manufacturera, como se refleja en la composicion
del valor agregado, las mismas no resultaron suficientes para modificar las ventajas comparativas
sectoriales, estrechamente asociadas a la dotacion de RRNN y/o a las estrategias de las EMN. De
esta forma, persisten tanto las brechas de productividad externas y se reproducen o amplifican las
internas —que, como se analiza en la seccién D, se encuentran en buena medida asociadas a la
desarticulacion entre estas industrias y los proveedores locales de tecnologia.

En cada revolucién tecnoldgica existe un conjunto de actividades que expresa mayores ritmos de
progreso técnicoy que a partir de cierta etapa de difusion reduce la heterogeneidad de las economias.
La literatura de economia de la innovacion ha resaltado el papel crucial que tienen las actividades
intensivas en ingenieria en la diversificacion productiva y la reduccién de la heterogeneidad intersectorial
en los paises desarrollados (Pavitt y Patel, 1994). El grafico 14.B muestra que la productividad laboral de
Estados Unidos crece fuertemente a partir de la década de los 90 en las ramas de actividad intensivas
en ingenieria (excluyendo la automotriz). En contraste, los sectores intensivos en RRNN, trabajo vy,

25 Para un andlisis mas exhaustivo véase Roitter et al. (2012).
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dentro de las actividades intensivas en ingenieria, la rama automotriz, aumentan su productividad
a un ritmo sensiblemente menor. Ello implica que la Argentina presenta ventajas comparativas en
aquellos sectores o actividades que no ocupan un papel protagoénico en la explicacion del aumento en
la productividad en los paises desarrollados. En contraste, se amplia la brecha tecnoldgica respecto
a los sectores intensivos en conocimiento que son los que presentan mayores oportunidades de
aumento de productividad, y que son la fuente de progreso técnico de los primeros.

En consecuencia se presenta un dilema para la eleccién de una estrategia de desarrollo que
asegure una superacion de la restriccion externa. En el marco del actual contexto de alta demanda de
materias primas agricolas, la profundizacién de la especializacion existente llevaria a expandir sectores
donde las brechas tecnoldgicas internacionales son menores, lo que reforzaria la heterogeneidad
estructural interna, tal como dicta el principio de las ventajas comparativas estéticas. En términos
dinamicos, este perfil de especializacion plantearia problemas tanto desde el punto de vista de
la posibilidad de lograr aumentos de productividad como desde una perspectiva de demanda en
términos de la elasticidad ingreso de los distintos tipos de producciones y exportaciones (seccion B.1).

Desde una perspectiva schumpeteriana, la Argentina corre el riesgo de especializarse en
actividades que, por un lado, estan cerca de la “frontera” tecnolégica y que, por otro, no experimentan
un dinamismo significativo a nivel internacional. En consecuencia, la productividad media de la industria
argentina no lograra converger hacia los niveles de los paises centrales. El crecimiento quedaria asi
limitado por la capacidad de generar divisas de un conjunto muy acotado de sectores —la historia
conocida de la RE. En términos de la demanda, es de esperar que los sectores intensivos en RRNN
presenten una menor elasticidad respecto de la evolucidén del ingreso mundial en comparacion a
la que presentan sectores intensivos en conocimiento e ingenieria —nuevamente la ley de Thirlwall
operando como condicionante del crecimiento?®.

En resumen, las politicas neoliberales (en su modalidad argentina, que implicaron, ademas
de una apertura comercial y una desregulacion financiera indiscriminadas, una fuerte apreciacion
cambiaria) profundizaron una estructura sesgada hacia actividades intensivas en RRNN. El sector
automotor es el Unico caso en el que se evidencia una reduccién en la brecha tecnoloégica mas
alla de los RRNN, fundamentalmente como consecuencia de factores institucionales y estrategias
empresariales. Desde 2003 una politica macroecondmica que procurd preservar la rentabilidad de
la industria manufacturera, fundamentalmente a través de una politica de tipo de cambio diferencial
que beneficia relativamente a los sectores no tradicionales vis-a-vis el agro, logra revertir el proceso
desindustrializador y, en forma incipiente, comienza a modificar la estructura productiva hacia sectores
trabajo intensivos y, en menor medida, sectores intensivos en ingenieria. La aun relativamente baja
presencia de los sectores intensivos en ingenieria permite comprender por qué la mejora en el
cociente de elasticidades de exportacién e importacién (¢/r) no fue mayor desde el cambio de régimen
macroeconémico, asi como el hecho de que dicha mejora se explique fundamentalmente por la caida
en la elasticidad-producto de las importaciones mas que por el aumento en la elasticidad-ingreso
mundial de las exportaciones. La composicion de la canasta exportadora, que mantiene un fuerte
sesgo hacia los productos basicos, no ha permitido aumentar la elasticidad de las exportaciones
en forma considerable. Frente a este contexto de inercia estructural, cabe analizar el papel de las
EMN en la estructura productiva de la economia argentina en relacién con la tendencia a la excesiva
especializacion en RRNN y la fuerte heterogeneidad estructural y su impacto en la restricciéon externa.

26 Como fuera planteado en la seccién A, la mejora en los precios de exportacién (como el aumento en los precios
internacionales de productos basicos asociada a la expansion de la demanda asiatica desde mediados de la década de
los 2000) puede acelerar coyunturalmente el ritmo de crecimiento compatible con el equilibrio externo pero no modifica
los parametros estructurales de la restriccion externa.
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Aspectos estructurales del desempeno
macroeconomico del Peru

A. Evolucion de la estructura econdmica

Es necesario identificar los principales rasgos de la evolucion de la estructura econdmica del Perdy su
influencia sobre el crecimiento econémico, la dinamica de la productividad y la distribucion de ingresos'.

El enfoque utilizado se basa en la hipétesis de la heterogeneidad estructural de la CEPAL,
segun la cual, la incorporacion del progreso técnico en la mayoria de las economias latinoamericanas
no ha sido un proceso generalizado que se haya difundido con intensidad variable, pero importante,
en todos los sectores y ramas de actividad econdmica (Pinto, 1965 y 1970). El progreso técnico ha
tendido a concentrarse en determinados estratos, orientados en gran parte a las exportaciones, y
amplios sectores de la economia han quedado al margen del proceso de modernizacion. En otros
términos, la principal caracteristica del funcionamiento econémico de los paises de la regién es la
heterogeneidad estructural, que, ademas de manifestarse en los diferentes niveles de productividad
de los ocupados, origina la desigual distribucion del ingreso?.

Respecto de la heterogeneidad productiva, se debe considerar que las diferencias de
productividad entre estratos productivos interactian con la importancia del aporte que realizan
al PIB y con el volumen de empleo que se genera en cada uno de ellos. Por ejemplo, el grado de
heterogeneidad de la estructura econdémica sera elevado si una proporcién 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.

También es importante conocer si la heterogeneidad productiva de la economia se refiere
a una diferenciacion de caracter intersectorial o intrasectorial. Esto es, si se trata de asimetrias
de productividad entre sectores o en el interior de cada uno de ellos. Por una parte, se sabe que
existen diferencias significativas de productividad entre sectores o intersectoriales (por ejemplo,
el producto por ocupado del sector minero es mucho mayor que el de la industria y, a su vez, este
supera ampliamente al de la agricultura).

Por otra parte, la heterogeneidad intrasectorial se refiere a la coexistencia de estratos de
distinta productividad dentro de un mismo sector. Dado que es dificil encontrar un sector que
incluya exclusivamente estratos de alta o de baja productividad, 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 son de baja productividad, estos se combinan
con otros de productividad media y alta. En la industria, cuya productividad es de nivel intermedio,
las empresas de alta productividad coexisten con otras de productividad media y baja. Asimismo,
y como resultado de las caracteristicas técnicas del proceso de produccién, los establecimientos
formales de la mineria son de alta productividad, lo que implica una menor participacién en el sector
de los estratos de productividad media y baja, usualmente informales e incluso ilegales. En el mismo
sentido, cabe destacar que no todos los sectores que producen para el mercado interno tienen baja
productividad, ya que existen empresas de gran tamano y altamente productivas en la construccion,
la industria y los servicios (como el transporte, el comercio y los establecimientos financieros).

1 Veéase un andlisis del desempefio macroeconémico del Peru en el periodo 2000-2011 en CEPAL (2012¢) y Guerra (2012).

2 En los estudios del proyecto Desarrollo inclusivo de la CEPAL se incluye un andlisis actualizado de la heterogeneidad
estructural en los casos de América Latina (Infante, 2011a), la Argentina (Infante y Gerstenfeld, 2013), el Brasil (Coello y
Oddo, 2013), Chile (Sunkel e Infante, 2009) y El Salvador (CEPAL, 2011).
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En cuanto a las implicaciones de la heterogeneidad estructural sobre el empleo y la distribucion
del ingreso, es preciso considerar que en una economia con esas caracteristicas, las diferencias
de productividad son lo suficientemente marcadas como para estratificar claramente el sistema
productivo y el mercado de trabajo en capas diversas, donde las condiciones tecnoldgicas, de
trabajo y de remuneraciones son muy asimétricas (Porcile, 2011). En este contexto, la permanencia
de un amplio estrato de la fuerza de trabajo en actividades de muy baja productividad es una fuente
muy importante de inequidad en la distribucién de los ingresos entre los ocupados.

En la medida en que gran parte del crecimiento econémico tiende a concentrarse en el sector
moderno, la aptitud del sistema para absorber una poblacién activa que crece con relativa rapidez
queda condicionada a que se alcancen ritmos relativamente muy altos de crecimiento del producto
total y, por lo tanto, a que se sostengan tasas de formacion de capital también relativamente elevadas.
Ademas, si los sectores donde la productividad crece con rapidez absorben una reducida proporcion
del empleo total, solo unos pocos trabajadores se beneficiaran del aumento de la productividad y los
salarios, mientras que el resto seguira ocupado en sectores donde la productividad y los ingresos
son menores. En estas condiciones, el aumento de la proporcién del empleo en sectores de baja
productividad impacta en los niveles de equidad de la sociedad, ya que tiende a concentrar los
ingresos en el sector de alta productividad, es decir, en un reducido grupo de trabajadores.

Finalmente, se postula que un proceso de crecimiento econémico en condiciones de
heterogeneidad estructural conducira a un aumento de las brechas de productividad internas, lo
que tiende a limitar el crecimiento de sectores de baja productividad, y, por tanto, el crecimiento en
general, y a expandir la desigualdad, esto es, a restringir las posibilidades de alcanzar un crecimiento
dinamico e inclusivo (Cimoli, Correa y Primi, 2004). En consecuencia, el avance hacia el desarrollo y
la igualdad no reside tanto en la velocidad del crecimiento del producto, sino mas bien en un cambio
de su composicion por estratos tecnolégicos, institucionales y organizativos, que se manifieste en la
reduccion de las diferencias de productividad, esto es, en un mejoramiento de la calidad de la estructura
productiva, tanto en los sectores productores de bienes como de servicios (CEPAL, 2012a y 2012¢).

Para analizar la evolucién de la heterogeneidad estructural en el Peru en el periodo reciente
se utilizan dos métodos diferentes de medicién: el diferencial de productividades entre sectores, o
enfoque sectorial, y el enfoque de estructura empresarial o intrasectorial.

1. El enfoque sectorial

En el Peru se ha venido gestando una estructura econdmica persistentemente heterogénea, con
estratos muy diferenciados desde el punto de vista de la productividad en las ultimas décadas. En
las conclusiones de Tavara, Gonzales de Olarte y Del Pozo (2013), se confirma que la heterogeneidad
intersectorial (estimada mediante el coeficiente de variacién del valor agregado por ocupado en cada
sector) ha venido agudizandose en los ultimos 50 afios y ha estado acompafiada de una reduccion
en las articulaciones intersectoriales?.

Para ilustrar la evolucién del grado de heterogeneidad sectorial en el periodo 2000-2011 se
utiliza, al igual que en el trabajo citado, un concepto de estructura econdémica en la que los diferentes
estratos de la produccion se definen a partir del nivel del producto por ocupado de las distintas
ramas de actividad econdémica. Desde el punto de vista de la productividad, esta diferenciacion es
observable entre sectores de la economia que presentan marcadas asimetrias en materia de aporte
al producto y generacién de empleo en el periodo referido (véase el grafico 1).

¢ Los sectores de productividad alta corresponden a electricidad, finanzas y mineria. Segun
datos de 2011, este grupo de sectores registra el mayor nivel de productividad. El producto por

3 Véase el capitulo I.
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ocupado de este grupo equivale a 2,4 veces el promedio de la economia, dado que con una
fraccion muy reducida del empleo (8,2%), genera alrededor de un quinto del producto (19,3%).

¢ | os sectores de productividad media se ubican entre ambos extremos e incorporan las
actividades de industria, transporte y construccion. La productividad de estos sectores es
1,6 veces el promedio, por lo que pueden considerarse representativos del desempefio del
conjunto de la economia. Ocupan a cerca de un quinto de los trabajadores (21,4%) y aportan
un porcentaje importante del producto (34,6%).

¢ | os sectores de productividad baja, que incluyen agricultura, comercio y servicios, tienen el
menor nivel de productividad, pues alcanzan a solo 0,7 veces el promedio. Esto es resultado
de que con una proporcién muy elevada del empleo (70,4%) se genera una fraccién bastante
inferior del producto (46,1%).

Estos datos revelan grandes diferencias de productividad sectorial. El producto por ocupado
del grupo de sectores de productividad alta es 1,5 veces el de productividad media y 3,6 veces el
de productividad baja. Asimismo, el producto por ocupado del grupo de productividad media es
2,5 veces el de productividad baja.

B Grafico 1
Peru: estructura productiva, 2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Groningen Growth and Development Centre, “10-sector database” e
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

A partir de esta estratificacion sectorial del producto por ocupado, fue posible identificar
la evolucién de la heterogeneidad sectorial entre 2000 y 2011. Los datos muestran que el grado
de heterogeneidad sectorial de la economia es elevado durante el periodo, como lo refleja la
evolucion del coeficiente de variacién de la productividad que, en este caso, mide la dispersién de
las productividades por sectores. Aunque este indicador se mantiene constante entre 2000 y 2008,
el aumento durante los ultimos afos del periodo indica un incremento del grado de heterogeneidad
sectorial (véase el grafico 2).
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B Grafico 2
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccién, “Estadisticas”, Lima, 2011; y F. Villaran, “Politicas
e instituciones de apoyo a las PYME en PerU”, Eliminando barreras. El financiamiento a las pymes en América Latina (LC/R.2179),
C. Ferraro (comp.), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007.

Es importante resaltar que cuando se utiliza el enfoque sectorial para analizar la estructura
econdmica, es necesario considerar que el producto por ocupado de cada sector es un promedio
del registrado por los diferentes estratos productivos que conforman cada actividad y, por tanto,
no refleja plenamente sus respectivas brechas internas de productividad, asi como de acceso a los
mercados y a la tecnologia.

2. El concepto de estructura empresarial

Para analizar la realidad contemporanea, la caracterizacién sectorial de la heterogeneidad estructural
deberia complementarse con una diferenciacién por estructura empresarial o tamafio de empresas,
con lo que se lograria una explicacion mas integral del funcionamiento de la estructura econémica.

Hay varias razones por las que es conveniente adoptar el criterio enunciado (Infante y
Sunkel, 2012). Por una parte, en el enfoque de la heterogeneidad sectorial se atribuye un papel prioritario
al sector industrial en la dinamica econémica, por ser el nucleo de la creacién de capacidades,
conocimientos y procesos de aprendizaje que se dan en conjunto con la inversion y la produccion.
Sin embargo, la evidencia muestra que este sector ha dejado de tener la importancia relativa y el
protagonismo dinamico que tuvo en la etapa de la sustitucion de importaciones.

Por otra parte, la gran empresa contemporanea penetra y prevalece ampliamente en
multiples sectores en virtud de su creciente expansion e integracion horizontal (intersectorial). Como
consecuencia de la revolucion tecnoldgica de las Ultimas décadas, se ha producido una transformacion
fundamental en la naturaleza de la gran empresa, tanto nacional como trasnacional. La tradicional
empresa especializada por sector e integrada verticalmente, desde las etapas de la produccion de la
materia prima hasta la entrega del producto terminado, cambia hacia una configuracion que extiende
las actividades de la gran empresa horizontalmente hacia otros sectores, tanto de produccion de
bienes como de servicios (financieros, comercializacién, comunicaciones, informacién, transporte y
turismo, principalmente).

Ademas, complementar el enfoque sectorial con el de la diferenciacion por tamano de
empresas no solo tiene importantes consecuencias para el analisis econémico, sino también para
el analisis social, ya que ayuda a comprender mejor importantes caracteristicas del mercado de
trabajo y de las politicas sociales.
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El concepto de estructura empresarial se refiere especificamente a la coexistencia de estratos
de distinta productividad dentro de cada sector. En este contexto, se considera que los estratos
productivos estan conformados por empresas de distinto tamafo, con marcadas diferencias de
productividad entre las empresas grandes, lideres del proceso de modernizacion, y el amplio y
variado espectro de unidades rezagadas, en las que se concentra el grueso del empleo. De acuerdo
con este enfoque, los niveles diferenciados de productividad de los ocupados en los diferentes
estratos productivos caracterizan el funcionamiento de la economia y son el nucleo a partir del cual
se expande la desigualdad en la sociedad.

Para examinar la heterogeneidad productiva en el Peru se postula que la estructura econémica
esta formada por tres estratos de productividad con diverso acceso a la tecnologia y a los mercados
(véase el grafico 3)*. El estrato moderno incluye a las empresas con 200 trabajadores y mas, nacionales
y extranjeras, de gran escala operativa, y niveles tecnolégicos y de dotacién de capital por persona
ocupada relativamente altos, que muchas veces tienen un nivel de productividad cercano al de la
frontera internacional. Estas empresas cuentan con pocos encadenamientos con el resto de la economia
nacional y, en algunos casos, muestran una escasa capacidad de generacion de innovaciones. Este
estrato constituye el centro de la economia y en 2011 estaba representado por aproximadamente
el 0,1% del universo empresarial, que genera un 62,4% del PIB, con un escaso 16,6% del empleo®.
El nivel de productividad de estas empresas supera en 3,8 veces el promedio y en 17,6 veces el del
estrato tradicional de baja productividad.

B Grafico 3

Peru: producto por trabajador, segun estrato productivo, 2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto de Estadistica e Informatica (INEl), Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2013 y Peru: Compendio estadistico 2012, 2013; y anexo estadistico.

El estrato intermedio esté integrado por las empresas medianas (de 51 a 199 trabajadores) y
pequefias (de 5 a 50 trabajadores), que tienen dificultades para acceder a los recursos necesarios,
especialmente tecnoldgicos y financieros, y a determinados mercados de factores que les permitirian
desarrollar la capacidad de competir. En 2011 este estrato representé alrededor del 29% del total de

4 Véanse Chacaltana y Yamada (2009), Jiménez (2012), Schuldt (2012) y Villaran (2007).

5 El nimero de empresas (poco mas de 800.000 en 2011) en los estratos tradicional, moderno e intermedio se estima
sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) del INEI, calculando el nimero de empleadores o patrones
que tienen trabajadores remunerados a su cargo. El nUmero de empleadores posteriormente se agrupa por estratos
dependiendo del nimero de trabajadores con que cuenta la empresa (de 2 a 4, de 5 a 199, y 200 o mas). Cabe resaltar
que un empresario puede tener mas de una empresa. Por lo tanto, estas cifras, basadas en la ocupacion principal del
empresario, constituyen un limite inferior al nimero de empresas. El cuestionario de la ENAHO permite indagar sobre
una ocupacion adicional, la secundaria, pero no esta disefiado para clasificar por estratos a los empresarios en esta
segunda ocupacion.
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empresas y generd un 23,8% del PIB, con un 18,9% del empleo. Por tanto, tiene una productividad
que es casi un 30% superior al promedio de la economia.

El estrato tradicional, asociado al sector informal, esta constituido en 2011 por cerca del 71% del
total de empresas (de 2 a 4 ocupados), los trabajadores por cuenta propia, los trabajadores familiares
auxiliares y el servicio doméstico®. Por su estructura y capacidad, presenta la productividad relativa
mas baja, opera casi sin utilizar ningun tipo de mecanizacién, con una densidad insignificante de
capital y tecnologias extraordinariamente atrasadas, y ofrece a los trabajadores pocas oportunidades
de desarrollo y aprendizaje. Este estrato presenta niveles muy bajos de productividad e ingreso,
e incluye a la gran mayoria de los ocupados (64,5%), en tanto su contribucién al PIB es reducida
(8,8%). De alli que su productividad sea apenas 1/5 del promedio y 1/18 de la registrada por el
estrato moderno.

Al analizar con este enfoque el crecimiento econdmico del Peru, que alcanzé al 5,8% anual
en el periodo reciente 2000-2011, se observa que las estimaciones muestran una gran diferenciacién
en las tasas de crecimiento del producto de los estratos (véase el grafico 4). El aumento del producto
del estrato de grandes empresas (7,8%) lidera el crecimiento econdmico, es mas elevado que el del
estrato intermedio (5,2%) y supera significativamente el del estrato tradicional (0,5%). Como resultado,
cambia la composicion del producto en favor del estrato moderno, cuya participacién en el PIB
aumenta del 50,8% en 2000 al 62,4% en 2011 (11,6 puntos porcentuales), en tanto la participacion
de los estratos intermedio y tradicional disminuye 1,3 y 10,4 puntos porcentuales, respectivamente.
En suma, aumenta la importancia del estrato moderno en la economia, pues aporta cerca de dos
tercios del PIB hacia el final del periodo y su expansion explica un 70% del crecimiento del producto
entre 2000 y 2011, con lo que se constituye en el eje del dinamismo econémico del pais.

B Grafico 4

Peri: composicion del PIB, segtin estrato productivo, 2000-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

Por otra parte, se registra un cambio significativo en la estructura del empleo’. Esto se
debe a que el crecimiento del empleo total en el periodo (un 2,4% anual) es impulsado por el gran
dinamismo de la ocupacion en los estratos moderno (5,5%) e intermedio (5,1%), en tanto el estrato
tradicional permanece casi estancado (1,2%). Este patron de crecimiento, con un rapido aumento

6 El tipo de pago que reciben los trabjadores por cuenta propia es: ganancia por negocio o ingreso como productor
agropecuario.

7 Véase informacion respecto de los cambios en la composicién del empleo en los casos de la Argentina y Chile en
Roitter, Erbes y Kababe (2013) e Infante (2009), respectivamente.
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tanto del producto como de la demanda de empleo de los estratos moderno e intermedio, posibilita
la migracion hacia estos estratos de una parte de los trabajadores ocupados en el estrato tradicional,
con lo que se eleva la productividad del conjunto de la economia (véase el grafico 5).

La productividad se expande rapidamente en el periodo debido a dos factores: a) el crecimiento
originado en los estratos, especialmente en el estrato moderno (ya sea a través de la acumulacion
de capital, del cambio tecnoldgico o del aumento de la eficiencia de las empresas en cada uno de
ellos), y b) el aumento de la productividad resultante de la reasignacién del empleo entre estratos,
esto es, desde algunos estratos de baja productividad hacia otros de productividad mas elevada.

B Grafico 5

Peru: crecimiento del PIB, el empleo y la productividad por estratos productivos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflaciéon”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccién, “Estadisticas”, Lima, 2011.

El primer componente del aumento de la productividad se mide como la suma ponderada
del crecimiento de la productividad de cada estrato, donde las ponderaciones corresponden a su
participacion en el empleo total. El segundo componente, denominado “cambio estructural”, recoge
el efecto sobre el crecimiento de la productividad derivado de la reasignacion del empleo entre
estratos. Al respecto, se postula que si los cambios en la composicién del empleo estan positivamente
correlacionados con el crecimiento de la productividad, el signo de este componente sera positivo, por
lo que el cambio estructural resultara en aumentos generalizados de la productividad en la economia.

El crecimiento de la productividad alcanzé un promedio anual del 3,3% en el periodo®. Asimismo,
se estima que el aumento originado en los estratos alcanza al 2,1% anual, como resultado de que
el incremento del producto por ocupado del estrato moderno (un 2,2% anual) estuvo acompafnado
de un crecimiento casi nulo de este indicador en el estrato intermedio (0,1%) y negativo en el estrato
tradicional (-0,6%). Esto indica que el aporte del cambio estructural al crecimiento global de la
productividad habria sido del 1,2%, que corresponde a las ganancias de productividad originadas
en el cambio estructural del empleo ya mencionado (véase el grafico 6). Por tanto, con respecto al
crecimiento de la productividad, se puede sefialar que el desempefio de los estratos aportdé dos
tercios del aumento de la productividad del periodo 2000-2011 (el tercio restante correspondio a
los efectos del cambio estructural).

Al considerar la contribucién de ambos factores al crecimiento de la productividad, se estima
que el estrato moderno explica una parte muy significativa (83%) del aumento del producto por
ocupado en el periodo y que el resto (17%) se origina en el estrato intermedio.

8 Véase un andlisis del crecimiento de la productividad con un enfoque sectorial en Jiménez (2012) y Rodrik (2010).
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B Grafico 6

Peru: descomposicion del crecimiento de la productividad por estratos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011.

En consecuencia, como resultado del crecimiento asimétrico de las productividades, el grado
de heterogeneidad estructural aumenta. Esto se debe a que el crecimiento del PIB por ocupado del
estrato moderno super6é ampliamente el de los estratos intermedio y tradicional entre 2000y 2011. La

mayor diferenciacién productiva de la economia se refleja también en un incremento del coeficiente
de variabilidad de las productividades por estrato en el periodo (véase el gréafico 7).

B Grafico7
Peru: PIB por ocupado, seguin estrato productivo, 2000-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perti (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

En suma, la economia tuvo un crecimiento rapido, aunque marcadamente diferenciado por
estratos, entre 2000 y 2011. Ello se debe a que la mayor parte de este crecimiento se sustent6 en
la elevada expansion del producto del estrato moderno que, incluso aportando a la generacion de
nuevos empleos, aumenta su productividad a un ritmo muy superior al del resto de los estratos
de la economia, lo que amplia el abanico de las productividades. En consecuencia, el grado de
heterogeneidad estructural, que ya era elevado a comienzos del periodo, continué aumentando
durante esos afnos.
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El hecho de que el crecimiento econémico fuera liderado por el estrato de las grandes
empresas, con escasos vinculos con el resto de la estructura econémica, limitd el desarrollo de la
produccion de los estratos intermedio y tradicional, y afecto la utilizacion de la capacidad productiva
y la generacién de empleos de calidad. Al mismo tiempo, dado que el estrato moderno ocupa una
reducida proporcién del empleo total, solo unos pocos trabajadores se beneficiaron del aumento de
la productividad y los salarios, mientras que el resto siguié formando parte de un amplio segmento
de la fuerza de trabajo en actividades de muy baja productividad, lo que tiende a generar una mayor
desigualdad en la distribucién de ingresos.

En definitiva, la persistencia de la heterogeneidad productiva al limitar tanto el crecimiento
como las posibilidades de reducir la desigualdad, constituye un obstaculo para alcanzar un escenario
de desarrollo dinamico e inclusivo en el futuro.

B. Implicancias para el empleo. Mercado laboral
heterogéneo y distribucion del ingreso

Un sistema productivo altamente heterogéneo, como el descrito previamente, genera también una
nitida heterogeneidad en el mercado de trabajo, configurando estratos laborales con condiciones
tecnologicas, laborales y de remuneracion muy disimiles. A su vez, estas diferencias limitan el aumento
de la participacion de los ingresos laborales en el producto®.

1. Mercado laboral heterogéneo

Como se ha visto, en la economia peruana coexisten estratos productivos con niveles muy diferentes
de productividad. La interaccion y el desarrollo de estos estratos es un factor importante para
explicar la capacidad de generacion de empleo, la distribucién del ingreso y el tipo de relaciones
laborales que regulan el funcionamiento del mercado de trabajo. En este contexto, la heterogeneidad
del aparato productivo se manifiesta en una aguda heterogeneidad del mercado laboral, en el que
coexisten estratos laborales con significativas diferencias de productividad.

En este documento se han identificado hasta tres estratos con marcadas diferencias en cuanto a
participacion en el producto, el empleo y la productividad. Estas diferencias se extienden especialmente
a los ingresos y la formalidad. Los datos que se presentan a continuacioén corresponden a 2011.

¢ El estrato moderno, de grandes empresas (con 200 trabajadores y mas, y un 16,6% de la
ocupacioén), concentra las remuneraciones mas altas del mercado de trabajo, ya que el ingreso
laboral por ocupado de este estrato es 1,8 veces el del promedio. En el estrato moderno, las
relaciones laborales son relativamente mas formales debido a la existencia, por ejemplo, de
un contrato de trabajo y una mayor proteccion de los trabajadores. Por esta razon, la tasa
de empleo informal es del 19,4%.

e El| estrato intermedio, que incluye a los ocupados en empresas medianas y pequenas
(de 5 a 199 trabajadores y un 18,9% de la ocupacion), tiene escasa presencia de empleos
formales y los salarios por ocupado son 1,2 veces los del promedio nacional. Aqui la tasa
de empleo informal es del 58,1%.

e E| estrato tradicional, que emplea a un vasto contingente de los ocupados (incluidos
trabajadores de microempresas de hasta 4 empleados, trabajadores por cuenta propia,
trabajadores familiares auxiliares y del servicio doméstico; con un 64,5% de la ocupacion),

9 Véanse Chacaltana y Yamada (2009) y Schuldt (2012).
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tiene relaciones laborales poco estructuradas y las remuneraciones mas bajas del mercado
laboral (los ingresos por ocupado corresponden a 0,7 veces los del promedio). El estrato
tradicional usualmente ha sido visto como el origen del sector informal de la economia, por
lo que no sorprende que la tasa de empleo informal en este estrato sea del 94,3%. Aqui las
tasas mas elevadas de informalidad sin duda se concentran en los sectores no asalariados
(trabajadores independientes y familiares no remunerados).

El uso de estas categorias es Util para analizar el desempefo del mercado laboral de la Ultima
década bajo el enfoque estructural.

En primer lugar, como se ha mencionado, el crecimiento del empleo sumé un 2,4% anual
entre 2000 y 2011. Esta tasa de crecimiento se debe, sobre todo, al crecimiento del 5,5% del estrato
moderno y del 5,1% del estrato intermedio, ya que el estrato tradicional registré un aumento mas bien
modesto del 1,2%. Esto ha implicado una importante transformacion en la estructura del empleo:
se reduce la participacion del empleo trtadicional del 73,8% en 2000 al 64,5% en 2011 (9,3 puntos
porcentuales), en tanto aumenta la incidencia de los ocupados en los estratos moderno e intermedio
en 4,6 y 4,7 puntos porcentuales, respectivamente (véase el grafico 8). Es decir que ha habido un
traslado de trabajadores de los sectores mas tradicionales a los mas modernos del mercado laboral.

En segundo término, el ingreso por ocupado, que aumentd un 1,5% por afio en términos
reales entre 2000 y 2011 en todo el mercado laboral, se descompone en un crecimiento del 0,9%
en el sector moderno, un 1,1% en el sector intermedio y un 1,7% en el sector tradicional.

Esto implica que no solo ha habido una brecha entre el crecimiento de los ingresos laborales
(1,5%) y la productividad (3,3%), sino que esta brecha ha sido mayor en los estratos mas modernos,
donde aumenté mas la productividad, pero los salarios crecieron menos.

B Grafico 8

Peru: poblacion econémicamente activa ocupada, segun estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional
de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadistico.
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B Grafico 9

Peru: ingreso laboral mensual por ocupado, segtin estrato productivo, 2000-2011
(En nuevos soles a precios constantes de 2009)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional
de Hogares (ENAHO), 2013.

Resulta interesante notar que el crecimiento de los ingresos laborales se descompone en un
1,2% anual entre los trabajadores asalariados (que trabajan para un empleador publico o privado) y
un 2,1% anual entre los no asalariados (trabajadores por cuenta propia y servicio doméstico).

Esta dinamica relativamente favorable a los sectores menos favorecidos es aun muy lenta
para cerrar las brechas en los niveles del ingreso, que suelen ser bajos dentro del ambito regional
(véanse los graficos 9y 10).

En suma, en este proceso de rapido crecimiento econémico, los trabajadores captan solo
una parte de los aumentos de productividad, lo que resulta, como veremos, en una participacion
decreciente de los ingresos laborales y de los salarios en el producto total de la economia.

2. Distribucién funcional del ingreso

A nivel agregado, los datos muestran que la masa de ingresos laborales (ingresos de los trabajadores
asalariados y no asalariados) crecio un 4,4% anual como resultado del aumento del 2,9% del empleo
remunerado y del 1,5% del ingreso por ocupado. Esta cifra es inferior al crecimiento del PIB, que
alcanzo un 5,8% entre 2000 y 2011. De alli que la participacion de las remuneraciones del trabajo
en el producto sea decreciente durante el periodo analizado, cuando pasé del 35,2% al 28,7%.
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B Grafico 10
Peru: ingreso laboral de trabajadores asalariados y no asalariados, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional
de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadistico.

Con la finalidad de analizar en qué medida la heterogeneidad limita o no la evolucién de la
participacion de las remuneraciones en el PIB, es util observar esta evolucién por estrato productivo.
La masa de ingresos laborales originada en el estrato moderno crecié un 6,4%, en tanto que el
producto en este estrato aumentoé un 7,8%. En el estrato intermedio, la masa de ingresos laborales
se elevd un 6,2% vy el producto aumentd un 5,2%. Por ultimo, en el estrato tradicional, la masa de
ingresos laborales crecié un 2,9% vy el producto se incrementé un 0,5%.

Del total de la masa de ingresos laborales, aproximadamente las tres cuartas partes son ingresos
de trabajadores asalariados (0 masa salarial). Mas aun, en el periodo de analisis, la masa salarial crecio
aproximadamente un 5,3% anual —debido mas al aumento del empleo (un 4,1% anual) que del salario
real (1,2%)—, en tanto que la masa de ingresos de trabajadores no asalariados solo se elevé un 1,2%.

Como resultado de esta evolucién del empleo asalariado y los salarios medios, la evolucion
del total de ingresos laborales depende cada vez mas del comportamiento de la masa salarial. Sin
embargo, a pesar del mayor crecimiento de la masa salarial, la participacion de los salarios en el
PIB disminuy6 del 24,4% al 21,2% entre ambos afios.

La evolucién de la masa salarial también se ha diferenciado por estrato empresarial (véase el
grafico 11). Se observa un aumento de la participacion sobre todo del estrato de grandes empresas
(del 42,5% al 45,8%), mas como resultado de un marcado incremento del empleo asalariado en
las empresas grandes (5,5%) que del salario real (0,9%). Si bien en menor grado, también aumenta
la participacion del estrato de pequefias y medianas empresas (del 34,2% al 35,9%), en tanto la
participacion de la microempresa en la masa salarial se reduce (del 23,3% al 18,3%) en el periodo.

En resumen, la evolucién de la masa salarial respondio, basicamente, al comportamiento
del estrato de empresas mas grandes en el periodo analizado. De alli que la negociacion salarial
en este estrato sea clave para explicar la dinamica de la masa salarial y, por tanto, la dinamica del
conjunto de los ingresos laborales.

Hay varias razones que explican el bajo porcentaje de los salarios en el PIB. Uno de los
factores que sugiere este analisis seria el muy bajo porcentaje que representa la masa salarial en
el producto del estrato moderno (de empresas grandes), inferior al promedio. La participacion de
los salarios en el PIB del sector moderno en 2011 alcanzo al 17,5%, mientras que para el total de la
economia esta participacion fue del 21,2% en el mismo afo.
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B Grafico 11

Peri: composicion de la masa salarial, segun estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica (INEIl), Encuesta Nacional
de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadistico.

Por otra parte, la tendencia descendente de la participacién de los salarios en el producto se
observa en casi todos los estratos productivos (véase el grafico 12). En el caso del estrato moderno,
esta participacion fue constantemente mas baja que el promedio de la economia en el periodo 2000-
2011. En ese lapso, si bien el aporte del estrato moderno a la produccién se elevé del 50,8% en 2000
al 62,4% en 2011, su importancia en la masa salarial aumenté solo del 42,5% al 45,7% entre un afio
y otro. De alli que la participacion de los salarios en el producto del estrato moderno disminuyera
del 20,4% al 17,5% entre 2000 y 2011, lo que contribuy6 a que la participacion salarial se redujera
del 24,4% al 21,2% en este mismo periodo en el promedio de la economia.

B Grafico 12

Peru: participacion de los salarios en el PIB por estrato productivo y total, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perti (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

En las microempresas, la participacion salarial en el PIB disminuyo rapidamente del 87,7%
al 73,4%, como consecuencia de un descenso en el aporte al producto (del 6,5% al 6,0%) y de
la notoria reduccion de su incidencia en la masa salarial (del 23,3% al 18,3%) durante el periodo
2000-2011. Por el contrario, en el estrato intermedio, la participacion de los salarios en el producto
aumento, al pasar del 33,1% en 2000 al 35,3% en 2011. En este incremento se combinaron dos
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efectos: el aumento en la importancia de este estrato en la masa salarial, del 34,2% al 35,9% (véase
el grafico 11), y la reduccion de su aporte al producto del 25,2% al 23,8% entre los afos sefialados.

Asimismo, las cifras de las ultimas décadas muestran que la caida de la participacion de los
salarios en el producto es un fendmeno de largo plazo, pues disminuyé del 30,1% en 1991 al 24,4%
en 2000y al 21,2% en 2011 (es decir que se redujo cerca de 9 puntos de porcentuales en los ultimos
20 afos)'°,

Por otra parte, se debe considerar que en la produccion se generan ingresos de diferente
tipo: depreciacion del capital fijo, impuestos (a los productos, derechos de importacién y otros
impuestos), excedente de explotacion (excluido el ingreso mixto) e ingresos del trabajo (salarios e
ingresos de los ocupados en el estrato tradicional).

Las cifras muestran que la participacion conjunta de la depreciacion (7%) y los impuestos (9%)
alcanza, en promedio, a un 16% del PIB en el periodo 2000-2011. El porcentaje restante corresponde
a los ingresos del trabajo y del capital.

M Grafico 13

Peru: composicion del PIB por tipo de ingreso, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,

2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

Como resultado de la menor participacion del trabajo asalariado en el producto, aumento
la importancia del excedente de explotacion (excedente empresarial e ingreso de trabajadores
tradicionales), que paso del 48,3% en 2000 al 55,9% en 2011. Debido a que el ingreso de los
trabajadores independientes también se ve afectado de manera adversa, en el periodo se produjo
una redistribucion de ingresos del trabajo al capital.

Si se considera que el crecimiento del PIB alcanz6 al 5,8% anual entre 2000 y 2011, la masa
de ingresos laborales aumentd a un ritmo menor (4,4%) por los motivos sefialados, en tanto que
el excedente se expandio mas rapidamente (7,2%), lo que determina el signo de la tendencia de
la participacién en el producto del excedente empresarial (creciente) y de los ingresos del trabajo
(decreciente) durante el periodo analizado™.

10 |a participacion de los salarios en el producto del estrato moderno en el Peru (17,5%) es baja no solo en comparacion
con la de los paises desarrollados, como los Estados Unidos (55%), la Unién Europea (50%) y la Republica de Corea
(48,5%), sino también en relacion con la de algunos paises de la region, como la Argentina (30%), el Brasil (31%), Chile
(836%) y México (30%). Cabe anotar también que en la primera mitad de los afos setenta, la participacion salarial
superaba el 50% del ingreso nacional (BCR, Memorias). Dada la complejidad del tema, amerita una investigacién
especifica que supera el ambito de este trabajo.

1 Véase informacion sobre la distribucion del ingreso en condiciones de rapido crecimiento econémico en el Per( en
Garcia (2013).
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Estas tendencias de la distribucion primaria de ingresos tienen gran influencia sobre el
desempeno macroeconémico. Como se concluye en un reciente informe sobre los salarios en el
mundo (OIT, 2013b), la redistribucién de ingresos del trabajo al capital tiene efectos importantes sobre
los componentes de la demanda agregada. La evidencia muestra que la caida de la participacion de
los ingresos laborales esta consistentemente asociada con la pérdida de participacion del consumo
privado y con un aumento de la importancia tanto de la inversion (en algunos casos), como de las
exportaciones netas en el producto.

Finalmente, cabe sefialar que la concentracidn productiva y las diferencias de productividad
tienen su correlato con una muy desigual distribucién personal del ingreso. A modo de ejemplo,
segun datos de 2011, en el Pert solo un 5% de las personas capta un 22,5% del total de los ingresos,
monto equivalente al percibido por el 50% del total de la poblacion (CEPAL, 2013b).

C. Vinculos entre agregados macroecondémicos
y estructura productiva

En esta seccién se mostrara cémo el crecimiento econémico es el resultado de la interrelacion
dinamica entre la estructura productiva y los agregados macroeconémicos, y se intentara identificar
los mecanismos de transmision, asi como los principales factores condicionantes a lo largo del
tiempo (CEPAL, 2010 y 2012e).

Respecto de la estructura productiva, se parte de la base de que el patréon de crecimiento de la
economia del Peru esta orientado por un modelo liderado cada vez mas por las exportaciones (primario
exportador) y que, por tanto, deja poco espacio para el dinamismo del mercado interno™. Al mismo
tiempo, la falta de densidad de la estructura productiva nacional implica que la oferta agregada muestra
una creciente dependencia de las importaciones (bienes de consumo, capital e intermedios), cuyo
crecimiento esta limitado, en gran parte, por la evolucion de la cuenta corriente de la balanza de pagos.

A su vez, como se analizd, en el modelo de crecimiento reciente, la mayor parte del aumento
del PIB y de la productividad se debe a la expansion del estrato moderno de la economia (vinculado
a las exportaciones), en tanto que la mayor parte del empleo es generada por los estratos de menor
productividad (intermedio y tradicional). Los resultados en el campo distributivo son dos: a) la
participacion de los salarios (y de los ingresos del trabajo) en el producto es baja y decreciente, lo
que afecta la evolucién del consumo, y b) la participacién del excedente de explotacién en el producto
es elevada y creciente, lo que deberia reflejarse en la trayectoria del coeficiente de inversion.

En lo que respecta al vinculo que existe entre la estructura productiva y los agregados
macroeconémicos (Cimoli, Correa y Primi, 2004; CEPAL, 2012¢), se intentara asociar el desempefio
de los principales componentes del PIB, incluida la demanda agregada interna (consumo privado,
consumo de gobierno, inversion) y el sector externo (exportaciones, importaciones), con la evolucion
de la estructura productiva y sus principales variables en una perspectiva de largo plazo.

1. Moderado dinamismo del consumo privado

El consumo privado, principal componente de la demanda agregada, tuvo una expansion inferior a
la del producto. En el periodo 2000-2011 crecio un 5,1% por afio mientras que el producto aumenté
un 5,8%, de alli que la participacién del consumo privado en el PIB se redujera del 71% al 66%
entre esos afios. De este modo, se configura un crecimiento que no es liderado por el dinamismo
del consumo (véase el grafico 11.16).

12 Véanse Jiménez (2012) y Schuldt (2012).
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La expansion del consumo privado depende del aumento del ingreso disponible de los
hogares, que se vincula, basicamente, al incremento de los ingresos provenientes del trabajo (empleo
e ingresos por ocupado) y del excedente (rentas y la parte del excedente de explotacion destinada al
consumo). Ademas de estos ingresos primarios, hay otros recursos que se suman al ingreso familiar
y que han ido ganando importancia, como los que provienen del gasto social, de las remesas del
exterior y, eventualmente, del acceso al crédito.

En cuanto a la evolucién de los factores primarios, es preciso considerar que la existencia
de un mercado laboral segmentado condujo a que la participacién de los ingresos del trabajo en el
producto fuera baja y decreciente en el periodo (véase el grafico 13), lo que implica una redistribucion
desde los ingresos del trabajo hacia el capital. Como se mostré en detalle en la seccién II.C, la masa
de ingresos del trabajo crecid un 4,4% por ano, en tanto que el excedente se expandio un 7,2% en el
periodo 2000-2011. De alli que la participacion de los ingresos del trabajo en el producto se redujo
del 35,2% al 28,7% y, en consecuencia, la utilidad empresarial aumentd del 48,3% al 55,9% entre
un afo y otro (véanse los graficos 13 y 14).

B Grafico 14

Peru: relaciéon entre consumo privado e ingresos, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Pertl (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima,
2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEl), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013.

Dado que, presumiblemente, la propensién al consumo de los grupos cuyo ingreso proviene
del excedente empresarial es inferior a la de los grupos cuyo ingreso se origina en el trabajo, la
redistribucion de ingresos sefalada habria limitado la tasa de crecimiento del consumo privado.

Al examinar la evolucién de los factores secundarios en la determinacion del ingreso de
los hogares y, por tanto, del consumo privado, se observa que el gasto social tuvo un importante
aumento durante el periodo.

El gasto social crecié un 6,1% por afio entre 2000 y 2011, con lo cual su participacion en el
PIB aumenté del 8,6% al 8,9% en el periodo (véase el grafico 15). Al respecto, se debe considerar
que una parte de dicho gasto esta compuesta por recursos destinados a complementar el ingreso
familiar de los sectores mas pobres y, en consecuencia, a sostener el nivel de vida de estos hogares.
Sin embargo, esta politica publica, que opera fuera del mercado laboral, esta demandando una
fraccién creciente del gasto publico, cuya expansion esta limitada por la base impositiva.

En relacion con los otros factores secundarios, los datos muestran que se mantiene la
importancia de las transferencias por concepto de remuneraciones a trabajadores y transferencias
corrientes hacia el Peru, en torno del 2% el PIB entre 2000 y 2011 (véase el grafico 16).
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B Grafico 15

Peru: gasto social y gasto publico, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Sistema de Integrado de Administracion Financiera (SIAF)2012; Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago
de Chile, 2012. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.

B Grafico 16

Peru: remesas netas del exterior, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe 2012
(LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.

El notorio incremento de esta corriente de ingresos (5,8%) contribuye en gran medida a
mejorar el nivel de vida (consumo) de los sectores mas pobres y, al mismo tiempo, es un reflejo
de las estrategias de sobrevivencia de estos sectores sociales, que buscan mejores opciones de
empleo en mercados laborales del exterior.

Otro factor importante es la evolucion del crédito y su influencia en el aumento del consumo privado.
Al respecto, los datos muestran una considerable expansién del crédito al consumo en el Perd, como queda
de manifiesto en el hecho de que la relacion entre crédito al consumo y producto se haya triplicado entre
2010y 2011 (véase el grafico 17). Esto podria configurar una nueva tendencia de las variables financieras
(crédito) en la determinacion del consumo, considerando que el grado de bancarizacion del Pert, medido
por la relacion entre las colocaciones y el PIB (véase el grafico 18), todavia es relativamente bajo (30%) en
comparacion con otros paises como el Brasil (53%), Chile (95%) y Panama (150%).

Por otra parte, para identificar la importancia relativa de los factores determinantes del consumo
privado, se realizé un analisis econométrico del crecimiento del consumo, que se correlaciond en
forma sintética con las siguientes variables: ingresos del trabajo (masa de salarios, masa de ingresos
de trabajadores del estrato tradicional), gasto social y excedente de explotacién.
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B Grafico 17

Peru: relacion entre el crédito al consumo privado y el PIB, 2001-2011
(2001=100)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

B Grafico 18

América Latina (paises seleccionados): relacién entre las colocaciones y el PIB, 2011
(En porcentajes)
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Fuente: Asociacion de Bancos e Instituciones Financieras (ABIF), “Informe sobre crédito y colocaciones en paises latinoamericanos
seleccionados”, Santiago de Chile, 2012; Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de
América Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.1.G.6.

Sobre la base de los resultados obtenidos (véase el recuadro 1), se concluye que el crecimiento anual
del consumo privado (5,1%) fue inferior al del producto (5,8%) en el periodo 2000-2011 debido, basicamente,
al bajo crecimiento del ingreso del trabajo (4,4%). El aporte de este componente al crecimiento del consumo
fue limitado y solo alcanzé 2,4 puntos porcentuales (originados en el crecimiento del total de la masa salarial
—de 2,2 puntos porcentuales— y el crecimiento de la masa de ingresos de los trabajadores del
estrato tradicional —de 0,2 puntos porcentuales—), lo que explica un 49,2% del crecimiento del
consumo privado. La parte restante (50,8%) se deberia basicamente a la contribucién del excedente
(2,5 puntos porcentuales) y del gasto social (0,1 puntos porcentuales)'s.

13 Estos datos también muestran que si el crecimiento del ingreso del trabajo hubiese sido igual al del producto, el crecimiento
del consumo seria igualmente elevado, lo que habria resultado en una mayor tasa de crecimiento del producto. Si el
consumo hubiera aumentado un 5,8% en vez del 5,1% actual, es previsible que la expansién del producto se elevara al
6,3% por afo. Esto significa que al final del periodo (2011), el nivel del PIB seria un 5% mayor que el registrado actualmente,
lo que habria permitido reducir el margen de capacidad ociosa, asi como el desempleo de la economia. Sin embargo,
dada la estructura heterogénea del mercado laboral, la igualacién del crecimiento de los ingresos del trabajo con el
crecimiento del producto, equivalente a mantener su participacion en el PIB, tiene implicancias de distinto orden. Elevar
el crecimiento de la masa de ingresos del trabajo del 4,4% actual a un 5,8% supone la aplicacién de politicas que incidan
sobre la institucionalidad laboral y la productividad de los ocupados en los diferentes segmentos laborales.
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B Recuadro 1
Crecimiento del consumo privado
(Estimaciones)

Para estimar el crecimiento del consumo privado se aplicé un modelo del siguiente tipo:

C=a;Si+a,y,+a,9s,+a,e, +¢,

Donde
¢, = Consumo privado
. = masa salarial
y, = masa de ingresos de trabajadores del estrato tradicional
g. = gasto social
e, = excedente de explotacion
A = tasa de crecimiento de las variables
t = tiempo
o, = elasticidad parcial del consumo privado respecto de la variable i

término de error

m
1l

Las estimaciones son:
C=0,430s:+0,06y,+0,01gs,+0,4236:+0:  R?>=0,99

(4,89) (2,18) (0,23) (5,97) (4145,0)
Donde las cifras entre paréntesis corresponden a los test t y F, respectivamente.

Para evaluar el efecto conjunto de las variables sobre el consumo se considerd el siguiente crecimiento anual
durante el periodo 2000-2011

§=53 g5=61 ¥=37 &=60

Como resultado se obtuvo el crecimiento del consumo privado (5,1%) de la siguiente forma:
5,1% = 0,430(5,3) + 0,06(3,7) + 0,01(6,1) + 0,423(6,0)

5,1%=(2,28)+ (0,22)+ (0,06)+ (2,54)

La contribucidn de los ingresos del trabajo (st, yt) alcanza a 2,50 puntos porcentuales, esto es, explica un 49,0%
del crecimiento del consumo privado. El resto comprende el gasto social (1,2%) y el excedente de explotacion (49,8%).

Los resultados también muestran que la expansion del consumo privado es inferior al crecimiento del PIB
(5,8%) debido, exclusivamente, a la caida de la participacion tanto de la masa salarial, como de la masa de ingreso de
los trabajadores del estrato tradicional en el producto, pues crecieron un 5,3% y un 3,7%, respectivamente.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Central de la Reserva del Pert (BCRP) “Reporte de inflacion, 2013”, Lima
[en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html para el consumo privado y la distribucién funcional
del ingreso; Sistema de Integrado de Administracion Financiera (SIAF) 2012, para el gasto social y Comision Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile,
2012. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.

2. La inversion como factor propulsor del crecimiento

El importante aumento de la inversién, junto con la expansion de las exportaciones, lideré el
crecimiento econémico en el periodo.

La inversion crecidé un 9% por afio, cifra que excedidé ampliamente el crecimiento del producto
entre 2000 y 2011, de alli que el coeficiente de inversidn se elevara del 19,6% al 27,2% entre ambos
afos (véase el grafico 19)'*. Este rapido aumento de la inversién contribuy6 a que el crecimiento del
PIB en el periodo analizado superara ampliamente el registrado durante la década anterior (4,2%).

14 El coeficiente de inversion corresponde al ratio inversiéon/PIB.
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B Grafico 19

Peru: formacion bruta de capital fijo, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

La composicion de la inversion es un dato relevante cuando se relaciona con el crecimiento
economico'®. En el periodo estudiado, una fraccion mayoritaria y creciente de la inversiéon esta
constituida por productos de la construccién, especificamente destinados a vivienda e infraestructura.

En tanto el primer componente tiene efectos positivos sobre la actividad econdémica y el
empleo que se agotan en el corto plazo, la inversién en infraestructura tiene efectos positivos y de
caracter mas permanente sobre la estructura productiva y el crecimiento en el largo plazo (véase
el grafico 20).

B Grafico 20

Peru: formacién bruta de capital fijo por tipo de bien y origen, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

El predominio creciente de la construccidn dejé menos espacio para el componente de
magquinaria y equipo, cuya participacion en la inversion se reduce del 41,5% en 2000 al 39,2% en 2011.
La reduccion de este componente de la inversion podria afectar en el futuro la necesidad de aumentar
la capacidad productiva. Ademas, una fraccion decreciente de este componente corresponde a
produccién nacional, lo que lleva a que un 80% de la inversion en maquinaria y equipo se cubra con
importaciones en 2011.

15 Véase un analisis del comportamiento de la inversion y sus componentes en el conjunto de los paises de América Latina
en Manuelito y Jiménez (2013).
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El aspecto institucional constituye otro angulo para apreciar la evolucién de la inversion. En
el periodo analizado, la mayor parte de la inversion ha sido ejecutada por agentes privados (80%),
en tanto la accion del Estado ha sido secundaria, lo que ha limitado su capacidad de influir en la
transformacién de la estructura productiva a través de la creacion de nuevas actividades y empleos
(véase el grafico 21).

Finalmente, con el objeto de explicar el rapido aumento del coeficiente de inversion sobre
el PIB, se ha utilizado un esquema analitico en el que se considera que la inversién se incrementa
en respuesta a tres grandes factores: a) el aumento del producto como resultado de las presiones
de la demanda agregada, b) la disponibilidad de ahorro para el financiamiento de la inversién y c) la
favorable evolucion de los precios relativos, en este caso, del abaratamiento de los bienes de capital
importados, combinado con la apreciaciéon del tipo de cambio real.

B Grafico 21

Peru: formacion bruta de capital fijo publico y privado, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

Para cuantificar en forma sintética la importancia de los factores mencionados en la dinamica de
lainversion, se implementd un modelo econométrico en el que la variacién del coeficiente de inversion
es funcién de la tasa de crecimiento del producto del periodo anterior, el crecimiento del excedente
del periodo actual (excluida la parte del ingreso mixto correspondiente a los microempresarios y
trabajadores por cuenta propia informales) y la evolucion del tipo de cambio real (multilateral). Esta
regresion se aplico a la inversién total y también a sus componentes (por una parte, construccion
y maquinaria y equipo, y, por la otra, inversion publica y privada).

Los resultados obtenidos muestran que el modelo utilizado es muy explicativo del comportamiento
de lainversion (véase el recuadro 2). Mediante el andlisis de regresion se verifica que el aumento del
coeficiente de la inversion total, que llegd a 7,6 puntos porcentuales del PIB durante el periodo 2000-
2011, se explica en un 30% por el crecimiento previo del producto, en un 45,9% por el crecimiento
del excedente empresarial y en un 24,1% por la evolucion del tipo de cambio real. En cuanto a los
componentes de la inversion sefalados, los resultados son semejantes.

Respecto de los factores determinantes de la inversidn, surgen varias consideraciones. En
primer término, se verifica que el aumento de la inversién esta positivamente correlacionado con
el crecimiento previo del producto. Los datos permiten concluir que el aumento de la inversién en
el periodo actual se debe al logro de altas tasas de crecimiento del PIB en el periodo pasado, en
respuesta a la rapida expansion de la demanda agregada (6,2%). Al mismo tiempo, cabe destacar que
la mayor parte (70%) del crecimiento de la economia se origina en el aumento del producto del estrato
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moderno, como ya se ha mostrado (véase el grafico I1.6). Por tanto, la inversion total responderia,
basicamente, a la dinamica de este estrato, conformado por grandes empresas vinculadas tanto al
mercado externo (sectores primario exportadores) como al mercado interno (finanzas, electricidad,
construccién inmobiliaria y comercio).

En segundo lugar, se destaca que el aumento del ahorro es un factor clave para explicar la
dinamica de la inversién. Se verifica que el crecimiento del excedente, principal fuente del ahorro,
es mas importante que la expansion del producto en la determinacién del aumento del coeficiente
de inversion, Como se ha mostrado, el aumento de la participacién del excedente en el PIB (véase
el grafico 13) se debe a que los salarios reales crecieron menos que la productividad durante el
periodo, lo que refleja la débil capacidad de negociacion de los trabajadores, especialmente de los
que se desempefan en el estrato moderno.

B Recuadro 2

Composicion de la inversion
(Estimaciones)

Para estimar la composicion de la inversion se aplicd un modelo del siguiente tipo:

i,=a,+a,pib,_, +ase, +a,lc,+¢,

Donde
I, = participacion de la inversion total en el PIB en el afio t
pib,_, = variacion anual del producto interno bruto del afio t-1
é\t = variacion anual del excedente de explotacion del afio ¢
te, = tipo de cambio real multilateral del aio ¢
t = tiempo
a, = coeficiente asociado a la variable /
€ = término de error

Las estimaciones son:
i,=129,9+0,981pib,_, +0,476e,+1,152tc,; R?=0,65

(3,35) (3,39) (2,23) (-2,91) (5,3)
Donde las cifras entre paréntesis corresponden a los test t y F, respectivamente.

Sobre la base de los coeficientes estimados y la informacion de las variables, se estimé cada uno de los
componentes de la inversion y se evalud su contribucion sobre el cambio de la inversion total entre 2000 y 2011.

Como resultado, se obtuvo que el crecimiento del excedente de explotacion explica un 38,5% de la variacion
de la inversion total. El resto comprende el crecimiento del PIB (37,9%) y el tipo de cambio real multilateral (23,6%).

Este modelo de inversion también se aplico a la inversion privada, pablica, en maquinaria y equipo, y en
construccion. Los resultados se presentan en el siguiente cuadro.

Contribuciones

Tipo de inversion elifsenerii o)

pibt—l et tc’
Total 37,9 38,5 23,6
Privada 34,9 31,2 33,8
Publica 38,6 40,5 20,9
Maquinaria y equipo 40,3 36,0 23,7
Construccion 36,4 36,3 27,2

Nota: todas las variables monetarias son reales y estan expresadas en nuevos soles de 1994. El indice de tipo de cambio
real multilateral tiene base 2009=100.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Central de la Reserva del Pert (BCRP) “Reporte de inflacion, 2013”,
Lima [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html para la inversion total, el PIB, la distribucion
funcional del ingreso y el tipo de cambio real multilateral.
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El ahorro nacional crece como consecuencia del rapido aumento del ingreso nacional
disponible (un 6% anual entre 2000 y 2011). Este crecimiento es explicado por la acentuada mejoria
de los términos de intercambio, derivada del aumento de los precios internacionales de las materias
primas (un 61,7% en el periodo), por lo que su efecto, medido en términos del PIB, se elevo de un 1,0%
en 2000 a un 6,0% en 2011 (véase el gréafico 22). A estos recursos de ahorro se suma el importante
aumento de la inversion extranjera directa, cuyo monto como proporcién del PIB se incremento del
1,5% en 2000 al 4,5% en 2011 (véase el grafico 23).

En tercer término, se verifica que la evolucion del tipo de cambio real tuvo un importante
efecto sobre el aumento del coeficiente de inversion. Las cifras muestran que el tipo de cambio
multilateral se aprecié un 10% en términos reales, en tanto que esa apreciacion alcanzé al 25% en
el caso del tipo de cambio bilateral entre 2000 y 2011.

B Grafico 22

Peru: términos de intercambio y su efecto como porcentajes del PIB, 2000-2011
(En indices y porcentajes)

160 T 7
6

140 T 5
120 T 4
3

100 T 2

80 T

indice de términos de intercambio
Efecto de términos de intercambio / PIB

60 T

40 -3
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

——indice de términos de intercambio —Efecto de términos de intercambio / PIB
Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

B Grafico 23

Peru: inversidén extranjera directa neta, 2000-2011
(En millones de ddlares y porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe 2012
(LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.

Las causas pueden encontrarse en la abundancia de divisas provocada por el aumento
de la inversion extranjera directa y las ganancias obtenidas por la mejoria de los términos de
intercambio. Al mismo tiempo, los datos muestran que los precios internacionales de los bienes de
capital (maquinaria y equipo) disminuyeron un 12,1% en el periodo (véase el gréafico 24). En estas
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condiciones, el abaratamiento de los bienes de capital fordneos y la apreciacion del tipo de cambio
real condujeron a un rapido aumento de las importaciones de maquinaria y equipo y, por tanto, de
su importancia en la inversion total.

B Grafico 24

Estados Unidos y el Peru: precio de bienes de capital importados y tipo de cambio bilateral
real, 2000-2011

(Indices)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perti (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013; y Banco de la Reserva Federal de St.
Louis, “Imports of goods: capital goods, except automotive (chain-type price index)”, St. Louis, 2013.

Por ultimo, es necesario abordar el destino de la inversién, dado que esta es un factor clave
del crecimiento econdmico por sus efectos sobre la capacidad productiva y la definicion del caracter
de la estructura econdmica.

En este sentido, se postula que, ademas de reforzar la capacidad de produccioén, la inversion
constituye un instrumento privilegiado para la incorporacién del progreso técnico y la materializacién
del cambio estructural, dado que posibilita la reasignacion de recursos y la densificacion del tejido
productivo (Manuelito y Jiménez, 2013).

El examen del destino de la inversion por sectores permite vincularla al desarrollo
de determinados estratos productivos de la economia, especialmente durante el periodo
reciente 2007-2011. Los datos muestran que la inversién se concentré cada vez mas
en sectores que, por su nivel de productividad, pertenecen al estrato moderno (véase el
grafico 25). Asi, la inversién destinada a los sectores de mineria, hidrocarburos y electricidad aumenta
significativamente su incidencia en el total al pasar del 41% en 2007 al 64% en 2011. La creciente
importancia de la inversién en los sectores exportadores implica, al mismo tiempo, la reduccion del
volumen de los proyectos, excepto en la construccion, en los sectores pertenecientes a la economia
interna.
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B Grafico 25

Peru: principales proyectos de inversion privada, 2007-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

Segun datos actuales, basados en los anuncios de proyectos de inversion para el periodo
2013-2014, una elevada proporcién de su monto (74%%) esta destinada a los sectores modernos
de alta productividad, como electricidad (12%) y mineria e hidrocarburos (62%), pertenecientes al
sector primario exportador (véase el grafico 26).

Este patrén de inversiones refuerza el caracter heterogéneo de la estructura productiva y
primario exportadora del actual estilo de crecimiento. Alternativamente, una estrategia de convergencia
productiva con cambio estructural implica destinar una parte importante de la inversién y del
progreso técnico a elevar la productividad de los estratos menos avanzados, lo que aumentaria las
interrelaciones en la matriz productiva —es decir, su densidad—, un requisito basico para avanzar
con mayor igualdad y reducir la dependencia externa de la economia.

B Grafico 26

Perl: anuncios de proyectos de inversién, 2013-2014
(En porcentajes)
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Fuente: J. Velarde, “Panorama actual y perspectivas de la economia peruana”, presentacion ante la Comision de Economia,
Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso de la Republica, Lima, 2012.
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3. Las exportaciones como principal impulsor del crecimiento
y la demanda de importaciones

La expansion de las exportaciones también liderd el crecimiento econémico en el periodo. Entre
2000 y 2011, estas aumentaron un 6,6% anual, por encima del PIB, de alli que su importancia en el
producto aumentara del 16,6% en 2000 al 18,0% en 2011.

La expansion de las importaciones fue mayor aun, dado que crecieron un 8,4% por afio en el
periodo, lo que significd que el coeficiente de importaciones aumenté significativamente al elevarse del
16,9% en 2000 al 22,2% en 20116, Esto ultimo significo una presién sobre la cuenta corriente de la balanza
de pagos, que comenzo a mostrar un déficit en los Ultimos afios de la década pasada (véase el grafico 27).

B Grafico 27

Peru: exportaciones e importaciones, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

En cuanto a la evolucién del contenido de las exportaciones, las cifras muestran que se acentuaron
las caracteristicas del modelo primario exportador, dado que la importancia de los productos primarios
y de los productos manufacturados basados en recursos naturales en la canasta exportadora aumenté
del 83,1% en 2000 al 89,1% en 2011 (véase el grafico 28).

B Grafico 28

Peru: exportaciones, segun tipo de productos, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

Nota: Tradicional incluye productos pesqueros, agricolas, mineros y petréleo y derivados. No tradicional incluye productos
agropecuarios, pesqueros, textiles, maderas y papeles (y sus manufacturas), productos quimicos, minerales no metalicos,
productos siderometallrgicos y joyeria, productos metalmecanicos y otros.

16 El coeficiente de importaciones es el ratio importaciones/PIB.
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También cambia la composicién de las importaciones. Los insumos y los bienes de capital,
que representan la mayoria de las importaciones, aumentan su participacion en el total en detrimento
de las importaciones de bienes de consumo (véase el grafico 29). Esto significa que el crecimiento del
producto requirié de un aumento significativo en el componente importado, no solo de las principales
variables de la demanda interna (consumo e inversion), sino también de los insumos utilizados por
los diferentes sectores para aumentar la produccion.

B Grafico 29

Peru: importaciones por tipo de bienes, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflaciéon”, Lima, 2013.

En suma, en el actual estilo de crecimiento, la evolucion del sector externo significé que la
dinamica de la demanda agregada proviniera antes de las exportaciones que de la demanda interna.
Esto se debe a que la expansion del consumo privado se vio limitada por la caida de la participacion
de los salarios en el producto.

Al mismo tiempo, la expansion de la oferta agregada implicé un rapido aumento de las
importaciones que sustituyeron, en gran medida, a la produccién nacional basada en una estructura
productiva muy heterogénea, con escasa diversificacién y un débil tejido productivo'’. Este
proceso de sustitucién de produccidn nacional por importaciones podria conducir a un proceso de
desindustrializacion, que afectaria principalmente a las empresas industriales de tamafio medio y
pequeio en el mediano plazo.

7 véase Haussman y Klinger (2008).
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Mercado laboral y heterogeneidad productiva en Uruguay

A. El empleo y los estratos productivos

El dinamismo del mercado laboral del Uruguay de la Ultima década puede esconder comportamientos
diferenciados por segmentos del mercado laboral. Resulta razonable suponer que no todos los
sectores productivos respondieron de igual manera a esta fase creciente del ciclo econémico, y estos
distintos comportamientos pueden haber producido variaciones en la estructura productiva del pais.

Partiendo del diagndstico de la seccidn anterior, esta seccion y la siguiente proveen una
mirada mas detallada, con el objetivo de analizar los cambios de los diferentes estratos productivos
tanto en términos de empleo como de ingresos laborales.

De vuelta a la nocién de heterogeneidad estructural, resulta util analizar la evolucién del
empleo segun los distintos estratos productivos. En la tradicion cepalina, la heterogeneidad
estructural se refiere a la coexistencia de sectores con variados niveles de productividad. Desde
un punto de vista empirico, se puede abordar a partir de dos enfoques: el andlisis de las diferencias
de productividad de los distintos sectores de actividad (enfoque sectorial) y el de las diferencias
por tamafo de empresas (enfoque de estructura empresarial). En esta obra se ha realizado un
esfuerzo metodoldgico por tratar la heterogeneidad estructural desde ambos enfoques. Esto implica
construir categorias de estratos productivos que agrupan conjuntos de unidades productoras de
diferente productividad.

En el cuadro 1 se presenta la clasificacion de las unidades productivas por estrato de
productividad que surge de combinar el sector de actividad (enfoque sectorial) y el tamafo de las
empresas (enfoque estructura empresarial) para los afios 2001, 2007 y 2014". La metodologia utilizada
para la clasificaciéon de los estratos de productividad se presenta en detalle en el anexo metodoldégico.
Cada celda indica el nivel de productividad, medido a través del valor agregado bruto (VAB) medio
por ocupado. Se han delimitado cuatro estratos de productividad: baja, media baja, media alta y alta.
La mayor parte de las celdas se clasifican dentro del mismo estrato durante un periodo prolongado,
aunque también se producen algunos cambios: por ejemplo, las unidades productivas pertenecientes
a la administracion publica, la ensefanza y los servicios sociales son de productividad baja durante
todo el periodo, excepto cuando el tamano del establecimiento es de 50 empleados o0 mas, en cuyo
caso corresponde al estrato de productividad media baja. En el caso de las actividades relacionadas
con la informacion y la comunicacion, a partir de 2007 y hasta el final del periodo todos los tamafos
de empresa muestran una alta productividad.

En el cuadro 2 se presenta la productividad media de cada estrato en 2001, 2007 y 2014 (en
miles de pesos uruguayos constantes de 2005). En el ultimo afio del periodo, la productividad mas
alta corresponde a las unidades productivas de informacién y comunicacién de tamafio mediano y la
menor, a las empresas de menos de 10 empleados dedicadas a los servicios sociales y relacionados.
En 2001, la menor productividad corresponde al mismo estrato, mientras que la mayor corresponde
a las empresas de suministro de electricidad, gas y agua de tamafio medio.

1 En el periodo 2001-2014, se consideran los ocupados de localidades de 5.000 y mas habitantes, de acuerdo con la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Estadistica (INE). Sin embargo, hay estratos que pueden
verse modificados en su conformacion, ya que a partir de 2006 consideran a los ocupados de todo el pais. Se realizaron
ambas matrices. Esto es debidamente aclarado en el anexo metodoldgico.
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B Cuadro 1

Uruguay: productividad en términos de VAB? por ocupado segun tamafo y rama de actividad
de las empresas, 2001, 2007 y 2014

2001 2007 2014

Empresas de Empresas Empresas Empresasde Empresas Empresas Empresasde Empresas Empresas
menosde 10 de10a49 de50o0mas menosde10 de10a49 de 500 mas menosde 10 de10a49 de 50 o mas
empleados empleados empleados empleados empleados empleados empleados empleados empleados

Produccion
agropecuaria, media alta alta media alta media alta mediaalta alta media alta alta alta
forestal y pesquera

Explotacion de minas  media alta alta alta media baja  alta alta mediabaja  alta alta

Elaboracion de
productos alimentarios media alta baja baja mediabaja mediaalta mediaalta mediabaja mediaalta mediaalta
y bebidas

Fabricacion de
productos textiles, baja mediabaja mediabaja  baja mediabaja mediabaja  baja baja media baja
prendas y cueros

Produccion de madera,
fabricacion

de productos de mediabaja mediaalta mediaalta baja alta mediabaja  mediaalta alta alta
maderay papel

Industria quimica alta alta mediabaja  alta alta alta baja alta media alta
Fabricacion de

mgtdal;?itr??o(r’%ética baja mediaalta  media alta baja mediaalta media alta baja mediaalta media alta
y maquinaria

Suministro de alta alta alta baja mediabaja alta baja mediaalta alta

electricidad, gas y agua

Construccion baja mediaalta mediabaja  baja mediaalta mediaalta baja mediabaja media alta
Comercio al por mayor baja media baja  baja baja media baja mediabaja  baja media baja media baja
1{:128(:%?1r;§1¥ent0 mediabaja  baja media alta baja media baja  alta mediabaja  mediabaja mediaalta
Alojamiento y servicios mediabaja mediaalta media alta baja mediaalta  media alta baja mediabaja media baja
Informacion y I " .

comunicacion mediabaja  alta media alta media alta alta alta alta alta alta
Actividades financieras alta alta alta mediabaja mediaalta alta media alta alta alta
ﬁ]ﬂ;{ﬁﬁgﬁ:s media alta alta alta media alta alta alta mediabaja mediaalta alta
Administracion publica mediabaja  media baja  baja baja baja mediabaja  baja baja media baja
Ensefianza baja baja mediabaja  baja baja mediabaja  baja baja media baja
gsrsvai‘clzli]%shsuorg?l:gs y baja baja mediabaja  baja baja media baja  baja baja media baja
Actividades de los

hogares en calidad baja media baja  baja baja mediabaja media alta baja mediaalta media alta
de empleadores

Total media baja mediaalta mediabaja baja media baja media alta baja media alta media alta

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) y el Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.
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B Cuadro 2

Uruguay: productividad media por tamafio y rama de actividad de las empresas,
2001, 2007 y 2014
(En miles de pesos uruguayos constantes de 2005)

2001 2007 2014
Empresas Empresas Empresas Empresas Empresas
demenos CIAOSES EMOIOSSS, demenos CURCSES Tueso  demenos orROTRS desd
de 10 lead lead e 0 mas de 10 e 0 mas

empleados CHpIEIC0SEmpIcacts empleados Srpeatos empleados empleados UL empleados
Producci6n agropecuaria,
forestal y pesquera 629 867 430 449 650 740 534 1288 1253
Explotacion de minas 417 1181 899 279 1213 2380 17 1195 1500
Elaboracion de productos
alimentarios y bebidas 469 149 181 344 511 580 334 589 614
Fabricacion de productos
textiles, prendas y cueros 155 381 317 45 370 416 115 192 260
Produccion de madera,
fabricacion de productos 251 569 488 124 878 345 851 2387 1205
de madera y papel
Industria quimica 908 1164 282 738 891 723 210 1185 763
Fabricacion de productos
de metal, informatica 205 467 489 218 488 471 86 526 503
y maquinaria
Suministro de electricidad, R
gas y agua 1697 1359 187 256 1426 218 689 1101
Construccion 213 490 293 163 446 650 128 439 521
Comercio al por mayor 195 314 184 123 338 407 165 403 454
Transporte y
almacenamiento 312 217 597 150 346 816 264 349 640
Alojamiento y servicios 399 549 453 150 445 574 215 325 360
Informacion y comunicacion 391 808 601 674 822 842 1288 2779 2460
Actividades financieras 1190 1199 1456 383 706 1136 602 1265 1771
Actividades inmobiliarias 713 887 766 677 869 1355 366 773 969
Administracion pablica 292 337 222 48 85 243 91 166 244
Enseiianza 166 209 243 128 136 218 70 116 221
Servicios sociales y
de salud humana 65 100 252 14 87 229 22 113 231
Actividades de los hogares
en calidad de empleadores 151 357 163 141 318 447 188 631 470
Total 289 487 350 160 378 564 172 493 642

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) y Banco Central del Uruguay.

Al comparar los dos extremos del periodo se observa que el estrato bajo reduce su
productividad media, mientras que los otros tres estratos presentan una productividad media en
aumento. A su vez, entre 2011 y 2014 la productividad media del estrato alto pasa de septuplicar
la del estrato bajo a ser 11 veces mayor (véase el cuadro 3). Como ya se analizé en detalle en el
capitulo anterior, los diversos ratios sugieren que, si bien se da un incremento de la productividad
media total en el periodo, también parece producirse un aumento de la heterogeneidad productiva.
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B Cuadro 3

Uruguay: productividad media y ratios entre estratos, 2001, 2007 y 2014
(En miles de pesos uruguayos constantes de 2005 y proporciones)

2001 2007 2014
Baja 172 120 140
Media baja 316 321 333
Media alta 526 555 622
Alta 1252 1059 1546
Total 333 326 408
Alta/Baja 73 8,8 11,1
Alta/Media baja 4,0 3,3 4,6
Media baja/baja 1,8 2,7 2,4

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) y Banco Central del Uruguay.

Si se considera la productividad media en dolares ajustados a la paridad de poder adquisitivo
(PPA), es posible realizar algunas comparaciones con estudios similares enfocados en otros paises
(CEPAL/QIT, 2014 y 2015). La productividad media del estrato alto de Chile es 1,3 veces mayor
que la del estrato alto del Uruguay, mientras que la del estrato bajo de este pais es relativamente
similar (1,1 veces mayor) a la del estrato bajo de Chile. En el caso del Peru, el estrato bajo tiene una
productividad 3 veces menor que la del estrato bajo del Uruguay, mientras que la productividad del
estrato alto en ambos paises es relativamente similar (en el caso del Uruguay es un 11% superior). En
el Uruguay, el estrato bajo concentra casi el 50% de los ocupados, a pesar de su baja productividad
(véase el grafico 1), mientras que el estrato alto presenta una productividad elevada, pero emplea
a menos del 10% del total de los ocupados. Los estudios sobre el Pert y Chile, en los que se
consideraron tres estratos productivos, indican que el sector de productividad alta concentra el
62% del producto y el 17% del empleo en el Peru y el 81% del producto y el 27% del empleo en el
caso de Chile. En el Uruguay, estas cifras ascienden al 36% y el 9%, respectivamente, lo que sugiere
menores niveles de heterogeneidad.

B Grafico 1

Uruguay: ocupados y productividad media por estratos, 2011
(En porcentajes y miles de pesos uruguayos en paridad de poder adquisitivo)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) y Banco Central del Uruguay.

Tanto el VAB como el empleo asociado a cada estrato productivo han experimentado
variaciones en el periodo. En el caso del empleo, el estrato de baja productividad concentraba un
55% de los ocupados en 2001, pero esta participacion se redujo al 44% en 2007 y al 36% en 2014,
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en beneficio del estrato de productividad media baja, que paso del 21% al 40% de un extremo a
otro del periodo. En 2014, las cifras de ocupados de todo el pais fueron de 571.385 personas en el
estrato de baja productividad, 666.147 personas en el estrato de productividad media baja, 256.521
personas en el de productividad media alta y 160.957 personas en el de alta productividad. Cabe
sefialar que el estrato de productividad media alta ha mantenido una participacién relativamente
estable en el empleo, con una disminucion de 2 puntos porcentuales, y el de productividad alta ha
aumentado exactamente 2 puntos porcentuales entre el inicio y el final del periodo. Los cambios
de la participacién en el empleo sugieren un desplazamiento desde el estrato de productividad
baja al de productividad media baja. En el caso del VAB, durante el periodo se observa como la
participacion de los estratos de productividad alta y media baja aumenta, mientras que la de los
estratos de productividad baja y media alta disminuye (véase el grafico 2).

La evolucion del empleo ha sido diferencial segun los estratos productivos. Mientras que
el empleo total crecié a una tasa del 2,2% anual entre 2001 y 2014, el empleo del estrato de baja
productividad cayd a una tasa media anual del 1,3%. El empleo del estrato de productividad
media baja presenté un aumento del 10,9%, el del estrato de alta productividad, del 6,2% y el de
productividad media alta, un leve incremento del 1% (véase el gréfico 3). Se observa, por lo tanto,
un desplazamiento significativo del empleo desde el estrato de productividad baja al de media baja
Y, én menor medida, desde el estracto de productividad media alta al de alta.

B Grafico 2

Uruguay: distribucion del empleo y del VAB? por estratos
de productividad, 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)

Empleo 2001 Empleo 2007 Empleo 2014

VAB 2001 VAB 2007 VAB 2014
H Alta M Mediaalta M Baja Media baja

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacién del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.
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B Grafico 3
Uruguay: evolucién del nimero de ocupados? por estratos de productividad, 2001-2014
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

2 Contabilizados en localidades de 5.000 habitantes o més.

Las tasas de variacién anual del empleo presentan cifras superiores en el periodo 2001-2007
que en el periodo 2007-2014, lo que refleja la importante recuperacion econémica que se produce
a partir de 2005. En lo que respecta a la dinamica de los estratos, entre 2007 y 2014 los estratos
de productividad baja y media alta presentan tasas negativas de variacién anual, mientras que en
ambos periodos el mayor crecimiento se constata en los estratos de productividad media baja y
alta. A su vez, el estrato que mas contribuye a la variacion del empleo total en los tres subperiodos
es el de productividad media baja. El alto crecimiento de este estrato cambia al considerar solo
a los trabajadores privados: entre 2001 y 2007 resulta inferior y entre 2007 y 2014, superior; esto
obedece a la composicion del estrato y a la evolucién del empleo entre el sector publico y el privado.
Si bien en general las tasas no presentan grandes variaciones entre el total de los trabajadores y
los privados, en el estrato de productividad media baja, donde se concentran la mayoria de los
trabajadores publicos, si se observan cambios (véase el cuadro 4).

B Cuadro 4

Uruguay: tasas de variacion del empleo y contribuciéon de cada estrato de productividad,
para el total de los trabajadores y solo los trabajadores privados, 2001-2014

Total de los trabajadores
Tasas de variacion del empleo

Estratos de (promedios anuales) Contribucion a la variacion
productividad
2001-2007 2007-2014 2001-2014 2001-2007 2007-2014 2001-2014

Baja -1,3 -1,4 -1,3 -30,2 -33,2 -31,7
Media baja 8,8 8,3 10,9 79,1 131,0 105,3
Media alta 37 -11 1,0 25,8 -10,5 7,5
Alta 8,9 2,6 6,2 25,2 12,7 18,9
Total 2,4 1,8 2,2 100,0 100,0 100,0

Solo trabajadores privados
Tasas de variacion del empleo

Estratos de (promedios anuales) Contribucion a la variacion
productividad
2001-2007 2007-2014 2001-2014 2001-2007 2007-2014 2001-2014

Baja 1,3 -1,4 -0,2 28,5 -40,4 -4,4
Media baja 2,5 13,7 9,6 17,9 143,3 77,8
Media alta 4,6 -1,6 11 33,1 -18,2 8,6
Alta 8,8 3,3 6,8 20,6 15,2 18,0
Total 2,6 1,8 2,3 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacién del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.
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La variaciéon del empleo por estratos de productividad tiene dos componentes: por un lado,
la variacion del empleo de cada sector de un tamafo y rama de actividad, cuando permanecen en el
mismo estrato de productividad entre dos momentos especificos en el tiempo y, por otro, la variacion
que deriva del cambio de clasificacion de ese sector al pasar de un estrato de productividad a otro.
Para lograr una mejor comprension de los cambios del empleo por estratos, se descomponen en
estas dos categorias: la variacion del empleo dentro de los estratos y la variacion entre estratos
(véase el gréfico 4).

B Grafico 4

Uruguay: descomposicion de la variacion del empleo por estratos de productividad, 2007-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

La variacion del estrato de productividad media baja entre 2007 y 2014 fue del 60%: un
33% proveniente de los cambios entre estratos y un 27% producto de incrementos en el interior del
estrato. El estrato de baja productividad, por el contrario, presenta una variacién total del -9%, con
un -6% procedente del desplazamiento de ocupados hacia el estrato de productividad media baja
y una variacién de trabajadores dentro del estrato del -3%. El estrato de productividad media alta
presenta una variacién total del -7%, impulsada principalmente por la variacién dentro del estrato
(11%), y con una variacion negativa del componente entre estratos (-18%). El estrato de productividad
alta registra una variacion total del empleo del 17%, explicada por un 53% de variacién interna'y un
-36% correspondiente a la variacion entre estratos.

En el interior de cada estrato de productividad, los sectores que presentan el mayor incremento
de empleo entre 2007 y 2014 son: i) actividades inmobiliarias y de informacién y comunicacién en
empresas de tamafo medio y grande (alta productividad), ii) la administracién publica y la defensa,
en particular en el tamafio medio (baja productividad) y iii) la construccién, el comercio y los servicios
en los tamanos medio y grande, con una productividad media baja y media alta. Por otra parte, se
observa una caida del empleo en todos los tamafios de empresa en las industrias textil y maderera
(véase el cuadro 5).
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B Cuadro 5

Uruguay: variacion del empleo por tamano y rama de actividad
de las empresas, 2007-2014
(En porcentajes)

Empresas
Empresas  Empresas
demenos  4o40a49 de500mas Total

de 10
empleados empleados empleados

Produccion agropecuaria, forestal y pesquera
Explotacion de minas

Elaboracion de productos alimentarios y bebidas
Fabricacion de productos textiles, prendas y cueros

Produccion de madera, fabricacion de
productos de madera y papel

Industria quimica

Fabricacion de productos de metal,
informatica y maquinaria

Suministro de electricidad, gas y agua
Construccion

Comercio al por mayor

Transporte y almacenamiento
Alojamiento y servicios

Informacion y comunicacion
Actividades financieras

Actividades inmobiliarias
Administracion pablica

Ensefianza

Servicios sociales y de salud humana
Actividades de los hogares en calidad de empleadores
Total

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

Nota: Los colores representan:

Estrato bajo
Estrato medio bajo
Estrato medio alto
Estrato alto

Existen diferencias significativas entre los trabajadores de los distintos estratos productivos. Si se
analiza la informacion de 2014 que se recoge en el cuadro 6, se observa que los ocupados del estrato de
baja productividad se concentran en el interior del pais (61,5%) y entre ellos hay un mayor porcentaje de
muijeres (48,2%). A su vez, la media de edad de estos trabajadores es més elevada: un 44% son mayores de
45 anos. Por el contrario, el estrato de productividad alta presenta una mayor concentracién de
los ocupados en Montevideo (61%), estos son mas jovenes (el 67% es menor de 45) y una menor
proporcién de ellos son mujeres (28,5%). Estos resultados difieren de los hallados en el caso de
Chile, donde existe una mayor proporcion de mujeres en el estrato de productividad alta. En el caso
del Uruguay, el resultado se debe principalmente a que los servicios sociales y la ensefianza, en
los que predominan empleos con alta representacion femenina, se encuentran en los estratos de
productividad baja y media baja. Con respecto a la edad, los resultados coinciden con los de Chile:
los ocupados de mayor edad se concentran en el estrato bajo, y la media de edad de este estrato
es similar en ambos paises.
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B Cuadro 6

Uruguay: caracteristicas de los ocupados segtin estratos de productividad, 2014
(En porcentajes y afnos)

2014
Todos los ocupados Ocupados excepto trabajadores piiblicos
Estratos de productividad Estratos de productividad
T L T g
Mujeres 48,2 53,0 4477 28,5 44,5 53,0 38,9 29,2 391 42,9
Montevideo 38,5 39,7 425 61,0 41,8 385 38,0 431 62,5 41,3
Rurales 3,0 10,1 4,9 1,7 6,0 3,0 13,3 5,0 1,5 6,6
Promedio de edad 42,4 40,9 375 383 40,7 42,4 40,5 372 36,8 40,4
Tramos de edad
Menos de 25 afios 13,2 12,2 171 14,7 13,6 13,2 14,8 17,7 16,7 14,8
De 25 a 44 afios 42,8 48,1 53,3 52,9 47,6 42,8 46,7 53,9 56,9 47,3
De 45 a 64 afios 36,8 35,6 28,2 30,6 34,4 36,8 33,5 271 245 32,9
De 65 afios 0 mas 73 4.1 1,4 1,8 45 73 5,0 1,3 1,9 5,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Promedio afios
educacion 9,1 10,9 96 11,8 10,1 9,1 10,0 96 11,8 9,7
Tramos de educacion
Menos de 7 afios 30,2 21,7 21,9 10,6 23,6 30,2 27,71 21,8 10,3 26,1
Entre 7 y 12 afios 59,2 48,6 659 52,5 55,3 59,2 51,0 66,0 52,9 57,1
Mas de 12 afos 10,6 29,7 12,2 36,9 21,1 10,6 21,3 12,18 36,8 16,8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacién del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

Durante el periodo estudiado, incremento el promedio de duracién de la educacion de los
ocupados, en tanto que se mantuvieron diferencias significativas al respecto entre los estratos de
productividad: entre el estrato de productividad baja y el de productividad alta se observa una diferencia
media de tres anos en la duracién de la educacion; en el caso de los estratos de productividad
media, el de productividad media baja presenta mayores niveles educativos que el de productividad
media alta. Esto obedece a la concentracién de trabajadores con mayores niveles educativos en los
sectores de la salud y la ensefianza, que se sitlan dentro del estrato de productividad media baja.
Si se excluye del analisis a los trabajadores del sector publico (con alta representacion en estas
ramas de actividad), los niveles educativos del estrato de productividad media baja disminuyeny el
ordenamiento de los trabajadores segun los afios de educacion pasa a corresponderse con el grupo
de productividad. Asimismo, al excluir a los ocupados del sector publico, disminuyen el promedio
de edad y la proporcién de mujeres.

En 2007, el estrato de baja productividad contaba con un 51% de trabajadores del sector
privado y un 38% de cuentapropistas con y sin local. En el estrato de productividad media baja, el
44% de los ocupados eran asalariados privados y el 45% eran publicos. En 2014, la composicién
de este estrato varia: se observa un menor peso de los trabajadores publicos (30%) y una mayor
participacion relativa de los cuentapropistas. En el caso de los estratos de productividad alta y media
alta, durante todo el periodo la gran mayoria de los trabajadores son asalariados privados. Cabe
destacar que mas del 70% del total de los trabajadores por cuenta propia y patrones pertenecen al
estrato de baja productividad, mientras que un 82,4% del total de los asalariados publicos pertenecen
al estrato de productividad media baja (véase el cuadro 7).
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B Cuadro 7

Uruguay: caracteristicas laborales y de la distribucién de ingresos de los ocupados segtin
estratos de productividad, 2007 y 2014
(En porcentajes)

2007 2014
Estratos de productividad Estratos de productividad
.. Media Media Total . Media Media Total
Baja baja alta Alta ocupados Baja baja alta Alta ocupados

Asalariado
privado 45,3 22,0 22,9 9,9 100 3 32,5 248 121 100
Asalariado
piiblico 00 824 33 143 100 00 815 48 13,7 100
Patrén 71,0 14,0 11,9 31 100 26 32,5 253 16,6 100
Cuenta propia
con y sin local 79,7 79 12,1 0,3 100 48 1,7 47 5,6 100
Otros 78,8 12,3 73 1,5 100 48 46,2 31 3,1 100
Total 48,5 271 16,6 79 100 35 40,2 15,5 9,8 100
Asalariado
privado 51,2 44,4 75,7 68,9 54,8 51,5 46,8 93,0 717 58,0
Asalariado
piiblico 0,0 452 29 27,0 14,9 0,0 30,1 46 20,8 14,9
Patrén 7,0 2,5 3,4 1,9 48 6,1 4,6 1,3 25 4,4
Cuenta propia
con y sin local 38,3 6,8 17,0 0,8 23,3 40,7 17,0 0,5 43 21,4
Otros 34 1,1 1,0 1,4 2,2 1,7 1,4 0,5 0,6 1,3
Total 100 100 100 100 100,0 100 100 100 100 100

Informalidad 56,6 14,4 17,4 5,6 34,7 50,8 15,8 3,3 4,9 24,9
Aporte parcial

seguridad 9,6 3,2 58 31 58 7 3 3 222 3,8
social

Promedio

horas 373 40,0 431 43,6 39,5 352 38,6 456 41,4 38,8
semanales

Pobreza 29,0 13,6 19,0 8,5 21,6 9,8 41 3,6 2,6 58
Quintil | 18,9 7,2 10,0 3,4 13,0 195 10,6 10,1 5,8 13,1
Quintil V 15,9 32,9 271 49,2 25,0 15,8 29,0 24,1 440 25,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

La informalidad definida como la realizacion de actividades sin aportar a la seguridad
social disminuye en el periodo, pasando de un 35% a un 25% en 2014, si bien presenta una alta
heterogeneidad entre estratos. El 51% de los trabajadores informales pertenece al estrato de baja
productividad. Como ya se analizé anteriormente, este estrato concentra una gran cantidad de
trabajadores por cuenta propia con bajos niveles de contribucion a la seguridad social. En el caso
del estrato de alta productividad, la informalidad afectaba solamente al 5% de los ocupados en 2014.
Estos aspectos se analizan con mayor profundidad en el capitulo siguiente, en el que se vinculan los
estratos productivos con el acceso a la proteccion social. El estrato de productividad media alta es
el que presenta la mayor caida de la informalidad en el periodo, pasando de un 17% a un 3% entre
2007 y 2014. En este estrato estan incluidos los sectores que presentaron los mayores aumentos
de formalizacion en el periodo: la actividad de los hogares en calidad de empleadores de personal
domeéstico, la produccion agropecuaria, la forestacion y la pesca.
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Por ultimo, la pobreza? de los ocupados disminuyé de forma significativa entre 2007 y 2014,
pasando del 21,6% al 5,8%. En 2014 habia un 10% de ocupados en situacion de pobreza en el estrato
de baja productividad, un 4% en el de media bajay un 3,6% y un 2,6% en los estratos de productividad
media alta y de productividad alta, respectivamente. A su vez, el 19% de los trabajadores situados
en el estrato de baja productividad se ubicaban en el primer quintil de la distribucién, mientras que
el 29% de los de productividad media baja se concentraban en el dltimo quintil, lo que refleja, una
vez mas, las marcadas diferencias de los ocupados que conforman estos dos estratos. En cuanto
al estrato de productividad alta, el 44% se concentra en el ultimo quintil de ingresos.

En sintesis, el empleo aumentd de forma pronunciada en el periodo 2001-2014, si bien ha
tenido un comportamiento diferencial entre estratos. El estrato de baja productividad presenta una
caida media anual del 1,3%, mientras que el de productividad media baja aumenta un 10,9% de
media en el periodo. Se detecta un desplazamiento desde el estrato de productividad baja hacia el de
media baja, fundamentalmente producto del incremento de la productividad de algunas ramas y de
su consiguiente cambio de estrato. El estrato de productividad media baja es el que mas contribuye
a la variacion del empleo total en el periodo, en particular entre los afios 2007 y 2014. Se registran
importantes diferencias en las caracteristicas de los trabajadores segun los estratos productivos. Los
ocupados del estrato de baja productividad presentan mayores niveles de informalidad y menores
niveles educativos, y este estrato cuenta con una mayor proporcion de trabajadores por cuenta
propia. Por su parte, el estrato de productividad media baja se caracteriza por una gran proporcién
de trabajadores publicos (el 82% del total de los asalariados publicos se ubican en este estrato), lo
que conlleva mayores niveles educativos, menor informalidad y menores niveles de pobreza. Los
estratos de productividad media alta y alta presentan similitudes en cuanto a la destacada presencia
de asalariados privados, la concentracion de trabajadores mas jovenes y la mayor proporcion de
hombres. Los niveles educativos mas altos se encuentran en el estrato de alta productividad.

B. Heterogeneidad estructural, ingresos y desigualdad

La heterogeneidad de la distribucion del empleo y sus caracteristicas tienen su correlato en la
desigualdad salarial, tanto entre los estratos de productividad como en el interior de cada uno de ellos.
En esta seccidn se presentan los datos sobre la evolucion de los salarios por estrato de productividad
y la distribucién de la masa salarial por estratos en el periodo y se analiza la desigualdad en lo que
respecta a la productividad y los ingresos.

La evolucion del ingreso real total y del de cada uno de los estratos de productividad muestra
un descenso producto de la crisis de 2002 que se extiende entre 2001 y 2007; sin embargo, la
recuperacion comienza a partir de 2005. Se detectan importantes diferencias entre los estratos: los
ingresos del estrato de alta productividad, los mas elevados, se mantienen estables en los Ultimos
afios (un 60% superiores al promedio de la economia); el estrato de productividad media baja registra
ingresos relativamente similares al de productividad media alta, salvo en el Ultimo afio, y el estrato de
baja productividad, por su parte, exhibe un promedio de ingresos considerablemente inferior durante
todo el periodo, como consecuencia de los menores niveles de calificacion de sus ocupados, y al
final del periodo registra un nivel de ingresos inferior al que presentaba en 2001 (véase el grafico 5)

2 La pobreza se cuantifica considerando la linea de pobreza oficial del Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay.
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B Grafico 5

Uruguay: evoluciéon del promedio de los ingresos laborales reales por estratos de
groductividad, 2001, 2007 y 2014
(Indice base 100=2001)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

La estimacion de ecuaciones salariales permite analizar las diferencias por estratos y
realizar el control segun las caracteristicas de los trabajadores. Los resultados de las estimaciones
correspondientes a 2007 y 2014 se presentan en el cuadro 8: en la primera estimacién se incluye a
todos los ocupados, considerando variables binarias para distinguir cuatro estratos productivos; en la
segunda estimacioén se restringe el universo de los ocupados excluyendo a los asalariados publicos.
Los afos de educaciéon y la edad tienen un impacto positivo sobre los salarios; concretamente,
los salarios se incrementan con la edad, pero a una tasa decreciente, como refleja el término
cuadratico. Residir en Montevideo implica un diferencial de ingresos positivo, mientras que ser
mujer supone una penalizacién. En cuanto a los estratos (a excepcién del estrato de productividad
baja, que se omite), la primer ecuacién muestra que hay una prima salarial por pertenecer a estratos
de mayor productividad; sin embargo, los coeficientes no resultan estrictamente crecientes en la
primera estimacion. Contrariamente a lo esperado, la prima salarial de los trabajadores del estrato
de productividad media alta es inferior a la que corresponde a los trabajadores de productividad
media baja. No obstante, como cabria esperar, los coeficientes se tornan estrictamente crecientes
cuando las estimaciones se realizan eliminando a los trabajadores del sector publico; los ingresos
de los trabajadores son estrictamente crecientes cuanto mayor es la productividad del estrato al
que pertenecen. Nuevamente, los resultados ponen de manifiesto la diferente I6gica subyacente en
el caso del empleo publico, que se concentra en el estrato de productividad media baja y presenta
niveles de ingresos relativamente superiores a los del resto del estrato.
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Bl Cuadro 8
Uruguay: resultados de las ecuaciones salariales, 2007 y 2014
Todos los ocupados Excepto asalariados publicos
Ecuacion logaritmo salario horario Ecuacion logaritmo salario horario
Variables 2007 2014 Variables 2007 2014
Afios de educacion 0,0988*** 0,0874***  Afios de educacion 0,102*** 0,0869***
(0,000904) (0,000846) (0,00107) (0,000991)
Mujer -0,224*** -0,194***  Mujer -0,240*** -0,229***
(0,00648) (0,00593) (0,00730) (0,00671)
Edad 0,0563*** 0,0476*** Edad 0,0527*** 0,0450***
(0,00147) (0,00143) (0,00157) (0,00152)
Edad? -0,000483***  -0,000426*** Edad? -0,000450***  -0,000406***
(1,77e-05) (1,71e-05) (1,89e-05) (1,81e-05)
Estrato de Estrato de
productividad 0,284*** 0,248***  productividad 0,166*** 0,178***
media baja media baja
(0,00738) (0,00688) (0,00930) (0,00771)
Estrato de Estrato de
productividad 0,217*** 0,242***  productividad 0,196*** 0,220***
media alta media alta
(0,00886) (0,00919) (0,00910) (0,00946)
Brotustidad alta o4t oz O edata 0416 025t
(0,0115) (0,0103) (0,0139) (0,0118)
Montevideo 0,109*** 0,0948*** Montevideo 0,118*** 0,113***
(0,00646) (0,00601) (0,00743) (0,00687)
Constante 3,010*** 4,136*** Constante 3,093** 4,258***
(0,0294) (0,0289) (0,0317) (0,0313)
Observaciones 60714 60 904 Observaciones 51286 51327
R? (coeficiente 0,319 0,275 R (coeficiente 0,272 0,236

de determinacion) de determinacion)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

Nota: Nivel de significacion: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. Los errores estandares se presentan entre paréntesis.

La reforma tributaria de 2007 incluy6 la creacién de un impuesto sobre la renta de las personas
fisicas. En el caso del trabajo, se eliminé el impuesto a las retribuciones personales y los ingresos
laborales pasaron a estar gravados por el impuesto a las rentas de las personas fisicas (IRPF), con
un minimo no imponible establecido en alrededor de 500 dolares de 2007. Como resultado de esta
reforma y del proceso de formalizacion del mercado laboral uruguayo, entre 2007 y 2014 la carga
media de impuestos y contribuciones pasé del 20,5% al 25,6% del ingreso liquido®. El aumento de
la carga total ha implicado también una mayor progresividad. En el estrato de productividad baja
la carga media se mantiene constante, o que podria explicarse por el hecho de que, mientras que
el monto medio que se ha de pagar se reduce, la formalidad del estrato aumenta. La constancia
del promedio de la tasa efectiva podria ser consecuencia del efecto de composicion. En el otro
extremo, la carga de impuestos y contribuciones del estrato de productividad alta pasé del 21% al
27% (véase el cuadro 9). El perfil de imposicidn, a su vez, se volvio mas empinado, mostrando la
mayor progresividad de la nueva imposicion (véase el grafico 6).

3 Los ingresos nominales se obtienen simulando las reglas impositivas y de contribuciones a la seguridad social sobre
los datos de la encuesta de hogares, que releva ingresos liquidos. Se considera el primer semestre de 2007, ya que a
partir de julio comenz6 a regir el nuevo sistema impositivo. Solamente se imputan impuestos y contribuciones a quienes
declaran realizar aportes a la seguridad social.
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B Cuadro 9

Uruguay: ingresos laborales, impuestos y contribuciones a la seguridad social
por estratos de productividad, 2007 y 2014

(En miles de pesos uruguayos y porcentajes)

2007 (primer semestre)

Ingreso liquido Ingreso nominal Tasa del IRP Tasa de contribucion
medio mensual medio mensual a la seguridad social
Baja 9323 10 759 4,7 15
Media baja 10614 13 064 5,3 16
Media alta 11104 13 880 44 19
Alta 15937 20712 5,2 16
Total 10 920 13 384 4,5 16
2014
Ingreso liquido Ingreso nominal Tasa de contribucion
medio mensual medio mensual Tasa del IRPF a la seguridad social
Baja 17 188 21 566 4,7 17
Media baja 25384 33564 55 20
Media alta 26 225 35590 5,5 21
Alta 32273 44 564 6,7 21
Total 24 546 32 607 5,6 20

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblaciéon del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

B Grafico 6

Uruguay: promedio de impuestos y contribuciones por estrato de productividad,
2007 y 2014
(En porcentajes)

K

Baja Media baja Media alta Alta
2007 — 2014

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacién del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

La distribucion de la masa salarial nominal y liquida no presenta grandes diferencias por
estratos entre 2007 y 2014. El aporte del estrato de baja productividad disminuye, pasando del 26%
al 15%, el de productividad media baja incrementa del 35% al 47% y los dos restantes practicamente
se mantienen sin cambios. El desplazamiento de ocupados desde el estrato de productividad baja
hacia el de productividad media baja se refleja, por lo tanto, en los cambios de la distribucién de
la masa de ingresos, asi como en la distribucion del IRPF y de los aportes a la seguridad social:
el estrato de productividad media baja es el que acumula la mayor proporcién. Por otro lado, se
observan diferencias entre los estratos de productividad baja y alta: si bien ambos presentan una
proporcién similar de masa salarial en 2014, mientras el primero concentra el 8% de la masa del
IRPF, el segundo, como resultado de la estructura progresiva del IRPF, concentra el 24% (véase el
grafico 7).
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B Grafico7

Uruguay: distribucion de la masa de ingresos liquidos, nominales, aportes a la seguridad
social e IRPF por estratos de productividad, 2007 y 2014
(En porcentajes)

A. Ingresos liquidos®

2007 2014

B. Ingresos nominales?®

2007 2014

2007 2014

M Baja Media baja M Media alta M Alta

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

2 Precios constantes de 2006.
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El incremento de la progresividad de la imposicién a las rentas del trabajo se evidencia
también al analizar la evolucién del efecto redistributivo de los impuestos, como ya han reflejado
los resultados de estudios previos (Amarante, Arim y Salas, 2007; Llambi y otros, 2009). En 2014,
el indice de Gini del ingreso con IRPF disminuye un punto porcentual con respecto al del ingreso
liquido, mientras que en 2007 este indice aumentaba un punto porcentual con la incorporacion de
los impuestos. La modificacion tributaria ha supuesto el paso de un sistema regresivo a un sistema
progresivo (véase el cuadro 10).

La limitada disponibilidad de informacién dificulta el analisis de la distribucién funcional
del ingreso. La ultima medicién de la cuenta de generacion de ingresos del Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN) del Uruguay data de 2005. A pesar de estas limitaciones, es posible realizar una
aproximacién combinando informacién de diferentes fuentes. A partir de los datos oficiales del
SCN de 2005, se distribuyeron la masa salarial (incluidos impuestos y cargas sociales) y el VAB en
los cuatro estratos de productividad considerados en este estudio. Para calcular la evolucion de la
relacion entre la masa salarial y el VAB por sector, se actualiza el numerador para cada estrato de
acuerdo con la variacion de la masa salarial nominal por estrato recogida en la encuesta de hogares.
El VAB por estrato esté disponible para todo el periodo, lo que permite construir el indicador de
distribucién funcional para el total de la economiay por estratos. Cabe recordar que este indicador
no considera el total de los ingresos laborales, sino solamente los ingresos de los asalariados; el
resto de las categorias ocupacionales quedan excluidas. Estas estimaciones revelan dos aspectos
interesantes: por un lado, la masa salarial sobre el VAB para el total de la economia presenta un
incremento de 9 puntos porcentuales (del 39% al 48%) entre 2005y 2014 —el crecimiento se produce
a partir de 2009— vy, por otro lado, en términos generales el peso de la masa salarial en el VAB es
decreciente conforme a los niveles de productividad de los estratos. A veces esta tendencia general
no se confirma cuando se analiza el estrato de productividad baja y el de productividad media baja,
ya que en algunos afos el primero presenta un ratio superior. Esto probablemente obedezca a la
composicion del empleo por estrato, dado el peso de los asalariados (del sector publico, como
cabe recordar) en el estrato de productividad media baja. Los estratos que presentan las mayores
variaciones entre 2005 y 2014 son el de productividad media baja y el de productividad media alta
(22 puntos porcentuales en ambos casos). En 2014, la masa salarial representa un 77% del VAB en
el estrato de productividad media baja y un 46% en el de productividad media alta. El estrato bajo
presenta una variacion negativa del 8,5% en el mismo periodo y en 2014 concentra el 56% de la
masa salarial sobre el VAB. El estrato de productividad alta, por su parte, presenta una variacion poco
significativa y en el Ultimo afio alcanza un 22% de la masa salarial sobre el VAB (véase el gréfico 8).

B Cuadro 10
Uruguay: indice de Gini antes y después de impuestos, 2007 y 2014
Gini _ Gini A
(ingreso liquido) r(]:r;%rierﬁgl::]sutgis(; Efecto redistributivo
2007 (primer semestre) 44,3 45,2 0,9
2014 37,2 36,2 -1,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacién del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.
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B Grafico 8

Uruguay: evolucién de la relaciéon de la masa salarial sobre el VAB? en el caso de los
asalariados, por estratos de productividad, 2005, 2007, 2009 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) y Banco Central del Uruguay.

2 Valor agregado bruto.

Como se ha mencionado anteriormente, todos los indicadores de la desigualdad de ingresos
laborales muestran una evolucién creciente hasta 2007 y a continuacion un descenso pronunciado.
El indice de Gini de los ingresos salariales por hora pas6 de un maximo de 0,48 en 2004 a 0,40 en
2013; el indicador muestra un incremento hasta 2007 y una marcada contraccion a partir de ese
afno. La descomposicion de la desigualdad del ingreso medida por el indice de Theil considerando
distintos grupos permite comprender mejor la naturaleza de los cambios ocurridos. Las diferencias
de ingresos entre los trabajadores agrupados segun el tamafio de las empresas (de menos de 10
empleados, de entre 10 y 49 empleados y de mas de 50 empleados) o la rama de actividad (a un
digito) explican el 5% y el 10% de la desigualdad total, respectivamente. Si se analiza concretamente
el caso de 2007 a partir de los estratos productivos el poder explicativo de las agrupaciones es
algo mayor, ya que se observa que el 12% de la desigualdad total proviene de la desigualdad entre
estratos. Por ultimo, la agrupacion por nivel educativo (menos de 7 afios de estudios, entre 7 y 12
afos de estudios y mas de 12 afos de estudios) refleja una mayor diferenciacién entre los grupos.
Sin embargo, en todos los casos la mayor parte de la desigualdad proviene de diferencias en el
interior de los grupos considerados. Segun el indice de Theil, la caida de la desigualdad del total
de los ocupados es de un 32% entre 2007 y 2014; en todas las agrupaciones consideradas, esto se
explica fundamentalmente por la variacién intragrupal. El descenso de la desigualdad no proviene
fundamentalmente de un fenémeno de homogeneizacién entre estratos, sino de la caida generalizada
de las diferencias en el interior de los estratos u otros grupos.
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B Cuadro 11
Uruguay: descomposicion del indice de Theil segtin diferentes agrupaciones, 2007 y 2014
Estratos de Tamaiio de Ramas de Nivel
productividad empresa actividad educativo
indice de Theil 0,46
2007 intragrupal 0,40 0,41 0,42 0,38
intergrupal 0,06 0,04 0,03 0,07
indice de Theil 0,31
2014 intragrupal 0,28 0,28 0,30 0,26
intergrupal 0,03 0,03 0,01 0,05
Variacion del indice de Theil
(en porcentajes) -32
intragrupal -27 -29 -28 -26
intergrupal -5 -3 -4 -6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.

En el capitulo anterior se presentaron indicadores de desigualdad de la productividad. Estos
reflejaban un crecimiento de la desigualdad entre 2001 y 2007 y la continuacién de esa misma
tendencia entre 2007 y 2014, aunque con menor intensidad. El calculo de dichos indicadores tenia
como unidad de base las celdas de la matriz presentada en el cuadro 1: se ponderaba cada una de
ellas por el nUmero de ocupados correspondiente, pero se suponia una productividad homogénea
en el interior de las celdas. Se calculé un indicador de la desigualdad de ingresos comparable con
el de la desigualdad de la productividad, tomando como unidad las celdas de la matriz y teniendo en
cuenta el promedio de ingreso laboral de cada celda, ponderado por el empleo. La comparacion de
estos indicadores indica que tanto la desigualdad de ingresos como la de la productividad aumentan
entre 2001 y 2007. Sin embargo, entre 2007 y 2014 la desigualdad de la productividad continta en
ascenso y los diferenciales de ingresos, a pesar de esto ultimo, disminuyen significativamente. Estos
resultados sugieren que, aun cuando la estructura productiva ha impulsado una mayor desigualdad,
esta no se ha concretado en los ingresos de los trabajadores, 1o que probablemente se explica por
el efecto de las distintas intervenciones publicas.

B Grafico 9

Uruguay: desigualdad de la productividad y de ingresos, 2001, 2007 y 2014
(Indice de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de encuestas de hogares y proyecciones de poblacion del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) del Uruguay.
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Los numerosos cambios institucionales mencionados anteriormente, entre los que se incluyen
la negociacién colectiva, el aumento del salario minimo, la formalizacion laboral y la modificacién de
la estructura tributaria, han impulsado el descenso de la desigualdad de ingresos registrado desde
2007. Los datos provistos a lo largo de este capitulo y el anterior indican que la menor desigualdad
laboral no ha sido causada por la estructura productiva y su homogeneizacién, sino que parece ser
resultado de la bateria de politicas publicas aplicadas en el periodo. Se podria plantear que, de no
haberse realizado estos cambios institucionales, probablemente se habria producido un incremento
de la desigualdad de ingresos impulsado por la mayor desigualdad de la estructura productiva.
La experiencia del Uruguay, por lo tanto, se diferencia de la del Brasil, donde la reduccion de la
heterogeneidad estructural parece haber impulsado la reduccién de la desigualdad salarial: tanto
la desigualdad de ingresos como la de la productividad se redujeron entre 1999 y 2009 (CEPAL/
OIT, 2015).
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La reduccidn de la heterogeneidad estructural, ;explica la
menor desigualdad de los ingresos del trabajo?

A. Sector econémico y renta laboral

El método mas facil para analizar la influencia del sector en que se inserta un trabajador en su renta
es la aplicacion de una ecuacién ampliada de renta. En una ecuacién minceriana (log-lineal) comun,
(1 In(y) =X BS; +BA; + BiZAiZ + Bt e
donde In(yi) representa el logaritmo de la renta laboral del trabajador i; Ssi, Ai e F, representan
los afios de estudios (variables ficticias), la edad y el sexo (variable ficticia femenina) del trabajador
i B, B, e B; representan la renta relacionada con estas caracteristicas, y ei representa todo lo que
se desconoce con respecto al trabajador o su puesto de trabajo y la relacion entre los dos, cuya

distribucién se espera que no discrepe mayormente de una distribuciéon normal adecuada.

Para describir un sector de actividad se puede recurrir en primer término a variables ficticias
sectoriales, como se indica a continuacion:
2
@) In(y,) = Zp Sy tBA, +B,AT+BE+E

s si Iki + Si

By
donde I, representa el sector de actividad econdémica, y k y By el beneficio o la pérdida
salarial que el trabajador puede esperar por trabajar en él. Abusando un poco del lenguaje, el valor

B, se define como “renta sectorial”.

En el cuadro VII.1 se presenta la renta sectorial como la diferencia entre la de un determinado
sector y la del sector agricola. Especificamente, un trabajador del sector de petrdleo y gas puede
esperar ganar, en promedio, un 240% mas que un trabajador del sector agricola con el mismo nivel
de escolaridad, de la misma edad y del mismo sexo.

Los datos presentados en el cuadro 1 son estimaciones basadas en la Encuesta nacional
de hogares (PNAD) de 2009. A pesar de ser un estudio de hogares, como su nombre lo indica, se
incluye informacion sobre el sector de actividad en el que trabaja el encuestado. La clasificacion de
los sectores de actividad es una agregacion de los sectores utilizados en las cuentas nacionales y
las denominaciones se abreviaron para que cupieran en una sola linea. La Ultima observacion se
relaciona con el concepto de trabajador empleado en este estudio, en el que se refiere a toda persona
que tenga una renta laboral positiva, independientemente de su situacion laboral. Por lo tanto, en
las estimaciones se incluyeron a los trabajadores del sector formal e informal, a trabajadores por
cuenta propia y a empleadores.
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B Cuadro 1

Renta sectorial en comparacion con el sector agricola
(En porcentajes)

A Agricultura A Agricultura

Sector (en porcentajes) Sector (en porcentajes)
Petréleo y gas natural 239,2 Perfumeria, higiene y limpieza 89,8
Refinacion de petréleo y coque 215,8 Servicios de informacion 89,0
Automdviles, camionetas
y utilitarios 165,5 Cemento 85,7
Intermediacion
financiera, seguros 130,2 Productos de metal, salvo maq. 85,3
Piezas y accesorios
para vehiculos 122,5 Productos de cuero y calzado 84,4
Fabricacion de acero y derivados 122,3 Periddicos, revistas, discos 84,3
Alcohol 120,9 Productos de tabaco 83,2
Productos farmacéuticos . . .
y quimicos 120,3 Otros de la industria extractiva 81,5
Maquinarias y equipos 119,5 Salud 81,3
Tintas, barnices, esmaltes y lacas 118,5 Servicios a empresas 71,1
. - Productos de madera,
Equipos de oficina 117,4 salvo muebles 68,2
Otros equipos para transporte 116,2 Comercio 58,5
Maquinarias y materiales . .
eléctricos 110,9 Alimentos y bebidas 58,3
. Otros prod. minerales
Metalurgia de metales no ferrosos 109,2 no metalicos 57,6
Material electrénico 101,8 Construccion civil 56,0
- . . Servicios de alojamiento
Adm. publica y seguridad social 101,5 y alimentacion 54,4
Instrumentos médicos - .
y para hospitales 100,3 Servicios de mant. y reparacion 53,2
Articulos de caucho y plastico 99,6 Muebles y productos varios 40,8
Produccion y distr. de electricidad 95,9 Servicios a familias 36,8
Electrodomésticos 93,9 Educacion 35,6
Articulos de vestuario
Celulosa y productos de papel 92,1 ¥ aCCesorios 32,6
Actividades inmobiliarias :
y alquileres 91,2 Ganaderia y pesca 28,3
Transporte, almacenaje y correo 91,0 Servicios domésticos 20,8
Productos y preparados quimicos 90,8 Textiles -13,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), microdatos de la Encuesta
nacional de hogares, 2009.

El primer hecho que cabe destacar con respecto a la relacién entre el sector de actividad y
la renta es que las diferencias salariales sectoriales son acentuadas, incluso si se las controla con
las variables de capital humano comunmente empleadas. En algunos sectores, las rentas duplican
o triplican las de la agricultura, lo que no es una novedad. Krueger y Summers (1988) y Arbache y
de Negri (2004), entre otros, analizan esta situacion en los casos de los Estados Unidos y del Brasil,
respectivamente.

Otro hecho digno de mencién es la notable estabilidad de las rentas. El coeficiente de
correlacion entre las rentas sectoriales en 2002 y 2009 es de 0,95. Este fendbmeno esta bien
documentado en la literatura.
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Los dos hechos son coherentes con la interpretacion segun la cual una productividad laboral
(Y/L) alta genera excedentes de los que pueden apropiarse los trabajadores, aunque responda a
una forma de produccién con gran concentracidn de capital. Pero, antes de explicar esta situacion,
conviene analizar si hay otros posibles vinculos entre sector y renta.

La primera prueba consistiria en una simple descomposicion del indice de Theil. Las formulas
de descomposicion de los indices de desigualdad de Theil Ty L son las siguientes:

3) T=1NZ, In()

i xi

@) L==1/NEIn(1/)

En las dos ecuaciones, i se refiere a los individuos, N representa el tamafo de la poblacion
y X; representa la renta de i dividida por la renta media (xi es la renta normalizada del individuo /).

Si hay una particién (lo que se produce cuando cada individuo i pertenece a un solo grupo
y todos los individuos forman parte de algun grupo) de la poblacion en k grupos de poblacion, es
posible definir la desigualdad entre grupos. Ademas, esta desigualdad depende solamente del
porcentaje de la poblacion y de la renta total correspondientes a cada grupo. Las desigualdades
entre grupos se describen de la siguiente manera:

(5) Tbetween = z“k yk In(yk /’Ok)
(6) Lbetween = Z:k 'ok Ir](pk/yk)

En las dos ecuaciones, k se refiere a los grupos de poblacion, en tanto que p, representa el
porcentaje de la poblacion total del grupo k y Y, representa el porcentaje del total de la renta total
correspondiente al grupo k.

En lo que respecta a la disminucién de la desigualdad, si un descenso de la heterogeneidad
sectorial se tradujera en una menor dispersion de la renta laboral la desigualdad intersectorial deberia
reducirse. Sin embargo, es probable que una convergencia sectorial conduzca a una disminucién
de la desigualdad intersectorial, representada como porcentaje de la desigualdad total.

Una descomposicion bruta no es una prueba concluyente de nada, en ningun sentido. Dado
que en cada sector de actividad econdmica también hay otras variables —individuales o regionales-—,
es posible que un efecto, parcial o total, se deba a cualquier otra variable y no a la heterogeneidad
estructural per se. Inversamente, es posible que una menor heterogeneidad estructural esté
encubierta por el aumento de una tercera variable. Para superar este problema, se podria recurrir a
una descomposicion neta , en la que las demas variables se mantengan constantes y solo varie el
sector de actividad, pero para hacerlo se requiere un gran volumen de datos, que no se recopilan
en la Encuesta nacional de hogares (PNAD), sino solamente en los censos demograficos.

Por otra parte, una disminucion de la desigualdad intersectorial que sea suficiente para reducir
el porcentaje de desigualdad intersectorial total es indicio de que el descenso de la heterogeneidad
estructural podria explicar una reciente mitigacion de la desigualdad.

Eso es lo que se demuestra en las dos secciones del grafico 1. En la seccidn A se observa que
la desigualdad salarial (de la renta) intersectorial muestra una tendencia decreciente, mientras que
en la seccion B la desigualdad salarial intersectorial disminuye mas rapidamente que la desigualdad
salarial total, lo que conduce a una reduccion del porcentaje de la desigualdad atribuible a las
diferencias entre sectores.
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B Grafico 1
Contribucién sectorial a la desigualdad
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasileio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta nacional de
hogares (PNAD).

La Unica excepcion es el afo 2009, en el que aumentaron tanto la desigualdad intersectorial
como el porcentaje de la desigualdad total atribuible al segmento de poblacion con renta positiva.
No se pudo determinar si la desigualdad de la productividad se incrementé, porque la informacion
sobre productividad laboral proviene de las cuentas nacionales, que cuando se realiz6 este estudio
solo presentaban datos hasta 2008.

En resumen, se comprueba en tercer lugar que lo indicado por los indices de Theil Ty L
concuerda con la tesis segun la cual la reduccién de la heterogeneidad estructural induce un descenso
de la desigualdad salarial. Al contrario de lo que ocurre con los dos resultados anteriores, este no
estd bien documentado en la literatura.

El tercer método para analizar la relacion entre sector y renta consiste en aplicar la ecuacion
de renta ampliada, pero con un enfoque no estético sino dindmico. Cuando se calcula una ecuacion
y, en particular una ecuacion de renta, también se calcula un valor conocido como “R2”, que indica
el porcentaje de varianza de las rentas que se explica estadisticamente mediante el modelo. Si una
disminucién de la heterogeneidad estructural condujera a una baja de la desigualdad de las rentas, la
diferencia entre los R2 de las ecuaciones mincerianas ampliadas y no ampliadas deberia descender.

Toda ecuacién de renta no ampliada esta controlada por las variables de capital humano
(educacion, edad, sexo). Por lo tanto, al menos en relacion con estas variables, no se plantea el mismo
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problema que con la descomposicion bruta de Theil, por lo que si la heterogeneidad estructural va
disminuyendo la diferencia entre los R2 deberia atenuarse.

En el grafico 2 se demuestra que no se esta produciendo esta situacion. En el eje principal
(izquierdo) se presenta el valor de R? de las ecuaciones de renta ampliadas y no ampliadas. En el eje
secundario, titulado “A R?”, se encuentra la informacién mas importante en este contexto, es decir,
la diferencia entre los dos valores de R2. La diferencia se mantiene relativamente estable y en caso
de que haya una tendencia esta seria ascendente, lo que se observa tanto en el valor de R2 como
en su variacion, porque se trata de la misma informacién, aunque presentada de distinta manera.

Es importante destacar que en el grafico hay “mucho ruido” y probablemente “pocas nueces”.
Por consiguiente, la falta de un efecto que influya en R2 no debe considerarse un problema muy grave.

B Grafico 2

Diferencia entre la capacidad explicativa de las ecuaciones ampliadas y no ampliadas
(variables ficticias sectoriales)
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta nacional de
hogares, 2001-2009.

Los coeficientes son otro subproducto de la ecuacion minceriana. Elaborar un grafico con
48 coeficientes seria poco ilustrativo, pero el coeficiente de variacion de esos 48 elementos podria
interpretarse como un indicador de heterogeneidad estructural. Esto es, precisamente, lo que permite
apreciar el grafico 3.

El coeficiente de variacion de los coeficientes de renta sectorial muestra la misma estabilidad
observada en cada coeficiente, aunque presenta una leve tendencia decreciente. La identificacién
de una tendencia bien definida se ve dificultada por la consideracion de un periodo de apenas ocho
anos, pero la tendencia de la serie es negativa, aunque los coeficientes de variacion muestren una
gran oscilacion.
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B Grafico 3
Coeficiente de variacion de los coeficientes de renta sectorial
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta nacional de hogares,
2001-2009.

Aunque algunos de los resultados sean contradictorios, es evidente que el sector de actividad
en el que se insertan los trabajadores es un importante factor determinante de su renta. La explicacién
dada por quienes consideran que la heterogeneidad estructural es relevante se encuentra en la
productividad sectorial del trabajo. A continuacién, se analizan los datos que lo confirmarian.

B. Productividad laboral media por sector y renta laboral

En esta seccidn se repiten muchos de los analisis y calculos presentados en la anterior, con la Unica
diferencia de que, en lugar de un conjunto de variables sectoriales ficticias, se considera una sola
variable: la productividad laboral media del sector.

En primer término, se calcula una ecuacién de Mincer ampliada. Se podria calcular una tercera
ecuacion minceriana ampliada, en la que no se utilice un conjunto de variables ficticias sectoriales,
sino la productividad laboral de cada sector.

(7) IN(y) = 5 B.S,; + BA + B,AZ + BF + B, In(P) +,

donde Pk representa la productividad laboral del sector k, tal como se la define en las
cuentas nacionales.

Un primer andlisis descriptivo consistiria en comparar los coeficientes calculados para 2009
(véase el cuadro VIII.1) a partir de la ecuacion (2) con el efecto previsto de la productividad sectorial
en el salario medio de cada sector. De acuerdo con el coeficiente B_, estimado mediante la ecuacién
(7), la magnitud directamente comparable con los coeficientes B, , estimados en la ecuacion (2), seria
la siguiente:

(8) Bk ~ Bp[ln(Pk) - Ir](Pagricultura)]’

donde Pk es la productividad del sectorky P es la productividad del sector agricola.

agricultura

Esto se debe a que la categoria omitida en el conjunto de variables ficticias sectoriales de
la ecuacion (2) es precisamente la agricultura. Si la productividad laboral explicara adecuadamente
la renta sectorial, tal como se estima mediante variables ficticias, deberia haber una clara relacion
entre la magnitud de los dos términos de la ecuacion (8).
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Cabe prever que haya factores que distorsionen el célculo de cualquier ecuacion, pero si la
productividad laboral media de cada sector tuviera una relacion de causalidad con la renta adicional
percibida por un trabajador medio por trabajar en ese sector, cabe esperar que el coeficiente entre
los dos sea cercano a 1 (posiblemente un poco menor) y que el R2 de la ecuacion sea elevado
(aunque indudablemente inferior a 1).

En el grafico 4 se presentan los resultados del ejercicio.

B Grafico 4
Renta sectorial estimada mediante variables ficticias y la productividad sectorial, 2008
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta nacional de hogares
y cuentas nacionales, 2009-2010.

Los resultados son razonables, pero no extraordinarios. R2 es relativamente bajo, lo que
demuestra que hay otros factores determinantes de la renta sectorial, fuera de la productividad del
sector. Estos podrian ser factores compensatorios, entre otros el poder de los sindicatos sectoriales
y la seleccion. El coeficiente también esté relativamente alejado de 1, hecho que ratifica lo indicado.
De lo anterior se concluye que la productividad sectorial explica la renta sectorial en gran medida,
pero no del todo.

Existe la posibilidad de repetir los analisis, empleando solamente variables ficticias sectoriales
—comparacion de R2 y analisis de la evolucion de los coeficientes- con los resultados de la ecuacion (7).

El grafico 5 es similar al grafico 2 y demuestra que la introduccién de una variable sectorial
acentua la capacidad explicativa estadistica sintetizada por R2. En términos cualitativos, el resultado
es igual al del grafico 2 y tiene una mayor, no menor, capacidad explicativa. Esto significa que la
situacion descrita mediante la variable R2 de la ecuacion de Mincer, ya sea ampliada mediante
variables ficticias sectoriales o mediante la productividad sectorial, revela un aumento de la importancia
del sector como variable explicativa. Ademas de ser diametralmente opuesta a lo indicado por la
descomposicion del indice de Theil, no contribuye a explicar la disminucion de la desigualdad de la
renta laboral observada en los ultimos 15 afios.
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B Grafico 5

Diferencia entre la capacidad explicativa de las ecuaciones ampliadas y no ampliadas
(productividad sectorial)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta nacional de hogares
(PNAD) y cuentas nacionales, 2009-2010.

En el grafico 6 se ilustra la evolucion del coeficiente bp. La situacion descrita en el gréfico 4
es muy diferente de la que muestra el grafico 3 y concuerda con la descrita por los R2, que reflejan
una clara tendencia ascendente.

Cabria preguntarse como se puede conciliar la mayor importancia de la productividad
sectorial del trabajo con la pérdida de relevancia de la renta sectorial. Una posible explicacion seria
que en este caso no importa solo p , sino Bpln(Pk). La reduccion de la heterogeneidad sectorial podria
deberse no a una disminucion de %p, sino a una menor dispersion de In(P,).

B Grafico 6

Coeficiente de la renta y la productividad sectorial
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), Encuesta nacional de hogares
y cuentas nacionales, 2009-2010.

Por consiguiente, se podria determinar si se produjo una dispersion de la productividad
sectorial del trabajo, Pk.

En el grafico 7 se ilustra la desigualdad de la productividad laboral por sector, calculada
mediante los indices T y L de Theil, ponderados por el numero de trabajadores del sector. Cabe
preguntar cual seria la desigualdad de la poblacion ocupada del Brasil si a cada trabajador de un
determinado sector se le asignara la productividad laboral media del sector.
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La respuesta a la pregunta anterior es “muy alta”, casi tan alta como la desigualdad de la
renta en el Brasil.

Si se comparan los indices de Theil que miden la desigualdad en la distribucion de la
productividad laboral con los que miden la desigualdad en la distribucion de la renta laboral,
se observa que son sorprendentemente similares. Mientras que en 2008 el indice T de Theil de
productividad laboral era de 0,50, el indice de desigualdad de la renta laboral era de 0,55, lo que
es muy sorprendente. ;Por qué?

Porque mientras que en el primer indice no se incluye ninguna heterogeneidad sectorial -es
decir, se calcula como si cada trabajador de un determinador sector tuviese la productividad media
de todo el sector-, en el segundo se incluyen todas las diferencias de renta dentro de cada sector;
por ejemplo, la existente entre el presidente de una empresa y una empleada de la cafeteria.

Pese a la notable dispersién de la productividad laboral, esta ha descendido considerablemente,
por lo menos desde 2005.

Antes de concluir este andlisis preliminar de la relacién entre la heterogeneidad estructural y el
descenso de la desigualdad, conviene establecer una relacion entre la disminucion de la desigualdad
de la productividad laboral, descrita en el grafico 7, y de la desigualdad laboral.

El grafico VII.9 es un diagrama de fase de los indices de Theil T y L de distribucion de la
productividad laboral y de la renta laboral. Un diagrama de fase es un grafico en el que las unidades
de tiempo no se representan en uno de los ejes 0 en ambos, sino que estan implicitas. Una de las
magnitudes, el indice de Theil de renta laboral, se presenta en el eje vertical, mientras que la otra,
el indice de Theil de productividad laboral, se encuentra en el eje horizontal. Por consiguiente, un
diagrama de fase indica si las dos variables van o no en la misma direccion.

En el grafico 8 se observa que, en general, las dos variables van a la par. Fuera del maximo
registrado en 2005, que obedece casi exclusivamente al alza desmesurada del precio del petréleo
y al incremento consecuente de la productividad del sector de petréleo y gas, sin que se produjera
un aumento de la renta sectorial, las dos desigualdades van en la misma direccién. En 2001 el indice
de T de productividad correspondié al 86% del indice T de renta.
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B Grafico 8
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C. Conclusiones

La principal conclusion de este estudio es que no es muy categoérico, aunque esto no significa que
no permita afirmar nada.

En primer lugar, es indudable que, en términos salariales, hay diferencias sectoriales marcadas
y relativamente estables, o que no es una novedad ni un rasgo distintivo del Brasil. Hay muchos
estudios en los que se demuestra que es un fendmeno generalizado y seria interesante comparar
las diferencias que se registran en el Brasil con las de otros paises.

En segundo lugar, la desigualdad de la renta y la desigualdad de la productividad laboral van
disminuyendo a la par. Este es un rasgo peculiar del Brasil, especialmente porque en la mayoria de
los paises la desigualdad no se atenua, sino que se acentua.

La descomposicion bruta de los indices de Theil T y L presenta resultados coherentes con
la tesis segun la cual una reduccion (incipiente) de la heterogeneidad estructural se traduce en un
descenso de la desigualdad. Sin embargo, las posibilidades de interpretacién se ven limitadas por
tratarse de valores brutos.

La conclusién que menos concuerda con la tesis mencionada es la que indica que el
diferencial de R2 entre las ecuaciones de renta no ampliadas (en las que solo se consideran variables
relativas al capital humano) y ampliadas con variables ficticias sectoriales no se esta reduciendo. Si
la heterogeneidad estructural provocara una disminucién de la desigualdad, esta deberia reducirse.
Sin embargo, el coeficiente de variacion de los coeficientes estimados (representados como & [UGE:
copiar simbolo del original]) pareceria ir descendiendo lentamente a lo largo del tiempo.

Cuando se calculan las ecuaciones de renta ampliadas con el logaritmo natural de productividad,
se repite el resultado paradojico del diferencial de R2 entre las ecuaciones. Aun peor: se observa
un claro y marcado aumento de los coeficientes, lo que no es coherente con la idea de que una
reduccion de la heterogeneidad estructural, aunque sea incipiente, se traduciria en una disminucién
de la desigualdad.

Por ultimo, el analisis de las tendencias de los diferenciales de productividad confirma
nuevamente la tesis segun la cual la reduccién de la heterogeneidad estructural atenda la desigualdad
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salarial. Ademas del descenso de los indices de Theil T y L de productividad, sobre todo a partir
del afo 2005, se observa una clara covarianza entre la desigualdad de la productividad sectorial y
la desigualdad de la renta.

En resumen, debido a la relevancia del temay la heterogeneidad de los resultados, se requieren
muchos mas analisis empiricos, especialmente con otra bases de datos como el censo y estudios
sectoriales, para comprender mejor la relacién entre la productividad sectorial y la renta respectiva.
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Capitulo IV

Trabajo y proteccion social

Fuente:
Parte A. Hacia un desarrollo inclusivo: el caso de la Argentina (CEPAL, 2013)
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Presentacion

Con la estrategia de desarrollo inclusivo se trata de promover un sistema de proteccion social
integrado, que permita cubrir los riesgos y las vulnerabilidades que se producen en el ambito del
trabajo y de las familias de los trabajadores, por efecto de la segmentacion del mercado laboral
y de las dinamicas de transformacién propias del cambio estructural.

Por un lado, se debe considerar que a partir de la diferenciacién del mercado laboral,
derivada de la heterogeneidad productiva, se genera la segmentacion del sistema de proteccién
social. Si bien es cierto que el empleo es la principal via para la inclusién social, también lo es
que la persistencia de la heterogeneidad estructural genera una fuerte segmentacién en los
mercados laborales lo que impide, en el corto y mediano plazo, que por este medio se logren los
niveles de bienestar a los que los paises aspiran. En estas condiciones, la relacién contributiva
clasica entre empleo y proteccién social no opera, porque el gran peso que tiene el empleo en
el sector informal impone un limite a la proteccién contributiva de gran parte de la poblacién
ocupada. También condiciona el tipo de empleo al que podrian acceder quienes estan fuera
del mercado de trabajo o desempleados. En consecuencia, para enfrentar la enorme brecha de
cobertura prevaleciente en la mayoria de los paises de la region, es imperativo fortalecer el pilar
no contributivo de la proteccién social.

Por otro lado, el propio cambio estructural, al priorizar sectores y actividades y al
seleccionar estratégicamente su creacion, genera en el corto plazo situaciones de pérdida de
empleos, mientras que la aparicién de nuevos empleos puede tardar o exigir una capacitacion ain
inexistente en el mercado de trabajo. De alli que, para evitar los costos sociales que este proceso
genera, es imperativo que el Estado garantice ingresos a quienes se vean en un principio mas
expuestos a pérdidas de puestos de trabajo por la recomposicion sectorial. En este sentido, la
politica social se considera desde dos perspectivas. Por una parte, acompana y apoya la transicion
hacia una estructura mas dinamica; por otra, contribuye a su construccién en el largo plazo. En
este contexto, con base en los aumentos de productividad resultantes del cambio estructural,
se pueden ir conformando un sistema mas robusto e inclusivo de proteccion social, mecanismo
clave en el logro de la igualdad.

La propuesta en materia de proteccion social es avanzar hacia creacién de un piso
basico universal que opere como cimiento de mercados laborales flexibles e incluyentes que
contribuya antes que obstaculice, a la convergencia productiva. Uno de los principales desafios
que se enfrenta para avanzar hacia la universalizacién de la proteccion social, es la integracién
de instrumentos de proteccion social de naturaleza no contributiva de superacion de la pobreza
con la proteccién social contributiva.

En los textos presentados a continuacion, se considera las propuestas de proteccion
social elaboradas con esta perspectiva, en los casos de Argentina , Pert y Uruguay.
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El sistema previsional en Argentina: reformas, politicas para
la inclusion y sus desafios

A. Las reformas en la prevision social posteriores
a la crisis de 2001-2002

La crisis de 2001-2002 en Argentina fue la peor de su historia econdmica y social. La misma tuvo como
consecuencia un importante colapso econdmico acompafado por una severa crisis institucional.
El cambio de autoridades, junto con modificaciones sustanciales en el régimen macroeconémico y
un mejoramiento del contexto internacional produjeron, a partir del aflo 2003, una rapida y vigorosa
recuperacion en el producto y el empleo.

En una primera instancia, durante este periodo de recuperacion, las principales medidas
previsionales se centraron en la recomposicion real de las prestaciones previsionales que habian
sufrido un importante deterioro en el afio 2002 con el abandono del régimen macroeconémico
(Convertibilidad), y se focalizaron inicialmente en aumentos de la pension minima. Por otra parte,
la cobertura de las prestaciones de caracter no contributivo a los adultos mayores se expandié
moderadamente a través del Plan Mayores con un criterio de focalizacion geografico.

Durante los afios inmediatamente posteriores a la crisis, los cambios en el funcionamiento
de la economia (que acompanaron el abandono del programa de Convertibilidad), generaron
una importante mejora en la solvencia del sistema previsional. La devaluacion del peso tuvo un
impacto sobre el nivel de precios de la economia y sobre la recaudacioén tributaria nominal. Con la
pérdida del poder adquisitivo de las prestaciones previsionales, se generd un espacio fiscal para
otras reformas. En ese entorno, se desarrollaron importantes debates acerca de cuales serian las
reformas necesarias para resolver los problemas de cobertura del sistema.! En términos generales,
estos debates destacaban como, hacia comienzos del siglo veintiuno, el sistema previsional tenia
considerables deficiencias en tres areas claves que definian su desempefio: sostenibilidad financiera,
cobertura y nivel de las prestaciones. Frente a esto, el Régimen de Capitalizacion era objeto de
numerosas criticas.

A partir de 2005, el Gobierno nacional impulsé una serie de medidas, que fueron acompanadas
por un conjunto de reformas sobre el sistema previsional vigente desde 1994 y lo llevaron a una
considerable reformulacién. En primer lugar, hacia comienzos de 2005 se flexibilizaron las condiciones
de acceso a las prestaciones previsionales de naturaleza contributiva y se fijé una prestacion por
“Jubilacion anticipada” para aquellas personas que cumplian con los afios de aportes para acceder
al beneficio pero no con la edad de retiro. Ademas, por medio del establecimiento de una “moratoria
previsional” y el denominado “Plan de Inclusién Previsional”, se permitio a los trabajadores auténomos
(o a sus derechohabientes) que no cumplian con los afios de aportes acceder a los beneficios
previsionales. Este mecanismo permitié otorgar prestaciones a mas de dos millones de personas
con edad de jubilacion; de este modo el nimero de jubilados y pensionados pasé de 3,2 millones
en 2005 a 5,4 millones en 2010 (ver grafico 1).

1 Ejemplos de la importancia de esos debates fueron la presentacién del denominado “Libro Blanco de la Seguridad
Social” (MTEySS, 2003) y el Seminario Internacional organizado por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
y por la OIT (OIT, 2004).
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B Grafico 1
Evolucion del total de beneficios por jubilaciones y pensiones del SIPA, 1990-2010
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

Debe notarse que la flexibilizaciéon del mecanismo para trabajadores auténomos fue también
la puerta de entrada a la cobertura previsional para los trabajadores en relacién de dependencia
que se habian desempefiado total o parcialmente en la informalidad, o en el trabajo no registrado,
como también para trabajadores que habian transitado por el desempleo y para las personas que
habian permanecido en la inactividad (como las amas de casa).

La implementacion de la moratoria permitié revertir la tendencia decreciente que exhibia la
cobertura previsional entre 1990 y 2005. Previo a esta politica, la cobertura de los adultos mayores
era inferior al 70%, a partir de 2007 comienza a expandirse, alcanzando el 85% en 2008, y superando
el 90% a partir de 2009.

Tal como se muestra en el cuadro 1, los principales beneficiarios de la Moratoria previsional
fueron las mujeres (que incrementaron su cobertura en 27 puntos porcentuales.), las personas de entre
65 y 69 afnos (con un incremento de 32 puntos porcentuales.), las personas con bajo nivel educativo (27
puntos porcentuales.) y las personas ubicadas en el primer quintil de ingresos (47 puntos porcentuales.).

B Cuadro 1
Cobertura previsional de adultos mayores segun categorias selectas, 2005 y 2010
(en porcentaje)

. 2 201 Diferenci
Categoria (2° seg?gstre) (4° tri%gstre) (puntos ;o?c:nit,uales)
Total 68,9 90,7 21,8
Género Hombres 73,1 86,8 13,7

Mujeres 66,3 93,3 27,0
Edad 65-69 48,6 80,4 31,9
70-74 67,9 95,4 27,5
75-79 82,0 95,9 13,9
80+ 85,4 96,6 1,2
Educacion Prim. incomp. 65,0 92,0 26,9
Prim. comp. 68,6 92,5 23,9
Sec. comp. 73,6 87,5 13,9
Ingreso Quintil 1 36,6 83,9 47,3
Quintil 5 80,2 84,1 3,9

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

Nota: incluye prestaciones contributivas y no contributivas.
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Un aspecto a tener en cuenta respecto a la moratoria previsional es su caracter de medida
de emergencia. Esta politica no es permanente y beneficia sélo a las cohortes actualmente adultas,
por lo que en el futuro la cobertura previsional puede volver a reducirse si no se registran mayores
avances en la formalizacion del empleo.

En segundo término, en particular desde 2007, se avanzé en direccién de aumentar el peso
del subsistema de reparto mediante: (a) la implementacion de la libre eleccién entre régimen de
reparto o capitalizacion individual; (b) la incorporacién automatica de los ingresantes al mercado
laboral al régimen de reparto en caso de no manifestar explicitamente su preferencia por el de
capitalizacién; y (c) el traspaso al régimen de reparto de aquellas personas préximas al retiro con
escasos fondos acumulados.? Finalmente, en diciembre de 2008, ante los desafios que imponia
la crisis financiera internacional, se elimind el régimen de capitalizacion individual, y sus afiliados
y beneficiarios se incorporaron al régimen de reparto mediante la creacién del Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA). Esto también implicd que los recursos que antes se destinaban a las
cuentas de capitalizacion individual pasaran a formar parte de los recursos que financian al SIPA.
Esa medida, junto con el incremento del empleo formal y los aumentos salariales explican el mayor
peso de los aportes y contribuciones en el financiamiento del sistema en los ultimos afios.

Paralelamente al mayor peso que adquiria el régimen de reparto y a los excedentes que
acumulaba la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) se cred, en 2007, el Fondo
de Garantia de Sostenibilidad (FGS). Este fondo se constituye a partir de los activos recibidos como
consecuencia de la transferencia de los saldos de las cuentas de capitalizaciéon en el marco de las
modificaciones de los afios 2007 y 2008 (creacién del SIPA) y de los recursos percibidos por ANSES
que resulten de libre disponibilidad. En 2011, los fondos acumulados representaban el 12% del PBI,
y los recursos provenientes de la rentabilidad del fondo han representado entre el 7% y 8% del total
de recursos corrientes de ANSES en 2009 y 2010.

En tercer lugar, en 2008, por medio de la sancién de la Ley de Movilidad, la actualizacién de
las prestaciones, que hasta ese entonces se habia realizado de manera diferenciada y discrecional
por tramos de nivel de beneficios, pasoé a realizarse de manera uniforme, cada seis meses y a partir
de parametros predeterminados (relacionados con la evolucion de los salarios de los trabajadores
en actividad y de los recursos previsionales). Los aumentos de las prestaciones permitieron mejorar
las tasas de sustitucion de manera dispar, segun cual fuera el nivel inicial de prestacién. En un
extremo, se ubican los beneficiarios que en 2001 percibian prestaciones cercanas al minimo cuya
prestacion nominal aumentd 598% entre 2001 y 2010, mientras que en el otro extremo se encuentran
aquellos jubilados que en septiembre de 2004 no percibian la jubilacién minima cuyas prestaciones
aumentaron entre 172% y 147%.

En cuarto término, durante el Ultimo lustro también se realizaron modificaciones en las normas
que regulan los denominados “regimenes especiales”, restableciendo la vigencia de varios de los
que habian sido derogados en 19943, También se establecieron nuevos regimenes diferenciales (o
de actividades insalubres), destacandose el de los trabajadores de la construccién, por el nUmero
de trabajadores involucrados, y el de trabajadores rurales.

Asimismo, se continud con la expansion de la cobertura de las pensiones no contributivas,
particularmente las prestaciones por invalidez y madres de siete hijos o0 mas. Las pensiones no
contributivas por vejez, que habian aumentado durante 2003 a 2006, comenzaron a descender
producto de la incorporacién de beneficiarios al SIPA, a través de la moratoria previsional (ver gréafico 2).

2 En este caso existia la posibilidad de optar por permanecer en el régimen de capitalizacion.
3 Debe notarse que antes del restablecimiento, las personas incluidas en los regimenes derogados lograban también
obtener las prestaciones aunque por medio de la via judicial (MTEySS, 2003).
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B Grafico 2
Evolucién del nimero de beneficios de Pensiones No Contributivas, 1999-2010, en miles
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

También se realizaron algunas modificaciones normativas que generan impacto sobre los
flujos de recursos que maneja ANSES para el pago de las prestaciones previsionales. Ademas de
la creacion del FGS, se destacan, entre otros aspectos, los aumentos en las cotas superiores de
los aportes patronales y personales, la creacidn del programa no contributivo de transferencias
para nifios, nifias y adolescentes denominado Asignacién Universal por Hijo4 y el plan “Conectar
igualdad”®. Por tltimo, es importante destacar que en linea con los mayores recursos administrados
por ANSES, como producto de la creacion del FGS y los recursos que lo incrementaron luego de
la creacion del SIPA, se establecieron nuevas instancias de control interno y se creé una Comision
de Control en el ambito del Poder Legislativo.

B. Situaciéon demografica y del mercado de trabajo

El mercado de trabajo ha sido —y seguira siendo- una institucidén determinante en el desempeno
de los sistemas de pensiones en cuanto a extensién y calidad de la cobertura. En Argentina la
cobertura previsional ha estado estrechamente vinculada con el empleo formal. La caida de la
cobertura (porcentaje de adultos mayores que percibian beneficios del sistema de prevision
social) durante el periodo 1994-2004 (grafico Ill.2) se vincula con las mayores dificultades para
acceder a las prestaciones (debido al incremento a 30 afios de contribuciones requeridos) y al
deterioro del mercado laboral, especialmente a mediados de los noventa luego del proceso de
desregulacion y privatizaciones. Si bien, como se comenté anteriormente, durante el ultimo lustro
fue posible incrementar considerablemente la cobertura del sistema a través de la Moratoria
previsional, este esquema no ha sido disefiado como un mecanismo permanente de flexibilizacion
de las condiciones de acceso a las prestaciones. Asi, y dado que el SIPA es fundamentalmente
un sistema contributivo, el desempeno del mercado de trabajo sigue condicionando la cobertura
futura, asi como su financiamiento.

4 Para mayores detalles de este nuevo programa de la seguridad social ver Bertranou y Maurizio (2012).
5 “Conectarigualdad” promueve la inclusion digital a través de la entrega de computadoras a estudiantes y de programas
de alfabetizacion digital.
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En los ultimos 20 afos, se han registrado algunos cambios en la estructura de insercion laboral
de la poblacion en edad de trabajar (es decir, en el caso de hombres y mujeres de 18 a 65 afos). En
primer lugar, se observa una reduccion del porcentaje de personas inactivas, el cual superaba al
33%, a principios de la década de 1990, y, en los ultimos cinco afios, descendié a cerca del 28%.
La contraparte de esta reduccion en la proporcidén de personas inactivas es un incremento de la
poblacion econémicamente activa (PEA), que en dicho periodo paso6 del 67% al 72%. Aqui se destaca
un incremento del empleo asalariado y una ligera caida del empleo independiente. Ademas, durante
el periodo analizado se produjeron fuertes cambios en la tasa de desempleo, con una tendencia
creciente desde principios de la década de 1990 hasta el afio 2002 y un considerable descenso a
partir de entonces. Sin embargo, cabe sefalar que entre mediados de la década de 1990 y mediados
de la década de 2000 la tasa de desempleo permanecié por encima del 10%.

B Grafico 3
Condicién de actividad y tipo de insercion laboral de la poblacion en edades activas*,

1991-2010
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).
Notas: () hombres y mujeres de 18 a 65 anos de edad. (1) Para el periodo 1991-2008 el dato corresponde a la onda de octubre
de la EPH puntual, mientras que para el periodo 2003-2010 al cuarto trimestre de la EPH continua.

A partir de la condicion de actividad y el tipo de insercion laboral de la poblacion (grafico 3)
se observa que el porcentaje de la poblacién en edad de trabajar que realiza aportes al sistema
previsional se redujo considerablemente entre principios de la década de 1990 y principios de los
2000. En este lapso el porcentaje de aportantes al sistema paso de 36,2% a 26,6%. A partir de 2003
se observa una tendencia creciente en la proporcion de personas en edades que aporta al sistema
de pensiones, alcanzando en 2010 al 37,8%. A pesar de esto tal cifra condiciona a futuro avances
en la cobertura del sistema previsional en los adultos mayores.

Asi como el mercado de trabajo afecta la cobertura de un sistema de pensiones contributivo y su
financiamiento, la estructura demografica, por su parte, es uno de los factores que determinan —si bien no
es el unico—- el volumen de recursos que se requiere para financiar las prestaciones de la previsién social.

La poblacion total de Argentina pasé de 17 millones en el afio 1950 a 37 millones en 2000,
mientras que se espera que llegue a 51 millones para el afio 2050. Por otra parte, la poblaciéon mayor
de 65 afos (segun la Ley N° 24.241, los 65 afios son la edad minima de los varones para acceder a la
jubilacién ordinaria) aumenté en la segunda mitad del siglo XX, de 0,7 a 3,7 millones, y se proyecta
que este grupo llegue a 9,7 millones en 2050.
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El proceso por el que se incrementa la proporcion de poblacion mayor de cierta edad (usualmente
mayor de 65 afnos) es conocido como “envejecimiento poblacional”, un proceso practicamente
universal, gradual y previsible, que se produce debido al descenso de la fecundidad (principalmente)
y a la mortalidad. En Argentina, el envejecimiento puede caracterizarse como intermedio, con una
marcada tendencia creciente durante la segunda mitad del siglo XX (cuando pas6 del 4% al 10%),
mientras se proyecta que alcance al 19% para 2050.

Otra manera de evaluar el envejecimiento consiste en vincular la poblacién mayor de 65 afos
no con la poblacion total sino con aquella que se encuentra en edades de trabajar (entre 20 y 65 afos).
Este indicador es conocido como “relacion de dependencia adulta” y presenta un comportamiento
similar al anterior. Entre 1950 y 2000, aumenté de 7% a 18% y se proyecta que llegue a 34% en
2050, a pesar de cierto estancamiento entre los afios 1995 y 2010 (grafico 4).

B Grafico 4

Evolucién de la proporcién de la poblacién adulta mayor y de la relaciéon
de dependencia adulta, 1950-2050
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

El principal factor que genera este proceso es la disminucién de la fecundidad. En este
sentido, se ha constatado que durante la segunda mitad del siglo XX, el nUmero medio de hijos por
mujer al fin de su vida reproductiva (es decir, la tasa global de fecundidad) disminuyé de 3,2 a 2,4
y se proyecta que continle descendiendo hasta quedar por debajo del nivel de reemplazo a partir
del afo 2025, para llegar a 1,9 a mediados del presente siglo.

Otro factor que juega un rol importante es la mortalidad. La esperanza de vida al nacer
aumentd durante la segunda mitad del siglo XX de 63 a 74 afios y se proyecta que continue la
tendencia creciente aunque en forma menos acelerada, superando los 81 afos para mediados del
siglo XXI. De igual manera, la esperanza de vida a los 65 afos (indicador de la duracién promedio
del beneficio jubilatorio a partir de esa edad) aumento durante la segunda mitad del siglo XX, de 13
a 16 afos, y alcanzaria los 20 afios para mediados del siglo XXI.



Desarrollo inclusivo en América Latina

C. El sistema previsional actual y sus desafios

El actual sistema de pensiones esta estructurado alrededor de un grupo de prestaciones contributivas
y no contributivas (ver cuadro 2). El régimen general se enmarca en el denominado Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA).. Sus caracteristicas predominantes son el caracter contributivo de las
prestaciones y su organizacién bajo un esquema de reparto asistido, dado que las necesidades
de financiamiento exceden los montos recaudados como contribuciones para la seguridad social.

B Cuadro 2

Prestaciones por vejez, invalidez y supervivencia. Régimen nacional
(Sistema Integrado Previsional Argentino y Ministerio de Desarrollo Social) Afio 2011

Esquema Vejez Invalidez Fallecimiento
Retiro por invalidez
Jubilacion Incapacidad total (fisica o

Pensidn por fallecimiento.

P— 30 afos de aporte intelectual) para el desempefio de :
?Solgg)lbutlvo Edad de retiro: cualquier actividad (Ff)e?el#::'ﬁﬁg %’L;&i%pnogtes
60 afios mujeres Regularidad en los aportes, retiro por invjalidez)
y 65 varones cualquiera fuere la edad o p
antigliedad en el servicio
Moratoria
Acceso "facilitado” a quienes alcanzaron la edad de jubilacion (y/u otros
requisitos) sin cumplir con los afios de contribucion; carécter transitorio
Semi ya que los periodos a incluir deben ser previos al 30/09/93
?é’lfF')%bUtiVO Prestacion por edad avanzada )
;gtiaﬁg:g)e aporte (5 durante los 8 anteriores al cese de si genera derechq a
Edad de retiro: 65 afos por invalidez, 70 por pension por fallecimiento.
vejez (67 para los trabajadores rurales)
PNC
No percibir ningtin tipo de beneficio previsional o de retiro
No tener bienes, ingresos ni recursos de cualquier tipo
No que permitan la subsistencia del solicitante y de su grupo
contributivo  familiar. No contar con familiares obligados a la prestacion Ngngs?glsrao(rigﬁggfnﬁento
(MDS) de alimentos en condiciones de proporcionarlos P p :
Extranjeros deben acreditar 20 afios de residencia continua
en el pais

Edad para vejez: 70 afios

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

Si bien la afiliacién al SIPA es obligatoria, parte de la poblacion se encuentra cubierta a través
de mas de 120 regimenes independientes: Caja de las Fuerzas Armadas, Caja de la Policia Federal,
Caja de la Gendarmeria Nacional, Caja de la Prefectura Naval, Caja del Servicio Penitenciario Federal,
60 Cajas profesionales provinciales, 22 Cajas de empleados municipales, 24 Cajas de compensacion
o complementarias y 13 Cajas de empleados provinciales.

Todos los sistemas mencionados brindan prestaciones por vejez, invalidez y supervivencia
pero difieren en la determinacion de su cuantia y en las condiciones de acceso. En la mayoria de
los casos, los regimenes de las fuerzas armadas y de seguridad, asi como las Cajas provinciales
establecen requisitos generalmente menores que los del régimen general del SIPA, tanto en edades
de retiro como en afios de aporteG.

En forma sintética, la proteccion social de la poblacién adulta mayor en Argentina puede ser
calificada como amplia y fragmentada. En diciembre de 2010, los tres grandes grupos de beneficios
descritos en el cuadro 2 (luego detallados en el cuadro 3) pueden resumirse cuantitativamente de la
siguiente manera: (a) 2,9 millones de beneficios contributivos del SIPA (1,5 millones de jubilaciones y
1,4 millones de pensiones), con una prestacion media de $1624 mensuales; (b) 2,4 millones de beneficios
por moratoria (mas del 95% son jubilaciones), con una prestacion media de $1074 mensuales (de

6 En el cuadro 2 se presentan, en términos generales, las principales condiciones de acceso a las prestaciones
administradas por el Estado nacional. Esto permite tener una idea aproximada acerca de cudl seria, desde el punto de
vista legal, la cobertura potencial del sistema.
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la que se descuentan aproximadamente $220 para cancelar deuda); y (c) 1,1 millones de Pensiones
No Contributivas, con un valor promedio de $902 mensuales. Ademas, existen aproximadamente
0,5 millones de beneficios correspondientes a las Cajas provinciales y 0,2 millones a los regimenes
de las fuerzas armadas y de seguridad, magistrados y otros funcionarios (con una prestacién media
que supera los $4000 mensuales).

Bl Cuadro 3
Beneficios previsionales: casos y montos
Diciembre 2010
. » ) Haber Tasade Tasade
Tipo de prestacion Miles de casos mensual en $ susutltucmn sustitucion
en % RIPTE en % ing.imp.
Salario formal promedio (RIPTE) y estimacion ingreso imponible $3886 $3308
Vejez 50 749 19,3 22,6
Invalidez 576 743 19,1 22,5
Pensiones No Madres de 7 o mas hijos 296 1058 27,2 32,0
Contributivas | egisladores (Graciables del Congreso) 112 926 23,8 28,0
Ex combatientes de Malvinas 21 3215 82,7 97,2
Otras leyes especiales 2 1893 48,7 57,2
Total PNC 1056 902 23,2 27,3
Jubilacion 4004 1379 35,5 a7
Beneficios Con moratoria 2469 1072 27,6 32,4
sistema Sin moratoria 1535 1872 48,2 56,6
contributivo pepsign 1382 1303 33,5 39,4
Total 5386 1359 35,0 41,1

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

Nota: RIPTE consiste en la remuneracion imponible promedio de los trabajadores estables calculada por el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social. La estimacion de ingreso imponible incluye monotributo y otras categorias de contribuyentes
subsidiados.

Sin duda, la composicién de cada uno de los tres grupos antes mencionados termina
por definir un escenario cuya fragmentacion puede ser calificada como excesiva y, en algunos
casos, hasta de una racionalidad discutible. Esto se debe, basicamente, a la ausencia de
correlacién entre los tipos de beneficios y el financiamiento y, en especial, a la existencia de un
financiamiento procedente de rentas generales destinado a beneficios contributivos. También
puede haber alguna dificultad en definir las causas que explican las brechas de nivel entre las
diferentes prestaciones no contributivas, como también la permanencia en el tiempo de cada
uno de estos segmentos.

En términos de la adecuacion de la cobertura, es decir estableciendo la importancia del
monto de las prestaciones comparandolas con los salarios de referencia o con los ingresos medios
(tasas de sustitucion), caben las siguientes observaciones. Por un lado, una parte importante de los
trabajadores basa sus contribuciones en categorias predeterminadas (es el caso de los auténomos)
o forma parte de regimenes subsidiados (como ocurre con el personal doméstico y el monotributo),
cuya base de imposicién es sensiblemente menor a los ingresos efectivamente recibidos. Por otro
lado, las prestaciones de los beneficiarios de los regimenes especiales incluidos en el SIPA no se
presentan en forma desagregada en las estadisticas oficiales disponibles siendo que cuentan con
mayores tasas de sustitucién. En consecuencia, en el cuadro 3 se presentan dos estimaciones
posibles, una basada en el promedio de los trabajadores asalariados formales (segun el RIPTE, indice
que refleja los ingresos de los trabajadores formales estables) y otra, basada en el “ingreso imponible
promedio” proveniente de encuestas a hogares, incluyendo el efecto de los mencionados casos
particulares. Las pensiones no contributivas representan en promedio el 27% del ingreso imponible,
mientras que las prestaciones contributivas promedian el 41%. Sin embargo, pueden apreciarse
significativos diferenciales al considerar las jubilaciones (con y sin moratoria) y las pensiones.
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En el grafico 5 se ofrece una representacion, sélo para la poblacién adulta mayor de 65 afos,
que combina y elabora la informacion presentada acerca del nivel de las prestaciones y la cobertura.
Alli se puede apreciar, por un lado, la predominancia del SIPA 'y el impacto de la “moratoria” en materia
de cobertura y, por el otro, la ya referida fragmentacion y algunas de las inequidades que perduran.

B Grafico 5
Poblacién adulta mayor e ingresos previsionales, tipo y monto de las prestaciones. 2010
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

Notas: 1) la distribucion “global” estilizada se obtiene eliminando la diferenciacion entre las prestaciones del SIPA con o sin
Moratoria y ubicando los casos de PNC y los de los regimenes de las fuerzas armadas, magistratura y otros en el lugar que
ocupan, de acuerdo con los niveles de las correspondientes prestaciones.

2) PNC incluye todas las prestaciones por vejez y parcialmente por invalidez y leyes especiales; SIPA considera impacto
estimado de los beneficiarios que reciben dos prestaciones (jubilacion y pension), netos de los descuentos correspondientes
por pago de Moratoria. No incluye a sistemas de provincias no transferidas por insuficiente acceso a informacion y problemas
de consistencia, incluyendo la eventual superposicion de beneficiarios.

Una conclusion importante sobre el actual sistema se refiere al desempefio en dos dimensiones
centrales: financiamiento y cobertura. Al aumentar el empleo formal y reducirse la informalidad
laboral se ha logrado reconstruir e incrementar la fuente de recursos contributivos. También, debido
al notable desempefio de la economia, los recursos tributarios afectados al sistema han mostrado
un comportamiento extraordinario. En cuanto a la extension de la cobertura de adultos mayores se
han alcanzado niveles que superan el 90%, valor no logrado anteriormente en la historia previsional
del pais y uno de los mas altos de América Latina junto a Brasil y Uruguay.

Como en todo sistema de pensiones, numerosos desafios tienen que continuar siendo
atendidos. Por un lado, cémo preservar la sostenibilidad del sistema, incluyendo la adopcién de
parametros previsibles para administradores y asegurados a los efectos de reducir la “litigiosidad”
(juicios a ANSES por parte de benéeficiarios).

Asimismo, el importante incremento logrado en la cobertura, fue alcanzado a través de un
esquema de emergencia. Por ello, el desafio de alcanzar la cobertura universal sigue siendo relevante
en una economia con elevados niveles de informalidad laboral y donde los requisitos para acceder a
la seguridad social se hacen inalcanzables para un segmento importante de la poblacion. En materia
de equidad se requieren mejoras tanto en su dimensién horizontal cerrando las brechas de cobertura
(principalmente en lo referido a cotizaciones en el empleo), como en su dimensién vertical, incluyendo
atender las aspiraciones a mejorar las tasas de reemplazo (adecuacién de las prestaciones). Este
ultimo aspecto es de suma relevancia porque numerosas de las discusiones en el pais respecto
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al futuro del sistema estan alrededor del objetivo de lograr prestaciones que garanticen el 82% de
sustitucion del salario. Por ello, es importante evaluar la tasa de sustitucion efectivamente sustentable.
Otro tema relacionado con los temas de equidad se refiere a los aspectos institucionales que afectan
la fragmentacion y reciente re-estratificacion del sistema, al (re)surgir algunos regimenes especiales,
es una dimensién importante a considerar.

Por ello, considerando como prioritarios los grupos tematicos presentados en los parrafos
previos (cobertura, equidad, fragmentacién, sostenibilidad, previsibilidad, y litigiosidad), las futuras
politicas previsionales deberian poner el foco en redefinir claramente las caracteristicas y las
reglas de los tres componentes actuales del sistema que surgen al realizar una mirada estilizada.
El primer componente, “solidario puro”, debe estar financiado con impuestos y constituir el “piso
de proteccién social” para la vejez; el segundo, “contributivo”, debe permitir que el trabajador
pueda prever beneficios que guarden relacidén con sus aportes y contribuciones sobre el salario;
y el tercero, “complementario al contributivo”, debe estructurarse de modo que otorgue un efecto
redistributivo hacia los trabajadores con bajas remuneraciones y/o historias laborales incompletas,
de caracteristicas y alcances a ser definidos dependiendo de los recursos disponibles (ver gréafico 6).

B Grafico 6
Caracteristicas de las prestaciones propuestas
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D. Reflexiones finales

En la practica, mas alla de la forma de financiamiento y la organizacion institucional del sistema, el
desempefio del sistema de pensiones esta estrechamente relacionado con la evolucién del producto
y del mercado de trabajo. Estas dos variables han permitido, en el caso de Argentina durante la
primera década del Siglo XXI, mejorar notablemente los recursos afectados para prestaciones
y la extension de la cobertura. Asimismo, la decisién politica de priorizar la recuperacion de los
indicadores sociales también ha permitido generar espacio fiscal adicional para desarrollar politicas
de extension de la proteccion para los adultos mayores mas alla de las mejoras que han surgido
por un mejor desempefo del mercado de trabajo. En otras palabras, se ha logrado en cierta forma
saldar la deuda social en materia de cobertura que generaron numerosos afnos de falta de adecuada
priorizacion de una politica previsional inclusiva, y en particular las consecuencias tanto de la reforma
estructural de 1994 que habia acentuado el sesgo contributivo del sistema como de la crisis econdmica
de 2001-2002.

Claro esta, resta el desafio de disefiar un sistema de pensiones que sea sostenible y que
brinde una cobertura universal. Si bien en los Ultimos afos se ha avanzado considerablemente en
la extension de la cobertura, las medidas adoptadas no son permanentes, y ademas como se ha
destacado, los temas de equidad, fragmentacion, previsibilidad, litigiosidad y sostenibilidad son
aspectos aun no considerados en su totalidad en la actual configuracion del sistema. No obstante,
resulta imposible pensar un tipo de reforma que solucione de una vez y para siempre todos los
problemas presentes y futuros; por el contrario, la alternativa es consensuar algunos principios e
ideas estratégicas para construir una mejor y posible politica de proteccién para los adultos mayores
para hacer que las reformas parciales politica y técnicamente factibles sean consideradas como
ladrillos de una construccion de largo plazo.

Habida cuenta de las caracteristicas especificas de la politica previsional, en donde participan
(como aportantes o beneficiarios) varias generaciones de ciudadanos, se requiere conseguir ciertos
consensos que hagan posible la construccion de un sistema de pensiones sostenible en el tiempo
y que cumpla con uno de los requisitos basicos de todo sistema previsional: que sea previsible.

La previsibilidad debe entenderse en sentido amplio: los ciudadanos y especialmente los
aportantes al sistema durante sus vidas laborales, deben contar con una adecuada “previsién”
de cual resultara el nivel de las prestaciones futuras a partir de una garantia o piso de seguridad
econdémica que debe otorgarse universalmente. Por otro lado para los hacedores de politicas publicas
y administradores del Estado, debe existir previsibilidad en relacion a los compromisos financieros
actuales y futuros que involucra el sistema de pensiones. De otra forma, no es posible disefar
estrategias de desarrollo e inclusién social por la incertidumbre que demanda el financiamiento
del sistema de pensiones frente a otras necesidades de gasto social y promocién de la economia.
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Pisos de proteccion social en el Peru: evaluacion y politicas

A. Marco conceptual

Los conceptos de heterogeneidad estructural y heterogeneidad productiva son recurrentes en la
literatura producida por la CEPAL desde mediados de la década de 1960 (CEPAL, 1964; Salter, 1966).
En los capitulos precedentes se ha justificado y demostrado la existencia de estos fendmenos y se
han estudiado sus implicancias en el funcionamiento de la economia peruana, tanto desde el punto
de vista macroecondémico como del mercado laboral. En este capitulo se da un paso mas en la misma
direccion y se analizan las implicancias distributivas de la heterogeneidad productiva (a nivel de la
renta familiar) y su relacién con los sistemas de proteccion social existentes en el Peru. Para ello, se
parte del enfoque analitico utilizado en CEPAL (2010, 2012a y 2012b), que se resume a continuacion.

El grado de heterogeneidad de la estructura econémica de un pais sera elevado si una gran
proporcion de los ocupados pertenece al estrato que aporta una baja proporcién del valor agregado,
mientras que el estrato que aporta una proporcion elevada de este valor agregado emplea a una
reducida proporcién de trabajadores. Esta estructura segmentada genera una demanda diferenciada
de empleo de trabajadores de distinta productividad que opera bajo una institucionalidad diferente
(en términos de condiciones laborales y poder de negociacion), lo que produce una estructura
de remuneraciones desigual. Esta desigualdad primaria asociada a los ingresos laborales es un
determinante crucial de la desigualdad final de la renta familiar, dada su importancia en la estructura
del ingreso total y el hecho de que las brechas de productividad reflejan y refuerzan los factores
demogréficos, las brechas de capacidades, el acceso a activos (productivos y no productivos), la
incorporacion del progreso técnico y las opciones de movilidad social, al tiempo que perpetian
circulos viciosos de pobreza y exclusion econdémica.

El patron de desigualdad en el mercado de trabajo, caracterizado, ademas, por grandes
segmentos informales, genera un acceso estratificado a la proteccion social contributiva e importantes
restricciones de acceso a las redes de seguridad social. De este modo, el supuesto originario de
los pilares contributivos como principal estrategia de acceso a la proteccién social no se valida y
Se genera un peso excesivo sobre pilares no contributivos que, al actuar de modo focalizado (por
restricciones presupuestarias y operativas), no constituyen redes de proteccion universales ni suponen
niveles de calidad adecuados. En consecuencia, no resulta sorprendente que un elevado porcentaje
de la poblacién de América Latina no tenga acceso efectivo a la seguridad social.

El alto grado de desigualdad que persiste en la regidon esta relacionado con el funcionamiento
interactivo de una cadena compuesta por la heterogeneidad estructural, el mercado de trabajo y la
proteccion social (véase el grafico 1). En esa secuencia, la heterogeneidad estructural es el punto de
partida fundamental, ya que es el primer eslabon de la cadena de reproduccion de la desigualdad.
Después, el mercado de trabajo actua como espacio bisagra hacia el que se trasladan los efectos
de la desigualdad estructural, se distribuyen los logros de productividad y se estratifican los empleos
y los ingresos. Finalmente, el tercer eslabdn es la proteccidn social, que refleja lo que ocurre en
el mercado de trabajo, delineando un acceso también estratificado a los pilares contributivos. Si
esto viene acompanado de coberturas limitadas a nivel no contributivo, multiplica los efectos de la
desigualdad hacia la vulnerabilidad de los hogares, privandolos ademas de la capacidad de estabilizar
su consumo, frente a la pérdida de empleo o situaciones que limiten su adecuada insercion en el
mercado de trabajo’.

1 En este contexto se entienden los calculos para el caso peruano de Yamada y Montero (2008), quienes revelan que
perder el empleo esta relacionado con un aumento del 44% en la probabilidad de ser pobre.
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Surgen asi los segmentos poblacionales excluidos o desprotegidos, con ingresos y
derechos sociales insuficientes para garantizar un nivel de vida digno. Ante esta realidad, como
reflexionan Infante y Sunkel (2009), de modo sistematico se ha intentado corregir con el gasto
social la mala distribucién del ingreso generada en el mercado laboral de América Latina como
resultado de la heterogeneidad productiva. Es decir que se ha priorizado, con diferente grado de
éxito, la implementacion de politicas redistributivas nacidas desde el Estado. Al respecto, en estas
politicas es importante diferenciar las que intentan revertir la vulnerabilidad social y la desigualdad
econdmica de las que tienen por objeto compensar una situacion de pobreza o desproteccion
social. El primer tipo esté constituido, fundamentalmente, por las politicas sectoriales universales
(como las de educacion o salud), mientras que las segundas son, en su mayoria, politicas
focalizadas (como los programas sociales o los pilares no contributivos a la seguridad social).

B Grafico 1
De la heterogeneidad estructural a la desigualdad
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Cambio estructural para la igualdad: Una vision integrada
para el desarrollo (LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012,

Sin embargo, si bien desde el punto de vista conceptual las politicas redistributivas pueden
contribuir a mejorar los resultados producidos en el mercado de trabajo, como sefiala Infante (2009),
dificilmente pueden considerarse instrumentos para revertir la situacion de desigualdad primaria
del ingreso. Las razones que dan los autores (Infante y Sunkel, 2009; Infante, 2009) se asocian a
los riesgos relacionados con estas politicas, ya que dependen mucho de la situacién fiscal de los
paises, lo que limita su escala (cantidad de recursos que se pueden transferir) y estabilidad (variacion
de acuerdo con los ciclos econémicos)?. Este Ultimo aspecto es determinante en el caso de las
politicas de largo plazo, como las de educacién, donde la persistencia e intensidad de los programas
resultan cruciales para lograr un éxito relativo. Por ello, contindan Infante y Sunkel (2009), es crucial
complementar estas politicas redistributivas con otras de caracter distributivo (Que corrigen las
brechas de productividad en los mercados de trabajo).

A partir de este esquema de analisis surgen opciones de politica con una vision complementaria
entre politicas redistributivas y distributivas. Una de estas opciones es la que promueve la OIT (2011a)
a partir de su estrategia bidimensional para la ampliacion de la seguridad social. En primer lugar se
encuentra la dimensién horizontal (estrategia de corto plazo basada en politicas redistributivas), que
consiste en la implementacioén de pisos nacionales de proteccion social, que constituyen conjuntos

2 Al respecto, en el caso peruano, Castro (2008) analiza el caracter prociclico del gasto publico del pais y Yamada y
Castro (2007) sugieren su poca efectividad para reducir la pobreza y la desigualdad.
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de garantias basicas de seguridad social definidos a nivel nacional que aseguran una proteccién
destinada a prevenir o aliviar la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion social. La segunda es la
dimension vertical (estrategia de mediano y largo plazo basada en politicas distributivas), que consiste
en proporcionar progresivamente mayores niveles de seguridad social conforme al menos con la
cobertura y el tipo de prestaciones previstas en el Convenio 102 de la OIT (1952) sobre normas
minimas de seguridad social.

La implementacion de la estrategia no es univoca y mucho menos generalizable a nivel
de todos los paises involucrados, sino que guarda coherencia y se fundamenta en los sistemas
actuales de proteccion de cada pais. Por ello, no existe una soluciéon unica, sino que hay multiples
soluciones en virtud de un entendimiento comun: garantizar el piso como estrategia de corto plazo
y establecer las condiciones para avanzar verticalmente. En el grafico 2 se presentan algunas de
las opciones desarrolladas a nivel conceptual por parte de la OIT en el marco de la 1002 reunién de
la Conferencia Internacional del Trabajo de junio de 2011. Como se puede observar, las opciones
de politicas son multiples y las prestaciones podran ser suministradas por regimenes universales
de prestaciones, regimenes de seguro social, regimenes de asistencia social, regimenes publicos
de empleo y regimenes de apoyo al empleo.

El elemento operativo clave que garantiza el éxito de la estrategia es su naturaleza gradual,
posiblemente asociada a la “escalera de la proteccion social”, lo que permite su adopcioén por
parte de los paises (OIT, 2011a) tomando en cuenta las adaptaciones que estos deben realizar en
sus sistemas fiscales para asegurar un financiamiento sostenible. Por ejemplo, en CEPAL (2010) se
estima que los costos de transferencias a los grupos empobrecidos oscilan entre el 4,3% y el 13,7%
del PIB. Del mismo modo, y debido a que las politicas de proteccién social asumen la existencia
de una oferta adecuada a nivel de infraestructura publica (OIT, 2011a), los paises deberan realizar
adaptaciones también a este nivel.
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B Grafico 2
Diferentes opciones para la estrategia bidimensional de la Organizacion Internacional

del Trabajo (OIT)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

Dentro de esta gradualidad, como ya se ha mencionado, los pisos de proteccion social
son la estrategia de corto plazo que deberia poder implementarse rapidamente en los paises a fin
de garantizar un conjunto de garantias basicas de seguridad social definidas a nivel nacional. De
acuerdo con la Recomendacién num. 202 de la OIT, las garantias fundamentales que forman parte
del piso de proteccion social son las siguientes:
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e Garantia 1: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional que
constituyen la atencion de salud esencial (incluida la atencién de la maternidad), que cumpla
los criterios de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

e Garantia 2: seguridad basica del ingreso para los nifios, por lo menos equivalente a un nivel
minimo definido en el plano nacional, que asegure el acceso a la alimentacion, la educacion,
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios;

e Garantia 3: seguridad basica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido
en el plano nacional, para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos
suficientes, en particular en caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y

e Garantia 4: seguridad basica del ingreso para las personas de edad, por lo menos equivalente
a un nivel minimo definido en el plano nacional.

Los argumentos a favor de la existencia de pisos de proteccién son variados y han sido
analizados en extenso en OIT (2011a). En esta ocasidn, es Util centrarse en cinco de estos argumentos,
que son los mas recurrentes en la literatura. Primero, el conjunto de garantias basicas se fundamenta
en los principios de la justicia social y, a partir de un enfoque de derechos, se entiende como
estrategias que se desarrollan desde el Estado para garantizar derechos humanos fundamentales.
En concreto, los derechos humanos que se garantizan son la seguridad social (articulo 22) y el
derecho a los estandares de vida adecuados y a la seguridad del ingreso, especialmente para los
nifos (articulo 25). Esto cobra relevancia en un mundo donde, en 2010, 1.400 millones de personas
todavia son pobres (Banco Mundial, 2010), 925 millones de personas padecen de hambre crénica
(FAO, 2010) y cerca del 75% de la poblacién carece de cobertura social adecuada (OIT, 2010). Esta
situacién no es muy diferente en el caso peruano donde, como veremos mas adelante, el 60% de
la poblacidn sufre de algun tipo de desproteccion social.

En segundo lugar, los pisos de proteccién social pueden constituirse en herramientas eficaces
para luchar contra la pobreza y la desigualdad. Si bien, como se ha argumentado, su alcance
puede ser limitado para revertir la desigualdad primaria del ingreso, a través de estas estrategias
es posible desarrollar sistemas de proteccién y compensacion eficaces, sobre todo para los grupos
mas vulnerables. Asimismo, los pisos de proteccion tienen estrecha relacion con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (erradicacion de la pobreza extremay el hambre, acceso universal a educacion
primaria, reduccion de la mortalidad infantil y demas), por lo que su adopcion por parte de los paises
se alinea con este tipo de estrategias nacionales.

Al respecto, se ha producido evidencia empirica seria en torno a los programas de transferencias
monetarias condicionadas. Por ejemplo, la revision de evidencia presentada en OIT (2011a) muestra
que Soares y otros (2010) estiman que el programa Bolsa Familia del Brasil contribuy6 en la reduccién
del 15% del coeficiente de Gini entre 1999 y 2009 y del 12% de la brecha de pobreza entre 2001 y
2005. Soares y otros (2007) también verifican programas similares en Chile y México que redujeron
los coeficientes un 15% y un 21%, respectivamente. En el caso de México, Skoufias (2005) estima
una reduccién de la brecha de pobreza del 30% tras dos afios de implementacion del programa.
Asimismo, la revisidon de evidencia que presentan Rawlings y Rubio (2005) de los programas de
transferencias en América Latina revela efectos importantes en el acceso a servicios basicos de
educacion, salud y consumo alimentario. Por este motivo, no resulta sorprendente que estos autores,
asi como De Janvry y otros (2006), hayan definido a estos programas como sistemas de proteccién
social innovadores, con interesantes efectos de corto plazo y potenciales efectos de largo plazo
en los niveles de inversion en capital humano, fundamentalmente en salud, educacion y nutricion.

La experiencia peruana no ha sido ajena a estos efectos, aunque los resultados todavia
son modestos. De acuerdo con la revisién de Monge y Campana (2012), el programa peruano de
transferencias condicionadas Juntos muestra resultados interesantes. La evidencia cualitativa (Arroyo,
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2010; Alcazar, 2009; IEP, 2009; Diaz y otros, 2009; Trivelli y otros, 2011), por ejemplo, revela efectos
positivos en la mejora de los patrones de consumo de los beneficiarios (aumento de alimentos con
mayor valor proteico) y una mayor demanda de servicios de salud y educativos. Por su parte, la
evidencia cuantitativa (Perova y Vakis, 2009; Jaramillo y Sanchez, 2012; Vakis y Perova, 2011) muestra
efectos positivos (aunque moderados) en materia de pobreza y desnutricién infantil. Especificamente,
los resultados del primer afio de intervencion (Perova y Vakis, 2009) revelan una reduccién de la
pobreza extrema del 2% y un aumento del 34% en el consumo alimentario.

En tercer término, también existe evidencia de que las politicas asociadas al piso de proteccion
social pueden ser relevantes para mejorar el acceso a los mercados de trabajo y la productividad
laboral. El primer vinculo ocurre a través de sus efectos (ya revisados) en la mejora de los niveles
educativos y a partir de ahi en la mejora de la empleabilidad y los salarios, sobre todo de los mas
jovenes. Los efectos que tiene la educacion en la mejora de los perfiles de ingresos de las familias
ya han sido estudiados y demostrados en extenso en Psacharoupolous (1994). En el caso peruano,
Yamada y Castro (2010) presentan cifras actualizadas y demuestran efectos crecientes (o convexos,
segun el grado alcanzado) por cada afio educativo (sus estimaciones son retornos puntuales que
van del 3,5% al 30%).

Sin embargo, la educacion no es el Unico vehiculo para aumentar la productividad y la
empleabilidad. Los pisos de protecciodn social, en su funcién de proveer seguridad de los ingresos y
resolver restricciones de liquidez y exposicién al riesgo, incentivan la inversion productiva por parte
de las familias. Este es el argumento elaborado a partir de la revision de la literatura realizada por
Barrientos y Nino-Zarazua (2010) y la evidencia recopilada por OIT (2011b) en Namibia. En el caso
peruano, la evidencia en torno al programa de transferencias monetarias revela que los hogares
beneficiarios presentan mayores niveles de inversién productiva y compra de materiales de trabajo
(Del Pozo y Guzman, 2011; Arroyo, 2010). Asimismo, en contra de lo que muchos pueden pensar,
los programas de transferencias monetarias no desincentivan la busqueda de empleo. Este es el
resultado que en diversos paises de América Latina y Africa han encontrado Samson (2009), Hanlon,
Barrientos y Hulme (2010) y OIT (2011c y 2011d).

En cuarto lugar, de acuerdo con Stiglitz (2009), los beneficios de la proteccién social no se
limitan Unicamente a los aspectos microeconémicos del bienestar familiar o tienen relevancia desde
los enfoques de la justicia social. Segun este autor, las politicas asociadas a estos esquemas actian
como estabilizadores econdmicos automaticos que permiten sostener niveles de consumo durante
recesiones, contribuyendo asi a la recuperaciéon econdmica. Su relevancia se muestra en UNICEF
(2010), donde se estima que el 25% del gasto fiscal asociado a paquetes de ayuda correspondié a
alguna forma de proteccion social (en promedio, tanto en paises ricos como pobres). Ademas, segun
la Oficina de Presupuesto del Congreso (2010), en los Estados Unidos, las transferencias sociales
durante la crisis tuvieron un efecto multiplicador sobre el gasto de entre el 0,8 y el 2,1 (el efecto fue
incluso mayor al asociado a los recortes fiscales). Como destacan Berg y Ostry (2011), los efectos
microecondémicos de los pisos de proteccion social sobre la productividad laboral tienen influencia
sobre el crecimiento econdmico sostenido de los paises. Por ejemplo, en OIT (2011a) se muestra
como un incremento del 1% en el presupuesto del programa Bolsa Familia del Brasil se traduce en
una variacion positiva del 1,44% en el PIB del pais. La evidencia en este sentido es mas limitada en el
caso peruano y se cuenta con los comentarios del estudio cualitativo de Segovia (2011), quien reporta
efectos positivos del programa Juntos en la dinamica econémica en las localidades donde se aplica.

Como quinto factor, hay que considerar que los pisos de proteccion social también generan
efectos sociales deseables. Al respecto, existe evidencia de su efecto en el empoderamiento de
grupos particularmente vulnerables (mujeres) promoviendo la equidad de género. En la medida en
que las mujeres contindan enfrentando importantes restricciones de acceso al mercado de trabajo
y al sistema educativo, los pisos de proteccién social ayudan a corregir esta inequidad. Como
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demuestran Vasquez y Monge (2009), un programa de transferencias monetarias condicionadas
focalizado en nifias rurales puede duplicar la culminacién oportuna de la educaciéon secundaria (del
20% al 40%) y reducir la inasistencia en ese nivel educativo (del 20% a poco mas del 5%), lo que
mejora en un 9% la probabilidad de encontrar trabajo y en casi un 38% los ingresos en el primer
afo de trabajo. Del mismo modo, Diaz y otros (2009) y Trivelli y otros (2011) argumentan sobre el
efecto positivo de focalizar las transferencias de Juntos en las madres, con lo que, a través de la
independencia financiera, se ha logrado un efecto de empoderamiento. Cuando se midi6 este efecto
(Monge, 2004; Vera Tudela, 2010; Vasquez y Monge, 2009), se revelaron consecuencias sobre la
mejora en las decisiones de gasto en la familia y el uso de servicios de educacion y salud.

Otro efecto social de importancia es la capacidad de los esquemas de proteccién para
reducir la tension social en un pais y contribuir a la estabilidad politica. Los resultados de Alesina
y Perotti (1995) muestran los efectos negativos de la desigualdad en las decisiones de inversiéon
de los paises. Del mismo modo, los programas Progresa de México (Skoufias, 2005) y Familias en
Accion de Colombia (Attanasio, Pellerano y Polania, 2008) se asociaron a la construccion de capital
social entre las familias beneficiarias, o que contribuyd a la cohesién social y a la estabilidad en la
implementacién de dichos programas.

En sintesis, el propdsito general de los pisos de proteccion social es garantizar una atencion
de salud esencial y una seguridad basica del ingreso durante el ciclo de vida de las personas.
Como politica redistributiva, esta estrategia se sustenta en la necesidad de corregir parcialmente
(mas no solucionar de manera definitiva) las desigualdades generadas a partir de la heterogeneidad
productiva y multiplicadas en el mercado de trabajo. Por ello, su importancia radica en el corto
plazo como mecanismo de emergencia inmediato que atienda, sobre todo, a los grupos menos
favorecidos de una sociedad. Tales aspectos se consideran relevantes y prioritarios en una economia
como la peruana si se toman en cuenta los elevados niveles de vulnerabilidad existentes, incluso
a pesar de la reduccion de la pobreza observada (Macroconsult, 2013). Al respecto, si bien en el
Peru el porcentaje de personas que no logran comprar la canasta basica de consumo ha pasado
del 59% en 2004 al 28% en 2011, el riesgo de retorno a la pobreza se ha mantenido en torno al
30% en ese mismo periodo. Es decir que de los casi 950.000 peruanos que salieron de la pobreza
entre 2010 y 2011, poco mas de 300.000 retornaria a esa situacion en 2012. Esto tiene que ver con
la escasa capacidad de respuesta de las familias peruanas a choques de diversa indole, asi como
con la inestabilidad de los ingresos (producto de la naturaleza eventual e informal de las relaciones
laborales) y la inexistencia de redes de proteccion social adecuadas (Higa, 2011; Castro, 2008;
Martinez y Montalva, 2008).
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B. Efectos sociales de la heterogeneidad productiva

La heterogeneidad productiva crea inequidades que tienden a reproducirse y multiplicarse en la
sociedad a través de la desigualdad en la distribucion de ingresos, generando importantes efectos
sociales. En este contexto, es importante realizar una evaluacion de la estructura laboral peruana
y los efectos sociales que esta provoca. Para este andlisis se utiliza la ENAHO elaborada por el
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) para el periodo 2004-2011.

Antes de empezar el andlisis, es importante revisar la estructura poblacional del Pert®. En el
cuadro 1 se observa que en 2011, la oferta laboral peruana (poblacién econémicamente activa) asciende
a 16,1 millones de personas, aproximadamente un 94% de las cuales forman parte de la poblacion
econdmicamente activa ocupada (15,1 millones de personas). Un punto a resaltar es que, como es de
esperarse, el 88% de la oferta laboral se concentra en las personas de 18 a 64 afos, mientras que un
7% se concentra en personas de 14 a 17 afios y un 5% corresponde a adultos mayores.

Bl Cuadro 1
Peru: composiciéon del mercado laboral, segun grupos de edad, 2011
Secciones De 14 a 17 aios De 18 a 64 afos De 65 aiios 0 mas Total
(en millones de personas)
Poblacion
econémicamente 1,1 14,1 0,8 16,1
activa
Poblacion
econémicamente 0,9 13,4 0,8 15,1
activa ocupada
(en porcentajes)
Poblacion
econémicamente 7,0 87,8 53 100,0
activa
Poblacion
economicamente 6,1 88,6 5,3 100,0
activa ocupada

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.

En el cuadro 2 se observa que en 2011, alrededor del 74% de la poblacién econémicamente
activay la poblacion econémicamente activa ocupada se concentra en el sector urbano (11,9 millones
de personasy 11,1 millones de personas, respectivamente). Un resultado interesante es la diferencia
de género en la estructura laboral peruana. El 56% de la poblacién econémicamente activa y la
poblacién econdmicamente activa ocupada esta conformada por hombres, mientras que el 44%
esta integrada por mujeres. Debe resaltarse que en cuanto a la poblacién en edad de trabajar no
existe una distincién de género, pues esta conformada de igual manera por hombres y mujeres.

En el periodo 2004-2011, la economia peruana ha mostrado el mejor desempefio macroecondmico
desde 1950. EI PIB ha crecido a una tasa media anual del 7%, lo que ha tenido efectos significativos
sobre el mercado laboral peruano y ha contribuido a importantes cambios sociales. Por ejemplo, en
7 anos, la tasa de pobreza se ha reducido 31 puntos porcentuales, del 59% en 2004 al 28% en 2011.
Intuitivamente se puede esperar que este crecimiento econdmico haya generado transformaciones
en el mercado de trabajo. Para ordenar el andlisis, se diferencian dos tipos de transformaciones: de
escala (cantidad de empleo y remuneraciones) y de estructura (tipo de empleo). De manera general,
el crecimiento econdmico ha contribuido a generar importantes cambios de escala y ha sido mas
modesto en propiciar cambios en la estructura.

3 En la siguiente discusion se define a la poblacion en edad de trabajar (PET), o poblacion apta para el ejercicio de funciones
productivas, como la poblaciéon de 14 afios o mas, a la poblacién en edad de trabajar (PEA) como la poblacién que se
encuentra trabajando o buscando activamente trabajo, y a la poblacién en edad de trabajar ocupada como el conjunto de
la poblacién econémicamente activa que trabaja en una actividad econémica, ya sea en forma remunerada o no.
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B Cuadro 2
Peri: composiciéon del mercado laboral, segin regiéon y género, 2011

Region Sexo

Secciones Total
Urbano Rural Hombre Mujer
(en millones de personas)
Poblacién econémicamente activa 1,9 4,1 8,9 7.1 16,1
Poblacién econémicamente
activa ocupada 11 40 8,5 6,6 15,1
(en porcentajes)
Poblacién econémicamente activa 74,3 25,7 55,6 44,4 100,0
Poblacién econémicamente
activa ocupada 73,4 26,6 56,1 43,9 100,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.

En el grafico 3 se observa que el crecimiento econdmico ha propiciado un mayor dinamismo
del mercado laboral. Se identifica que tanto la oferta de trabajo (cantidad de trabajadores que desean
participar) como la demanda (empresas dispuestas a contratar trabajadores) han aumentado. Sin
embargo, a partir de la evolucién de la tasa de desempleo, que ha pasado del 9,3% en 2004 al 5,8%
en 2011, es posible afirmar que la demanda ha crecido mas rapido que la oferta.

B Grafico 3

Peru: evolucion del mercado laboral y crecimiento del PIB, 2004-2011
(Poblacion econdmicamente activa = millones de personas, PIB = variacion porcentual anual)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011, y del Banco
Central de Reserva del Peru (BCRP).

Esta relativa escasez de mano de obra (producto de un mayor incremento de la demanda
que de la oferta) ha presionado los salarios y generado un importante crecimiento de esta variable.
En 2004, los salarios en el Peru ascendian a 550 nuevos soles y en 2011 aumentaron a 931 nuevos
soles, es decir que se incrementaron un 69,3%, o un 5% promedio anual. Tomando en cuenta las
cifras de productividad media (que también aumentan), incluso es posible afirmar que el incremento
de las remuneraciones se sustenta en una mayor productividad de la mano de obra. De este modo, en
promedio, no se ha producido necesariamente un aumento del costo salarial neto de las empresas,
lo que permite intuir un circulo virtuoso (crecimiento econémico, aumento de la demanday la oferta
de trabajo, reduccién del desempleo, aumento de los ingresos) que se sostendra por lo menos en
el corto plazo (véase el grafico 4).
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B Grafico 4

Rert]: ingreso per capita mensual y productividad, 2004-2011
(Indice base 2004=100)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011, y del Banco
Central de Reserva del Peru (BCRP).

Como resultado del aumento de los ingresos cabe esperar una reducciéon sostenida de los
indicadores de subempleo de la economia peruana. Vale la pena recordar que, en virtud de las
definiciones internacionales, los indicadores de subempleo de la economia del Perl se componen
de subempleo visible (personas que trabajan menos de 35 horas y desean trabajar mas) y subempleo
invisible (personas cuyos ingresos laborales son menores que el ingreso minimo referencial)*. En
el gréafico 5 se aprecia que en 2004 los trabajadores subempleados representaban el 77,2% de la
poblacién econdmicamente activa ocupada. En 2011 se constata que este ratio se redujo un 23%
y la disminucion del subempleo por ingresos ha contribuido en mayor proporcién al descenso del
subempleo total. Durante el periodo de referencia, la tasa de subempleo invisible disminuyé un
22%, mientras que el subempleo visible se redujo un 3%. La reduccién de la tasa de subempleo ha
significado que la poblacion econémicamente activa con un empleo adecuado se incremente, en
promedio, en 562.000 trabajadores al afio, de los cuales el 57% corresponde a nuevos trabajadores
(que se insertan por primera vez en el mercado de trabajo) y el 43% corresponde a puestos de trabajo
antiguos que migran del subempleo al empleo adecuado.

4 Alos efectos del céalculo del indicador de subempleo invisible solo se consideraron los individuos que previamente no
habian sido identificados como subempleados visibles. El ingreso minimo referencial se estimé dividiendo la canasta
basica de consumo a nivel de hogar entre los miembros del hogar que trabajan y perciben ingresos laborales hasta
25.000 nuevos soles mensuales.
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B Grafico 5

Peru: subempleo total, por horas y por ingresos, 2004-2011
(En porcentajes de la poblacion econdmicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.

Sin embargo, si bien el crecimiento econdmico viene acompafiado de una mayor generacion
de empleo y de aumentos de los ingresos, esta dinamica econdémica no se ha traducido en una
transformacién de la estructura laboral. Para analizar la estructura se ha partido de la definicién de
la OIT de los estratos tradicional, intermedio y moderno:

e Estrato tradicional: comprende a todos los trabajadores familiares no remunerados, a los
trabajadores del hogar, a los trabajadores independientes y a los trabajadores (empleadores
o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefan en empresas privadas de dos
a cuatro trabajadores.

¢ Estrato intermedio: comprende a los trabajadores (empleadores o patrones, empleados,
obreros u otros) que se desempefian en empresas privadas de 5 a 199 trabajadores.

e Estrato moderno: comprende a todos los trabajadores (empleadores o patrones, empleados,
obreros u otros) que se desempefian en empresas del sector publico y a los trabajadores
(empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefan en empresas
privadas con 200 trabajadores o mas.

En el grafico 6 se observa que, pese a que el sector tradicional se ha reducido en los ultimos
siete afios, la disminucién ha sido de menos de un punto porcentual por afio (ha pasado del 69,9%
en 2004 al 64,4% en 2011). En este segmento se verifica que el autoempleo (empleo independiente)
se ha mantenido practicamente constante. Por esta razon, puede afirmarse que el empleo en el Peru
continda concentrado en los segmentos de pequefia escala y de baja productividad. Asimismo, se
evidencia la dificultad del crecimiento econémico para generar cambios en la escala de produccién,
por lo menos de manera significativa.

En el cuadro 3 se analizan las condiciones laborales de los trabajadores empleados en
cada estrato y se observa que, en general, esas condiciones son menos favorables para los
segmentos de menor productividad (tradicionales). En 2011, las remuneraciones mensuales en
el segmento tradicional (583 nuevos soles) representan apenas el 31% de las remuneraciones en
el segmento moderno (1.869 nuevos soles), y la cantidad de horas trabajadas también es menor.
En consecuencia, no resulta sorprendente que los niveles de subempleo en este segmento sean
mayores, con tasas que alcanzan el 70%, en comparacion con el 14% del sector moderno. Sin
embargo, al comparar las cifras de 2011 con las de 2004 también se verifica que los ingresos y el
subempleo han mejorado en todos los estratos y que esta mejora (en términos relativos) incluso
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ha sido superior en los segmentos tradicionales. Este comportamiento guarda Iégica con el patrén
de crecimiento en favor de los pobres identificado por Garcia y Céspedes (2011) y Macroconsult
(2013), donde las familias de los quintiles inferiores vieron sus ingresos expandirse mas rapido que
las de los quintiles superiores (aproximadamente un 12% frente a un 5% en el periodo analizado).

B Grafico 6

Peru: trabajadores segun estrato laboral a nivel nacional, 2004-2011

(En porcentajes de la poblacion econdmicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.

Sin embargo, a pesar de esta mejora, si se miden las condiciones de empleo a través de la
informalidad o el acceso a la seguridad social, la historia es diferente®. Primero, si se analizan solo
los datos de 2011, se observa que el 97,8% de los trabajadores urbanos del segmento tradicional
son informales. Esta cifra contrasta de manera notable con los niveles de informalidad urbana en los
segmentos intermedio y moderno, que alcanzan al 52% vy al 4%, respectivamente. Ademas, como
ya se comento, cuando se comparan las cifras de 2011 y 2004, dificiimente se puede argumentar
que la informalidad se ha reducido en el segmento tradicional. Como se observa, las cifras de
informalidad de 2004 en este segmento se situaron alrededor del 99%. De este modo, mientras
que la informalidad en el sector tradicional se mantuvo practicamente constante, en los segmentos
intermedio y moderno se redujo alrededor de un 7% y un 5%, respectivamente.

5 Para aproximar la condicién de formalidad se ha utilizado la siguiente definicion: trabajadores en planilla (trabajadores
dependientes con contrato indefinido o con contrato a plazo fijo), otros formales (trabajadores dependientes

con cualquier tipo de contrato o independientes con RUC) e informales (trabajadores dependientes sin contrato o
independientes sin RUC).
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Una situacioén parecida se observa al analizar el acceso a beneficios sociales. Para ello, se
presentan dos beneficios: afiliacion a un sistema de jubilacién y aseguramiento en salud. En el primer
caso, se observa que la afiliacion en 2011 apenas cubre al 30% de la poblacién peruana, cifra que
si bien es mayor que la registrada en 2004 (20%), denota los elevados niveles de desproteccion. El
crecimiento en estos siete afios ha exhibido, ademas, una ligera recomposicién hacia el sistema
publico. Al analizar la informacién por segmentos, se observa que los menores niveles de cobertura
se registran en el segmento tradicional, donde apenas el 13% esta afiliado a un sistema de jubilacién,
mientras que en el sector moderno casi el 84% esta en esa situacion. Asimismo, se comprueba que
el crecimiento de la afiliacion en los sectores moderno e intermedio (alrededor del 11%) fue casi el
doble que el incremento observado en el segmento tradicional (6%), pese a que en el Ultimo caso,
como se ha comentado, la base era menor. Esta realidad guarda légica con las cifras presentadas
anteriormente respecto de la informalidad laboral tomando en cuenta que los sistemas analizados
en este apartado son de naturaleza contributiva. De este modo, si bien el aumento de los ingresos
ha ido acompafiado de una mayor afiliacién voluntaria de los trabajadores, esta ciertamente se ha
visto limitada por la barrera impuesta por la informalidad laboral.

La situacion es diferente en el caso del aseguramiento en salud, donde se observan los
importantes avances alcanzados en la cobertura (del 24% en 2004 al 60% en 2011). La explicacion
fundamental a este buen comportamiento es la introduccién del programa de aseguramiento publico
basico (Seguro Integral de Salud), que permite un avance importante de la cobertura, sobre todo en
los segmentos mas pobres. Asi, no es de sorprender que el mayor avance se registre en el segmento
tradicional de la economia, donde la cobertura avanza casi 41 puntos porcentuales (del 13% al 54%),
frente a los 28 puntos porcentuales (del 31% al 59%) y a los 10 puntos porcentuales (del 78% al 87%)
registrados en los segmentos intermedio y moderno, respectivamente. Queda claro que todavia
los segmentos tradicionales son los que registran la cobertura mas baja. Sin embargo, el avance
obtenido a partir de pilares no contributivos ha sido destacable y ha permitido contrarrestar los limites
impuestos por la informalidad. Estos limites se hacen evidentes cuando se analiza la cobertura a
partir de los otros sistemas de aseguramiento (privado y EsSalud). Si bien esta cobertura aumenta
(del 20% al 27%) impulsada por el crecimiento econémico, el avance se explica nuevamente por los
segmentos intermedio y moderno, que avanzan alrededor de 7,4 puntos porcentuales, frente a los
3 puntos porcentuales del segmento tradicional.

De este modo, la relativa persistencia de la estructura laboral a pesar del crecimiento
econdmico ha impuesto limites al avance o la mejora de las condiciones laborales. Si bien tanto
el empleo como las remuneraciones han aumentado, todavia persiste un importante segmento
laboral informal y sin proteccion social. Como veremos en esta seccion, estas condiciones de
trabajo generan inestabilidad en los ingresos de las familias y, como consecuencia, mayores niveles
de vulnerabilidad econdmica, pese a que efectivamente se registra una mejora en los ingresos y
reducciones en la desigualdad producto del crecimiento econémico. Sin embargo, antes de analizar
los efectos sociales que se desprenden de la estructura productiva definida en la seccién anterior,
es util hacer una primera revision de las caracteristicas de los trabajadores segun segmento laboral.
Es decir, cémo se distribuyen a nivel de algunas variables sociodemograficas clave.

Esta informacion se presenta en el cuadro IV.4. Para facilitar la lectura de los resultados, en
el cuadro 4.A se presenta la informacién en millones de personas y en el cuadro IV.4.b se muestra en
desviaciones respecto de la media medidas en puntos porcentuales respecto de la distribucion total (que
se presenta en la columna final). Por ejemplo, en el caso de las composiciones por edad, resulta claro que
la mayoria de los trabajadores (casi el 89%) pertenecen al grupo de entre 18 y 64 afos. Sin embargo, en el
segmento tradicional, si bien este grupo también predomina, se observa que la distribucion se encuentra
ligeramente sesgada hacia los grupos extremos (de entre 14 y 17 afios y mayores de 65 afnos). Esto se
puede observar ya que la proporcion de trabajadores en estos grupos aumenta alrededor de 2 puntos
porcentuales en cada caso y la proporcion relativa al grupo de entre 18 y 64 afos disminuye casi 4 puntos
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porcentuales. El mismo andlisis se puede replicar en cada una de las categorias demograficas incluidas
y en general se observa que los segmentos menos productivos concentran los segmentos sociales de
mayor vulnerabilidad relativa o mayores dificultades de insercion en el mercado laboral (jévenes, adultos
mayores, muijeres, poblacién rural, indigenas y personas con niveles educativos mas bajos), lo que se
confirma en el cuadro 5 a partir de indicadores de pobreza seleccionados.

B Cuadro 4
Peri: composiciéon del mercado laboral, segtn estrato, 2004 y 20112

A. En millones de personas

. 2004 2011

Secciones i - . -

Tradicional Intermedio Moderno Total Tradicional Intermedio Moderno Total
Edad
De 14 a 17 afios 0,82 0,11 0,00 0,94 0,77 0,15 0,01 0,92
De 18 a 64 afios 7,60 2,07 1,62 11,30 8,27 2,68 2,47 13,42
De 65 afios 0 mas 0,55 0,04 0,01 0,60 0,72 0,05 0,03 0,80
Sexo
Hombre 4,74 1,59 1,03 7,37 5,03 1,95 1,52 8,50
Mujer 4,24 0,63 0,61 5,47 4,73 0,93 1,00 6,65
Region
Urbano 5,34 1,81 1,47 8,62 6,36 2,43 2,32 1,1
Rural 3,64 0,41 0,17 4,22 3,38 0,45 0,20 4,03
Composicion étnica
No indigena 7,70 2,08 1,55 11,34 7,24 2,53 2,26 12,04
Indigena 1,28 0,14 0,09 1,51 2,51 0,35 0,25 3,11
Nivel Educativo
Sin nivel? 2,55 0,24 0,04 2,83 2,30 0,23 0,06 2,59
Primaria® 3,19 0,59 0,14 3,92 3,25 0,63 0,19 4,07
Secundaria? 3,25 1,39 1,45 6,09 419 2,02 2,27 8,47
Total 8,98 2,22 1,64 12,84 9,75 2,88 2,51 15,14

B. Desviaciones respecto de la media
(en puntos porcentuales)

Secciones 2004 2ot

Tradicional Intermedio Moderno Total Tradicional Intermedio Moderno Total
Edad
De 14 a 17 afios 1,89 -2,47 -6,99 7,29 1,76 -0,92 -5,78 6,09
De 18 a 64 afios -3,33 5,39 10,94 88,00 -3,83 4,43 9,79 88,64
De 65 aiios 0 mas 1,44 2,92 -3,95 4,7 2,07 -3,51 -4,01 5,27
Sexo
Hombre -4,59 14,37 5,66 57,41 -4,56 11,74 4,24 56,11
Mujer 4,59 -14,37 -5,66 42,59 4,56 -11,74 -4,24 43,89
Region
Urbano -7,65 14,37 22,44 67,15 -8,09 10,93 18,83 73,37
Rural 7,65 -14,37 -22,44 32,85 8,09 -10,93 -18,83 26,63
Composicion étnica
No indigena -2,50 5,50 6,26 88,27 -5,18 8,26 10,63 79,48
Indigena 2,50 -5,50 -6,26 1,73 5,18 -8,26 -10,63 20,52
Nivel Educativo
Sin nivel® 6,30 11,13 -19,42 22,05 6,50 -9,00 -14,81 17,13
Primaria® 4,95 -3,96 -21,77 30,55 6,44 -4,97 -19,21 26,91
Secundaria? -11,25 15,09 41,18 47,40 -12,93 13,97 34,03 55,96

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.

2|ndicadores calculados sobre la base de la poblacion econémicamente activa ocupada.
b Sin nivel y primaria incompleta.

¢ Primaria completa y secundaria incompleta.

d Secundaria completa y algun estudio superior.
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Para leer los resultados, los hogares se clasificaron en cuatro categorias:

e Pobreza coyuntural: corresponde a los hogares que Unicamente presentan pobreza monetaria
(es decir, que tienen un gasto familiar per capita mensual por debajo de la linea de pobreza).

e Pobreza estructural: corresponde a los hogares que Unicamente presentan pobreza no
monetaria, medida a partir de las necesidades basicas insatisfechas. Estas necesidades son:
vivienda inadecuada, vivienda hacinada, falta de acceso a servicio de desagle, nifios que
no asisten a la escuela y limitada capacidad econémica. Se considera pobres a los hogares
que presentan al menos alguna de estas condiciones.

B Cuadro 5

Peru: exclusién social, segun estrato laboral de los hogares, 2004 y 20112
(En porcentajes)

. 2004 2011

Secciones — - _— .
Tradicional Intermedio Moderno Total® Tradicional Intermedio Moderno Total®

Pobreza
f:g’lg"t”ra' 28,6 24,8 189 253 175 9,9 41 12,9
monetaria)
Pobreza
estructural
(solo no 1,7 8,5 78 74 13,3 14,0 73 11,5
monetaria)
qur_eza
crénica
(ambas 34,4 20,6 8,8 25,7 14,6 6,7 2,3 10,2
pobrezas)
Integrados
(ningun tipo 29,3 46,1 68,5 41,6 54,7 69,4 86,2 654
de pobreza)
Exclusién 707 53,9 315 584 453 30,6 138 34,6

social

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHQO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.
bEn el total de hogares se consideran también hogares con jefes de hogar desempleados e inactivos.

e Pobreza crénica: corresponde a los hogares que presentan ambos tipos de pobreza a la
vez (es decir, son pobres monetarios y no monetarios).

e Integrados: corresponde a los individuos que no presentan ningun tipo de pobreza.

Se considera excluidos a los individuos que presentan algun tipo de pobreza (monetaria
0 no monetaria).

Posteriormente, se califica cada hogar en virtud de si sus ingresos primarios provienen
del sector tradicional, intermedio o moderno. Para ello, se identifica el sector laboral de
acuerdo con la ocupacion del jefe del hogar. Una vez hechos los célculos, se observan
resultados interesantes. Como es de esperar, los niveles de exclusién social en 2011 tienden a
concentrarse en mayor medida en los hogares cuyos ingresos dependen del sector tradicional.
La proporcién de hogares excluidos en este caso es de alrededor del 45%, cifra mayor que el
31% o el 14% registrado para los hogares que dependen de los sectores intermedio y moderno,
respectivamente. También es importante anotar que las condiciones de exclusién han tendido
a mejorar en los ultimos afos, tomando en cuenta que los niveles medios eran de casi el
60% en 2004 y en 2011 se aproximan al 35%. Esta reduccién se ha producido en todos los
segmentos y fue incluso mayor en el caso de los sectores tradicional (25%) e intermedio (23%)
que en el sector moderno (18%). Al analizar cada componente de la exclusién, se observa que
la reduccién ocurre fundamentalmente, y como era de esperar, en el componente asociado
a la pobreza monetaria.




CEPAL

Como se observa en el cuadro 6, tanto los ingresos como los gastos familiares han aumentado
(en linea con el incremento de los ingresos laborales ya comentado) y o han hecho en una mayor
proporcion entre la poblacion mas pobre, lo que posibilita reducciones en los indicadores de
desigualdad (el crecimiento en favor de los pobres). El crecimiento medio de los ingresos familiares
(un 7% anual entre 2004 y 2011) ha sido mayor en el segmento de menores ingresos (un 11% anual)
que en los segmentos de mas altos ingresos (un 5,6% anual). La misma evolucion se observa en el
caso de los gastos, cuyo crecimiento medio en los ultimos siete afios (7,2%) es mayor en el quintil
inferior que en el quintil superior (un 9,4% frente a un 5,7%). Este comportamiento progresivo ha
posibilitado que la brecha de ingresos entre los mas ricos y los mas pobres se acorte y que el
coeficiente de Gini pase de 0,54 a 0,48 cuando se mide por el ingreso y de 0,46 a 0,40 cuando se
mide por el gasto.

B Cuadro 6

Peru: evolucion de los ingresos y gastos familiares, segun quintiles, 2004-20112
(En nuevos soles)

Tasa de crecimiento

Secciones 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 (en porcentajes)

Ingreso per capita

Quintil 1 87 81 93 104 123 148 162 180 11,0
Quintil 2 168 155 174 201 243 253 292 327 10,0
Quintil 3 269 253 284 328 379 406 450 500 9,3
Quintil 4 419 391 447 515 591 619 672 731 8,3
Quintil 5 1117 1159 1274 1431 1448 1541 1557 1637 5,6
Coeficiente de Gini 054 055 055 054 051 051 049 048 -1,7
Gasto per capita

Quintil 1 73 72 78 88 101 107 121 137 9,4
Quintil 2 135 134 146 169 194 201 225 252 9,3
Quintil 3 207 209 230 265 302 312 3 377 8,9
Quintil 4 312 320 348 404 454 470 507 545 8,3
Quintil 5 779 794 891 958 990 1074 1096 1148 5,7
Coeficiente de Gini 046 046 047 045 042 043 041 040 -2,1

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.

Este analisis es igualmente valido cuando se revisan los segmentos laborales de acuerdo con
la productividad (véase el cuadro 7). En ese caso se observa que el ingreso familiar de los hogares
que dependen del segmento tradicional ha tenido una expansion media anual del 9% entre 2004 y
2011 frente al 6% del sector moderno. La evolucién de los gastos es similar, aunque las diferencias
son menores (un 8% frente a un 6%). También se verifica que la brecha de ingresos entre las familias
que dependen del segmento tradicional y moderno se ha reducido del 57% (2004) al 48% (2011), y
en el caso de los gastos ha disminuido del 51% (2004) al 44% (2011).
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El crecimiento econdmico ha cumplido su funcion al permitir el aumento de los ingresos
familiares y acortar las brechas monetarias entre ricos y pobres. Sin embargo, el analisis no es igual
de claro cuando se revisan indicadores mas finos de vulnerabilidad. En el cuadro 8 se presenta
una seleccion de estos indicadores. El primero de ellos es el riesgo de retorno a la pobreza, que
se define como la probabilidad de que un hogar retorne a la pobreza dentro del primer afio una vez
que la ha superado. Dado el limitado niumero de observaciones disponibles, para su construccion
se ha tenido que juntar al sector intermedio y moderno en una sola categoria. Lo primero que
hay que observar en este caso es que a 2011, el riesgo de retorno a la pobreza es efectivamente
mayor para el sector tradicional que para los sectores intermedio y moderno. Se estima que
cuatro de diez hogares cuyos ingresos dependen del sector tradicional y que lograron superar la
pobreza retornan en el primero afio. Esto contrasta con los peruanos cuyos ingresos dependen
de sectores de mayor productividad. En ese caso, de diez hogares que superaron la pobreza, solo
uno retorna a la pobreza en el primer afio de superada. La segunda informacion importante que
provee este indicador es que el riesgo de retorno a la pobreza se ha mantenido practicamente
constante entre 2004 y 2011 para el promedio nacional (alrededor del 30%). Sin embargo, se
notan dos trayectorias diferentes. Por una parte, se registra un ligero incremento para el sector
tradicional y una franca disminucién para los sectores intermedio y moderno. La hipétesis que
permite explicar estos comportamientos es que a pesar de que los ingresos y la empleabilidad
en los sectores de menor productividad han aumentado (y quizas de manera mas proporcional
que el resto de la economia), al ser empleos donde persiste una fuerte volatilidad e inseguridad
de los ingresos, el riesgo de retornar a la pobreza no ha disminuido.

B Cuadro 7

Peru: evolucién de los ingresos y gastos familiares, segun estratos, 2004-20112
(En nuevos soles)

Secciones 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Tasé,?;o%gﬁ;;%g)““’
Ingreso per capita

Tradicional 326 314 354 417 471 503 527 583 8,6
Intermedio 587 554 675 760 853 878 866 953 7,2
Moderno 765 823 866 961 972 1050 1089 1117 5,6

Gasto per capita

Tradicional 249 254 281 318 356 378 400 432 8,2
Intermedio 397 387 460 522 569 578 595 651 73
Moderno 505 535 579 635 662 724 751 766 6,2

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.
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B Cuadro 8

Peru: estratos laborales, segun indicadores de vulnerabilidad, 2004 y 20112
(En porcentajes)

2004 2011

Secciones

Tradicional Intermedio y moderno Total® Tradicional Intermedio y moderno Total®
Riesgo de retorno a la pobreza
Retorna 36,6 24,1 32,6 39,8 12,9 32,1
No retorna 63,4 75,9 67,4 60,2 87,1 67,9
iConsidera que sus ingresos son estables?
Ingresos no estables 91,0 68,2 81,8 86,9 57,8 74,9
Ingresos estables 9,0 31,8 18,2 13,1 42,2 25,1
Estructura del ingreso
(en porcentajes del ingreso total)
Ingreso per capita
mensual 326,2 586,6 470,9 582,6 1.037,5 765,4
(en nuevos soles)
Ingreso laboral 64,1 82,7 57,9 67,9 74,4 63,3
Salario por trabajo 98,8 90,1 94,2 98,6 91,4 94,9
Beneficios sociales 1,2 9,9 5,8 1,4 8,6 51
Ingreso por
transferencias 14,3 96 17,8 12,0 8,4 14,9
Otros ingresos 21,6 21,4 24,3 20,1 171 21,8

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.
b En el total de hogares se consideran también hogares con jefes de hogar desempleados e inactivos.

Otros indicadores calculados van en la misma linea y permiten entender el resultado anterior
(en estos casos también se juntan los sectores intermedio y moderno para dotar de unidad analitica
al cuadro). Por ejemplo, en 2011, alrededor del 75% de los hogares del Peru considera sus ingresos
como inestables. Esta cifra, sin embargo, es ciertamente mayor entre los hogares cuyos ingresos
dependen del sector tradicional (87%) si se compara con los sectores intermedio y moderno (58%).
Asimismo, si bien los ingresos se consideran ahora mas estables que antes (el indicador a nivel
nacional en 2004 era del 82%), la mejora ha sido notable en el caso de los sectores intermedio y
moderno (parten de una base del 68%) frente a los tradicionales (parten de una base del 91%). Esta
evidencia es ratificada por la observacién previa que habian hecho Pascé-Font y Saavedra (2001)
y Chacaltana (2000) sobre la inestabilidad de los puestos de trabajo, que tendia a incidir en mayor
medida en los empleos en empresas informales o de menor tamano.

Con esta informacion se puede interpretar con mayor claridad la composicién de ingresos
presentada al final del cuadro. Los trabajadores tradicionales en el Perl dependen criticamente de
los salarios o las remuneraciones que pueden obtener por su trabajo. A diferencia de los sectores
intermedio y moderno, cuyo ingreso laboral se compone en un 91% de salarios y en un 9% de
beneficios sociales, en el sector tradicional, casi el 100% corresponde a salarios. Por ello, no resulta
sorprendente la necesidad de contar con estrategias alternativas de cobertura (transferencias publicas
o privadas u otros ingresos de diversa indole), que representan poco mas del 32% con respecto al
ingreso familiar total. Esta cifra resulta ligeramente superior a la registrada en el caso de los sectores
intermedio y moderno (alrededor del 25%). La diferencia es que mientras que los beneficios sociales,
al formar parte de la remuneracion global, son ingresos estables en el tiempo, los “otros” ingresos
no lo son. Esta estructura se ha mantenido practicamente inalterada con el correr de los afios. Ya
sea por la propia naturaleza de sus remuneraciones o por las estrategias de cobertura, los ingresos
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del sector tradicional son mas volatiles y al parecer esta condicion ha cambiado poco, por mas que
el nivel ahora sea mas alto que antes.

Sobre la base de la informacion anterior, y siguiendo el enfoque analitico de Infante y Sunkel
(2009), se identifica al ingreso auténomo como aquel que no depende de transferencias de ninguna
clase. Es decir, en el caso peruano, el ingreso auténomo medio seria del orden del 85% del ingreso
medio familiar per capita, cifra que en el caso de los hogares que dependen del segmento tradicional
se ubicaria alrededor del 88% y en el caso de los hogares que dependen de los segmentos intermedio
y moderno rondaria el 91%, lo que revela cierta progresividad de las transferencias si es que, como
hemos analizado, el sector tradicional congrega a los trabajadores mas vulnerables. En el grafico 7
se formaliza este hallazgo a partir del estudio de los quintiles de ingreso. Al respecto, en el grafico 7.B
se observa que, efectivamente, hay una mayor incidencia de transferencias publicas en la medida en
que el hogar pertenece a un quintil inferior de ingresos. Sin embargo, es importante reconocer que
la diferencia es mas clara entre el quintil 1 (el 20% mas pobre) y el resto de los quintiles que entre
los quintiles 2 al 5. En este Ultimo caso, la progresividad de las transferencias tiende a perderse.
Un segundo dato importante que revela el grafico 7 es que, en promedio, y para cada uno de los
quintiles, la importancia de las transferencias en el ingreso total ha ido disminuyendo.

B Grafico7

Peru: incidencia de transferencias publicas y privadas, 2004-20112
(En porcentajes del total de ingresos)

A. Ingreso por transferencias

2004 T 2005 T 2006 T 2007 T 2008 2009 2010 2011

B. Ingreso por transferencias, segun quintiles
B0 — = — m = e e e e e e e e e

T T T T T T T
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

—@— Quintil 1 —jl— Quintil 2 Quintil 3 ~—f— Quintl 4 —@— Quintil 5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.
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El hallazgo anterior se observa también en el gréfico 8, donde se comparan los niveles de
ingreso cony sin transferencias y las tasas de crecimiento anuales asociadas. En general, se observa
que las transferencias cumplen un papel bastante limitado en lo que respecta a suavizar la volatilidad
de los ingresos y denotan un comportamiento muy correlacionado al nivel de ingresos general. Del
mismo modo, en el grafico 9 se han calculado las tasas de pobreza y los coeficientes de Gini cony
sin transferencias y se encuentra que sin las transferencias, las tasas de pobreza pasarian del 28%
al 34% (una diferencia de 6 puntos porcentuales) y el coeficiente de Gini subiria de 0,40 a 0,41. Es
decir que si bien pueden ser una estrategia interesante para sostener el nivel de ingresos de un grupo
importante alrededor de la linea de pobreza (y, por ende, afectar la tasa de manera importante), su
efecto distributivo es mas limitado.

B Grafico 8

Peru: efecto de las transferencias en el nivel y crecimiento de los ingresos, 2004-20112
(Promedio per capita mensual)

A. Ingreso con y sin transferencias
(En nuevos soles)
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B. Ingreso con y sin transferencias
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.
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B Grafico9
Peru: efecto de las transferencias en la pobreza y la desigualdad, 2004-20112

A. Tasa de pobreza con y sin transferencias
(En porcentajes)

2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011
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B. Coeficiente de Gini con y sin transferencias
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2011.
a|ndicadores calculados sobre la base del total de hogares.

En conclusion, en los ultimos afos, el crecimiento econdmico del Perd ha ido acompafnado
de importantes reducciones en los niveles de pobreza monetaria y, en menor medida, de niveles mas
bajos de desigualdad. Como es posible intuir, estos cambios han tenido que pasar de algun u otro
modo a través del mercado de trabajo, que también ha tenido una evolucién favorable. Al respecto,
se pueden identificar dos tipos de transformaciones: de escala (cantidad de empleo e ingresos) y
estructura (tipo de empleo). Los cambios en cantidad de trabajadores y nivel de remuneraciones
son notorios y muy importantes: la tasa de desempleo ha bajado del 9% en 2004 al 6% en 2011 y
los salarios han mostrado incrementos medios del orden del 5% cada afo. Ademas, este aumento
ha sido progresivo y ha sido mayor en los segmentos de mas bajos ingresos iniciales, lo que ha
posibilitado, entre otras cosas, un descenso en las tasas de subempleo. Sin embargo, la situacion es
menos clara en el caso de la estructura laboral, que se ha mostrado muy poco sensible al crecimiento
econdmico. Se ha identificado que los puestos de trabajo informales y de baja productividad, a pesar
de que se han reducido, siguen absorbiendo a la mayoria de los trabajadores, con las consecuencias
sociales que ello trae: escasa cobertura de la proteccion social, inestabilidad en los ingresos y
mayores hiveles de vulnerabilidad frente a choques. Por ello, en este contexto, la estructura del
mercado de trabajo se estaria constituyendo como un factor limitante para la consolidacién de las
transformaciones sociales experimentadas.




CEPAL

Pisos de proteccion social en el Peru: evaluacion y politicas

A. Conclusiones

Como se ha comentado a lo largo de este capitulo, el objetivo general de los pisos de proteccién
social es garantizar una atencion de salud esencial y una seguridad basica del ingreso durante el ciclo
de vida de las personas. Como politica redistributiva, esta estrategia se sustenta en la necesidad de
corregir parcialmente (pero no solucionar de manera definitiva) las desigualdades generadas a partir
de la heterogeneidad productiva y multiplicadas en el mercado de trabajo. Por ello, su importancia
radica en el corto plazo, donde actiia como mecanismo de emergencia inmediato que atiende sobre
todo a los grupos menos favorecidos de una sociedad y supone la existencia de mecanismos que
promuevan progresivamente esquemas de proteccion mas completos y complejos.

La discusion de los pisos de proteccion social tiene relevancia en el contexto peruano, ya que
a pesar de los progresos econdmicos ocurridos en los Ultimos afios (que se reflejan en la reduccion de
los niveles de pobreza), todavia hay grandes segmentos sociales desprotegidos. Como se ha analizado,
esta realidad tiene su origen en un mercado de trabajo que, si bien ha posibilitado una mayor insercién
y una mejora en los niveles de ingreso, muestra cambios muy modestos en términos de estructura. Se
ha identificado que los puestos de trabajo informales y de baja productividad, a pesar de que se han
reducido, siguen absorbiendo a la mayoria de los trabajadores con las consecuencias sociales que
ello trae: inestabilidad en los ingresos y mayores niveles de vulnerabilidad frente a choques. Sobre la
base de este diagndstico, es posible argumentar que la estructura del mercado de trabajo se estaria
volviendo un factor limitante para la consolidacion de las transformaciones sociales experimentadas.

Por otra parte, la informalidad casi generalizada de los segmentos de baja productividad estaria
generando consecuencias negativas en términos de la cobertura de los sistemas de proteccion social. En
concreto, la mayoria de los trabajadores (y por ende sus familias) no acceden a sistemas de proteccién
de naturaleza contributiva y dependen de los esquemas alternativos (no contributivos) disefiados desde
el Estado. Asimismo, la baja productividad de estos puestos de trabajo impide el progreso desde estos
esquemas de proteccion basicos hacia otros mas complejos (incluso en un contexto de aumento de las
remuneraciones), rompiéndose asi la naturaleza de corto plazo de los pisos de proteccion social. Sia esta
realidad se afiaden los problemas presupuestarios y de calidad que experimentan estos esquemas, o las
politicas publicas de proteccidn social en general, es razonable intuir su poca capacidad redistributiva
y, por ende, la persistencia de las inequidades a lo largo del ciclo de vida.

En este contexto, si bien en el corto plazo es importante reforzar los sistemas de cobertura no
contributivos en términos de su gestion y calidad, asi como los programas sociales como estrategias
redistributivas, la consolidaciéon de los progresos sociales en el mediano plazo pasa necesariamente
por politicas que mejoren la calidad (en un sentido amplio) de los puestos de trabajo. Es decir que,
tal como se ha analizado en capitulos precedentes, se requiere avanzar en reformas que incidan de
manera conjunta y articulada en una mejor distribucién en los costos y beneficios de la formalidad y
aumentos en la productividad empresarial y de los trabajadores. Sin embargo, y en linea con el andlisis
de este capitulo, politicas como estas no necesariamente empiezan (y terminan) en el mercado de
trabajo. Como se ha visto, muchas de las inequidades se originan incluso antes, en el sistema educativo
y en las condiciones de salud y nutricion de los nifios. Por ello, los avances que puedan lograrse en
el mercado de trabajo son igual de prioritarios que los que se logren en términos de la calidad de los
servicios universales que brinda el Estado: educacion y salud. En virtud de que los programas sociales
empiezan a presentar ambitos de accidén mas limitados (en linea con la reduccién de la pobreza), la
estrategia del Estado debe evolucionar desde la compensacién hacia la promocién social, mejorando
la calidad de estos servicios universales y promoviendo una mayor productividad y formalidad laboral.
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De la heterogeneidad productiva a la estratificacion
de la proteccién social en Uruguay

A. De las desigualdades productivo-laborales
a la proteccion social de los trabajadores

1. Acceso estratificado al seguro social

En la secuencia de los dos capitulos anteriores se analiza en detalle la conexion entre la heterogeneidad
productiva y las desigualdades laborales a partir de la diferenciacion de los salarios segun los
distintos estratos de productividad (véase el capitulo Il de este volumen). También se indica que la
diferenciacion salarial no es la Unica variable de los empleos en los distintos estratos. Es de destacar
que la proporcién de ocupados que aportan a la seguridad social es desigual en los distintos estratos
productivos: de acuerdo a datos de 2014, el porcentaje de ocupados del estrato alto que cotiza a
la seguridad social era del 95,86%, entre los del estrato medio alto era del 90,24%, entre los del
estrato medio bajo era del 90,96% y, entre los del estrato mas bajo, era del 50,7% (véase el grafico 1).

Esa distribucion indica que de la traslacion relativamente lineal que existe entre heterogeneidad
productiva y heterogeneidad laboral se desprende, también en forma relativamente lineal, unaimportante
heterogeneidad en el acceso a la proteccidn social por la via contributiva. Segun el disefio historico del
sistema, el aporte a la seguridad social es la puerta de entrada fundamental a los beneficios basicos de
la proteccion. En consecuencia, la falta de acceso por esa via deja fuera a una porciéon muy importante
de ocupados por trabajar en un estrato de menor productividad. Mas especificamente, mientras que
los niveles de inclusion en el sistema de proteccion de los trabajadores de los estratos medio bajo y
alto son practicamente universales, la mitad de los ocupados en el estrato bajo estan excluidos de los
beneficios basicos del sistema, es decir, no tienen derecho a jubilacion en la etapa de retiro, beneficios
de maternidad o paternidad, seguro de enfermedad ni seguro de desempleo, entre otras cosas.

B Grafico 1

Ocupados que aportan a la seguridad social, segun estratos de productividad,
evolucién durante 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
2 Poblacion en localidades de 5.000 y mas habitantes.
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En los Ultimos 15 anos, la distancia de los trabajadores del estrato bajo respecto al resto
ha aumentado. En los otros tres estratos se registra una tendencia sostenida de crecimiento de la
cobertura de seguridad social. Sin embargo, en el estrato bajo ese indicador pasé del 52,47% en
2001 al 40,22% en 2007. En 2014, aunque recupera parte de lo perdido en los afios anteriores, se
ubica en un 50,73%, todavia por debajo del nivel registrado a inicios de la década de 2000.

La situacion preocupante que presenta el estrato bajo en comparacién con los otros no
debe invisibilizar las variaciones que existen dentro de ese sector. En el estrato bajo, los niveles de
contribucion a la seguridad social dependen en gran medida del nivel de ingresos y, aunque esa
pauta también se observa en los otros estratos de productividad, en los quintiles de mayores ingresos
(I, IV y V) la diferencia en aportes de los trabajadores a la seguridad social se da principalmente
entre los que trabajan en el estrato bajo y el resto.

2. Acceso estratificado a la atencion y los beneficios de salud

El acceso desigual a un seguro de salud es, junto con el acceso a jubilaciones, una de las sefiales mas
claras de como las diferencias entre distintos estratos de productividad se trasladan a la proteccién
social. En efecto, como ocurre con el aporte a la seguridad social, las principales diferencias se dan
entre el estrato mas bajo y el resto: en 2014, mientras que entre los ocupados de los estratos alto,
medio alto y medio bajo la proporcién de quienes declaraban tener derechos de atencién en las
IAMC es muy similar (el 81,22%, el 82,1% y el 77,13%, respectivamente), entre los del estrato bajo ese
porcentaje apenas superaba la mitad (54,56%) (véase el grafico 2).

B Grafico 2
Ocupados que tienen derechos de atencién de salud en las instituciones de asistencia
médica colectiva, segun estratos de productividad, evolucién durante 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
2 Poblacion en localidades de 5.000 y mas habitantes.

Estas cifras parecen ser resultado de algunas variaciones importantes en comparacién con
los inicios de la década de 2000. En los estratos medio alto y medio bajo, la proporcion de quienes
tienen derechos de atencién en las IAMC se comporté en forma bastante estable. En el estrato bajo,
el afo 2014 representd una recuperacion, aunque todavia se encuentra por debajo de los niveles
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de 2001, tras la caida registrada en 2007 (cuando el porcentaje de quienes tenian derechos de
atencion en las IAMC habia descendido al 46,25%). Por otro lado, en el estrato alto, la proporcién
de quienes tienen derechos de atencion en las IAMC se redujo en forma bastante significativa (pasé
del 90,78% al 81,22%). La explicacion mas plausible se asocia a los efectos producidos por la
reforma de la salud y, en particular, por el Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), que abre la
puerta a compensar las cuotas mutuales para el pago de seguros privados (la cobertura de seguros
privados, concentrada en el quintil superior de ingresos, paso6 del 0,9% al 1,8% entre 2006 y 2010)
(MSP, 2012), lo que podria haber generado cierta selectividad de los sectores altos desde el sistema
mutual hacia el sistema privado.

Por otro lado, es notoria la diferencia en la proporcion de ocupados que tienen derechos de
atencion en el sistema publico (la ASSE) entre el estrato bajo y los otros tres. Segun datos de 2014,
mientras que entre los ocupados del estrato bajo es del 41,16%, entre los del medio bajo desciende
al 12,58%, entre los del medio alto llega al 14,85% vy entre los del alto es del 10,94%. Aunque esas
diferencias son menores que las registradas en 2007 (cuando la proporcién de ocupados del estrato
bajo con derechos de atencién en la ASSE era del 54,47% frente al 12,8%, el 23,01% y el 6,96%
del medio bajo, medio alto y alto, respectivamente), son mayores que las que existian a inicios de
la década de 2000 (véase el grafico 3).

B Grafico 3

Ocupados que tienen derechos de atencién de salud en la ASSE, segtin estratos de
productividad, evolucién durante 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.

@ Poblacién en localidades de 5.000 y mas habitantes.

Mas alla de esas tendencias, la posibilidad que establece la reforma de adquirir derechos
de atencion en la ASSE mediante el FONASA no parece haber generado cambios muy significativos
en la proporcion de ocupados con derechos de atencion en el sistema publico segun los distintos
estratos de productividad. Entre 2001 y 2014, lo que si se observa es una tendencia a la convergencia
en el comportamiento de los ocupados de los tres estratos de mayor productividad (véanse el
grafico 4 y el cuadro 1). No se observan cambios relevantes en el acceso a seguros privados por
estrato (véase el grafico 5).
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B Grafico 4

Ocupados que tienen derechos de atencién de salud en la ASSE, segun estratos de
productividad y quintiles de ingreso, evolucién durante 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
2 Poblacién en localidades de 5.000 y mas habitantes.

B Cuadro 1

Ocupados que tienen derechos de asistencia de salud en la ASSE, segun estratos de
productividad y quintiles de ingreso, evolucién durante 2001, 2007 y 2014

(En porcentajes)

Quintil I Quintil Il Quintil Il Quintil IV Quintil V Total

2001

Bajo 81,25 59,64 38,87 17,94 5,87 38,88
Medio bajo 58,29 39,86 221 12,06 3,79 18,75
Medio alto 67,34 40,95 23,65 10,12 2,06 23,53
Alto 41,65 25,49 9,16 6,44 1,44 10,14
2007

Bajo 101,1 77,34 53,24 30,82 8,34 54,47
Medio bajo 51,02 25,63 15,02 9,76 5,01 12,87
Medio alto 70,62 35,59 22,48 11,17 2,65 23,01
Alto 42,59 18,12 11,3 4,38 1,21 6,96
2014

Bajo 80,54 53,89 37,79 22,43 10,64 41,16
Medio bajo 52,75 24,56 13,47 7,74 2,85 12,58
Medio alto 49,99 25,94 13,89 7,67 2,97 14,85
Alto 51,83 25,1 13,24 6,66 1,45 10,94

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aPoblacion en localidades de 5.000 y mas habitantes.
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B Grafico 5

Ocupados que tienen derechos de atencién de salud en seguro privado, segun estratos
de productividad, evolucién durante 2007 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.

B. Estratos de productividad y proteccién social
de los hogares

1. Estratos de productividad y perfil de los hogares

Como se analizé en el capitulo anterior, la distribucion de los trabajadores en los distintos estratos de
productividad no es neutra. En el estrato de mayor productividad tienden a concentrarse trabajadores
con mayores ingresos y de mayor nivel educativo, predominantemente hombres y residentes en
Montevideo. En contraste, en el estrato de baja productividad se concentran trabajadores de menor
nivel educativo y menor nivel de ingresos, con mayor predominio de mujeres y residentes en el
interior del pais.

Esta configuracion se traslada a nivel de los hogares en forma bastante evidente: la proporcién
de trabajadores que viven en hogares pobres es mayor en el estrato de baja productividad, en tanto
la incidencia de la pobreza es menor entre trabajadores de los estratos mas altos. Segun los datos
de la ECH de 2014, si bien la proporcién de ocupados que viven por debajo de la linea de pobreza
en el estrato bajo era del 11,79%, en los estratos medio bajo y medio alto era del 3,9% vy el 4,87%
Yy, en el estrato alto, de apenas el 3,2% (véase el cuadro 2). La relacién entre los extremos de la
distribucion (estrato bajo en comparacién con el estrato alto) ha empeorado desde 2001, pasando
de 1,7 veces a casi 4 veces mas pobres entre trabajadores del estrato bajo en comparacioén con
los del alto. Dicho de otra forma, la pobreza se redujo en todos los estratos, pero el descenso fue
bastante mayor en los mas altos (el 76% en el estrato alto entre 2001 y 2014, el 74% en el medio
alto y el 69% en el medio bajo, frente al 49% en el bajo).
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B Cuadro 2

Ocupados que viven en hogares en situacion de pobreza, segtin estratos de productividad,
evolucion durante 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)

Estratos
Bajo Medio bajo Medio alto Alto Total
2001 22,97 12,56 18,83 13,25 19,32
2007 32,66 12,56 23,88 10,19 22,97
2014 1,79 3,9 4,87 3,2 6,73

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aPoblacion en localidades de 5.000 y mas habitantes.

Al considerar la estructura de la distribucién de los ocupados en los diferentes estratos, por
deciles de ingreso, se observan distintos perfiles. El estrato alto es el que presenta una distribucién
recostada sobre los deciles superiores, seguido del estrato medio bajo. En contraste, el estrato bajo
aparece con una distribucion relativamente plana, con presencia de ocupados de todos los deciles
de ingreso en proporciones similares. Estos perfiles no parecen haber variado significativamente
en los ultimos 13 afios (véase el grafico 6).

B Grafico 6

Distribucién de ocupados de distintos estratos en deciles de ingreso per capita del hogar,
evolucién durante 2001, 2007 y 2014
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B. Estrato medio bajo
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
2 Poblacién en localidades de 5.000 y mas habitantes.
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Por otro lado, en el estrato de menor productividad se registra una mayor presencia de
hogares monoparentales y extendidos (el 15,9% y el 14,5%, respectivamente, frente al 9,1% vy el
10,2% en el estrato de alta productividad), que contrasta con una mayor incidencia de hogares
nucleares biparentales en los estratos de mayor productividad (el 51,4% y el 44,7% en el estrato medio
alto y el alto, respectivamente, en comparacion con el 37,1% en el estrato de baja productividad).
El andlisis de la evolucion desde 2001 confirma la estabilidad de ese ordenamiento en los Ultimos
15 afos (véase el cuadro 3).

B Cuadro 3
Perfil de tipos de hogar segun estratos de productividad, evolucién durante
2001, 2007 y 20142
(En porcentajes)
Estratos
Bajo "’l';‘j’(')" Medioalto  Alto foral
2001
Nuclear monoparental 11,01 11 5,61 6,49 9,7
Nuclear biparental 47,8 49,5 54,03 59,89 50,18
Compuesto 1,7 1,74 1,47 1,96 1,69
Extendido 17,78 17,51 16,12 12,85 17,06
Otros (unipersonal y pareja sin hijos) 21,7 20,25 22,77 18,81 21,38
2007
Nuclear monoparental 15,3 13,27 6,02 7,75 12,12
Nuclear biparental 38,99 4417 52,36 50,59 44,28
Compuesto 2,35 1,84 2,15 1,64 2,1
Extendido 14,46 12,76 12,14 11,91 13,26
Otros (unipersonal y pareja sin hijos) 28,89 27,96 27,32 28,12 28,24
2014
Nuclear monoparental 15,89 13,9 6,97 9,09 12,99
Nuclear biparental 37,08 11,04 51,42 44,67 1,71
Compuesto 1,73 1,66 1,68 1,73 1,7
Extendido 14,54 11,5 10,28 10,24 12,23
Otros (unipersonal y pareja sin hijos) 30,75 31,91 29,65 34,26 31,37

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aPoblacién en localidades de 5.000 y mas habitantes; hogares clasificados a partir de la ocupacién del jefe.

La nota que completa este panorama es una tendencia al alza de los hogares con jefatura
femenina en todos los estratos, pero que alcanza sus niveles maximos entre los clasificados como
de baja productividad. Mientras que en 2001 la proporcién de hogares del estrato bajo con jefatura
femenina era del 24,7%, en 2007 pas6 a ser del 33,7% y en 2014 llegé al 41,67% (lo que implica un
aumento de aproximadamente el 68%) (véase el grafico 7).
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B Grafico7

Hogares con jefatura femenina en cada estrato, evolucién durante 2001, 2007 y 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aPoblacion en localidades de 5.000 y mas habitantes; hogares clasificados a partir de la ocupacion del jefe.

2. La traslacion de las desigualdades productivo-laborales a la
proteccién social de los hogares

Al analizar el peso de los lazos contributivos a nivel de los hogares (clasificandolos por estratos de
productividad segun la ocupacion del jefe), se mantienen las distancias entre el estrato bajo y los
otros tres'. Mientras que en solo el 49,43% de los hogares del estrato bajo los jefes aportan a la
seguridad social, en el estrato medio bajo esa proporcién aumenta al 91,31%, en el medio alto al
90,45% vy en el alto, al 96,9%. Una vez mas, las tendencias de los ultimos 15 afios muestran una
recuperacion reciente en el estrato bajo, después de la importante caida en 2007 (41,54%), aunque
el incremento reciente esta lejos de equiparar el nivel de cobertura contributiva que tenian en 2001
(56,3%) (vease el grafico 8).

El marcado déficit que se observa en la cobertura contributiva de los hogares de estrato
bajo es de gran importancia no solo por la situacion de vulnerabilidad en que quedan los jefes de
estos hogares (para compensar la pérdida de ingresos por enfermedad o desempleo, y generar
derechos jubilatorios), sino porque los aportes de un trabajador a la seguridad social se traducen,
por ejemplo, en el acceso automatico al FONASA de sus hijos menores de 18 afios (y de su conyuge
que no aporta).

1 Si se excluyen de esta clasificacién los hogares cuyos jefes no estan ocupados (desocupados, inactivos en general,

jubilados, entre otros).
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B Grafico 8

Hogares con jefe que aporta a la seguridad social, segun estratos de productividad,
evolucion durante 2001, 2007 y 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aPoblacioén en localidades de 5.000 y mas habitantes; hogares clasificados a partir de la ocupacion del jefe.

Ese déficit de la cobertura contributiva del estrato bajo se combina con un nivel de cobertura
relativamente alto de asignaciones familiares (56,52%), sobre todo no contributivas (Plan de Equidad)
(36,66%) pero también contributivas (20,36%). Es de destacar, sin embargo, que también en los
otros sectores se observan porcentajes considerables de hogares que perciben asignaciones no
contributivas (el 16,42% de los hogares de estrato medio bajo, el 21,99% de los de estrato medio alto
y el 17,25% de los de estrato alto) (véase el grafico 9). El acceso a las asignaciones no contributivas
esta claramente centrado en el primer quintil de ingresos y, dentro de este, tiende a ser algo mayor
en los hogares de los estratos bajo y medio alto (véase el grafico 10).

Se observa un patron similar con la proporcidon de hogares que reciben la Tarjeta Uruguay
Social (TUS) (véase el grafico 11). Es importante resaltar, de todas formas, que i) el acceso a esa
prestaciéon se concentra en el primer quintil de ingresos, en todos los estratos, y que ii) al comparar
dentro de ese quintil, los hogares del estrato alto son los que la perciben en mayor proporcion,
seguidos de los del estrato medio alto (véase el grafico 12).

B Grafico 9

Hogares que reciben asignaciones familiares, por tipo, segun estratos de productividad, 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aHogares clasificados a partir de la ocupacién del jefe.
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B Grafico 10

Hogares que reciben asignaciones familiares del Plan de Equidad, seguin estratos de
productividad y quintiles de ingreso per capita, 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
a8Hogares clasificados a partir de la ocupacion del jefe.

B Grafico 11

Hogares que reciben la Tarjeta Uruguay Social, segtlin estratos de productividad, 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aHogares clasificados a partir de la ocupacioén del jefe.
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B Grafico 12

Hogares que reciben la Tarjeta Uruguay Social, segun estratos de productividad y quintiles
de ingreso, 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aHogares clasificados a partir de la ocupacion del jefe.

Otra forma de ver cémo la heterogeneidad productiva genera estratificacion en el acceso
de los hogares y del conjunto de la poblacién a los distintos componentes de la proteccién social
es mediante la clasificacion de los hogares de acuerdo al tipo de cobertura que tienen (contributiva,
no contributiva o ambas). Este ejercicio (véase el detalle metodolégico en el recuadro 1) permite
evaluar como llegan ambos pilares (contributivo y no contributivo) a los hogares, superando en uno
y otro la mirada exclusiva que no define las posibles superposiciones o combinaciones entre ambos.
Permite, en definitiva, analizar empiricamente el alcance combinado de los dos pilares fundamentales
de la proteccion social en el pais y, sobre todo, determinar como se vincula esto con los distintos
estratos de productividad.
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B Recuadro 1
Tipologia de proteccidon social

Cuando en un hogar el jefe o el conyuge estan afiliados a la seguridad social y no se perciben prestaciones no
contributivas (asignaciones familiares del Plan de Equidad, TUS, pensiones por vejez), se considera que el hogar tiene
solo cobertura contributiva. Cuando ni el jefe ni el conyuge estan afiliados, no hay prestaciones no contributivas pero,
si otros miembros del hogar estan afiliados, se los clasifica como “Otros miembros afiliados”. A la inversa, si el hogar
percibe alguna prestacion contributiva pero ni el jefe ni el conyuge aportan a la seguridad social, se considera que
tiene solo proteccion no contributiva. Si existen ambas, se considera que tiene proteccion mixta. Por otro lado, los
hogares donde solo se perciben jubilaciones o pensiones (contributivas o no), se clasifican como “Recibe pension o
jubilacion” y “Otro miembro recibe pension o jubilacion”.

Aportes a la seguridad social

Jefe o conyuge Ni el jefe ni el conyug: Ningu iembro
que aportan a la aportan, pero algun otro aporta a la seguridad
seguridad social miembro si lo hace social
Recibe Proteccion mixta (4) Con proteccion mixta (4) Solo con proteccion
transferencias Si no contributiva (3)
asistenciales
publicas Solo ” L
proteccion Solo con proteccion A
(TUS, AFAM-PE) e S ) Sin aportes
No contributiva (1) CO.I'-ItI'IbUtIVa (otro miembro e EreTERS
afiliado) (2)
Recibe pension o Recibe pensioén o Sin proteccion (7)
jubilacion (otro jubilacion (jefe o
miembro) (6) cényuge) (5)

El ejercicio prioriza la clasificacion de la poblacion en la etapa activa, con el objetivo de poder analizar
luego la vinculacion de las categorias con los estratos de productividad en que estan insertos los jefes ocupados. Por
esa razon, las categorias de hogares que reciben pensiones o jubilaciones (tanto del jefe o conyuge como de otros
miembros del hogar) no reflejan todos los hogares que reciben esas transferencias, sino solo aquellos donde eso ocurre
en simultaneo con la ausencia de algun miembro que aporte a la seguridad social o de recepcion de transferencias
asistenciales publicas. Debe tenerse en cuenta, ademas, que la ECH no permite discriminar el caracter contributivo o
no contributivo de las pensiones, por lo que estas fueron tratadas indistintamente.

Por otro lado, el ejercicio solo refleja la cobertura y no su “calidad” ni “intensidad”. Por esa razon, el hecho
de que un hogar esté cubierto, por ejemplo, por transferencias no contributivas no implica necesariamente que esté
en mejores condiciones de ingresos o acceso a bienestar que uno que no recibe proteccion alguna (no se asocian
montos de ingresos a este analisis). Lo que el ejercicio busca reflejar es simplemente la proporcion de hogares que
quedan “dentro” y “fuera” de la proteccion, independientemente de su calidad.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
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La evidencia a partir de este ejercicio indica, por un lado, que apenas el 44% de los
hogares cuyos jefes trabajan en el estrato de menor productividad esta cubierto de forma exclusiva
por la via contributiva mediante aportes de jefe o conyuge, frente al 85%, el 80% y el 89%,
respectivamente, en los estratos medio bajo, medio alto y alto. Es decir, en esos tres estratos
se registra casi el doble de cobertura exclusivamente contributiva por jefe o conyuge respecto
al estrato bajo. Sin embargo, en los hogares de estrato bajo es donde se registra una mayor
proporcion de situaciones en que ni el jefe ni el cényuge aportan a la seguridad social, pero hay
algun otro miembro que si lo hace (el 13% frente al 1,92%, el 2,24% y el 0,76%, respectivamente,
en el estrato medio bajo, medio alto y alto).

Por otro lado, la proporcion de hogares con proteccion exclusivamente no contributiva
entre los que pertenecen al estrato de baja productividad alcanza al 13,3%, mientras que en los
otros estratos es del 2,24%, el 3,03% y el 0,72%, respectivamente. Ademas, la proteccion mixta
(es decir, aquella en que se combinan la proteccidén contributiva y no contributiva) tiende a ser
mas frecuente en el estrato alto (8,17%) y el medio alto (9,64%), que en el medio bajo (6,28%) y
el bajo (5,43%) (véanse el grafico 13 y el cuadro 4).

B Grafico 13

Tipologia de proteccion social en hogares, seguin estratos de productividad, 20142
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
aHogares clasificados a partir de la ocupacion del jefe.
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B Cuadro 4

Tipologia de proteccién social en hogares y personas,
segun estratos de productividad, 2014
(En porcentajes)

Estratos

Hogares Bajo |Vl|)21;](;0 NLeI;i(;o Alto Total
Solo proteccion contributiva (1) 44,00 85,04 80,80 88,73 70,44
Solo proteccion contributiva (otro miembro afiliado) (2) 13,05 1,92 2,24 0,76 5,73
Solo proteccion no contributiva (3) 13,30 2,24 3,03 0,72 6,06
Proteccion mixta (4) 5,43 6,28 9,64 8,17 6,72
Recibe pension o jubilacion (5) 8,05 1,46 1,58 0,58 3,69
Otro miembro recibe pension o jubilacion (6) 2,09 0,30 0,33 0,07 0,90
Sin proteccion (7) 14,08 2,76 2,37 0,96 6,46
Personas

Solo proteccion contributiva (1) 41,37 81,42 75,39 83,55 66,57
Solo proteccion contributiva (otro miembro afiliado) (2) 14,76 2,18 2,32 0,82 6,47
Solo proteccion no contributiva (3) 20,09 3,4 4,79 1,14 9,26
Proteccion mixta (4) 79 9,84 14,87 13,41 10,37
Recibe pension o jubilacion(5) 4,65 1,05 0,9 0,31 2,21
Otro miembro recibe pension o jubilacion (6) 1,85 0,28 0,29 0,07 0,81
Sin proteccion (7) 9,38 1,84 1,45 0,69 4,3
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares.
a8Hogares clasificados a partir de la ocupacion del jefe.

En definitiva, el acceso de los hogares del estrato de baja productividad a la proteccion social
por la via contributiva es significativamente menor que el registrado por el resto de los estratos. Se
intenta compensar en parte esa situacién mediante la proteccién no contributiva. No obstante, dado
que los alcances y beneficios de ambas no son equivalentes, los hogares del estrato bajo tienden mas
a quedar entre los excluidos que entre los beneficiarios del sistema de proteccién social uruguayo.
Esto se aprecia con mayor claridad al observar la distribucién por estrato de los hogares sin ningun
tipo de proteccion (el 14,08% de los hogares del estrato bajo, frente al 2,76%, el 2,37% y el 0,96%,
respectivamente, de los de estratos medio bajo, medio alto y alto).

C. Comentarios finales y discusion de lineamientos de politica

En los dos primeros capitulos de este volumen se intentd exponer con claridad cémo las desigualdades
de la estructura econdmica en términos de productividad se trasladan al mercado laboral. Aunque
ha ido cediendo espacio a los estratos medios, el estrato de menor productividad concentra una
proporcién importante del empleo y esto se traduce en menores salarios, mientras que el de mayor
productividad concentra salarios altos en un grupo muy acotado de trabajadores. Esta combinacion
ayuda a explicar la desigualdad en la distribucion del ingreso.

Tomando ese mecanismo como punto de partida, en este tercer capitulo se analiza cémo
los diferenciales productivo-laborales se traducen en desigualdades en el acceso a la proteccion
social. El argumento basico es que el acceso al sistema de proteccion social uruguayo esta altamente
estratificado, y que esa estratificacion se asocia en alguna medida con las desigualdades productivo-
laborales. Sin embargo, la estratificacion en el acceso y los beneficios o prestaciones de la proteccion
social también responde a una arquitectura de politicas de proteccion social que, lejos de atenuar
los diferenciales estructurales, ha tendido a acentuarlos.
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El analisis de la cobertura de proteccion social segun los distintos estratos de productividad
traza una clara linea divisoria entre los trabajadores del estrato de baja productividad y los que estan
ocupados en los estratos medio bajo, medio alto y alto. En efecto, mientras que el acceso al pilar
contributivo de la proteccién social en esos Ultimos estratos llega a ser practicamente universal
(estrato alto) o alcanza a la gran mayoria de los trabajadores (estratos medio alto y medio bajo), la
mitad de los ocupados del estrato bajo no tienen vinculo con el pilar contributivo?.

Esas diferencias confirman a una parte importante de los trabajadores del estrato de baja
productividad como excluidos del componente fundamental de la proteccion social en el Uruguay
(en términos de estabilidad y beneficios reales o posibles en el futuro). Aunque las diferencias entre el
estrato bajo y el resto son hoy inferiores a las observadas en 2007 (cuando, por ejemplo, la cobertura
contributiva de trabajadores del estrato alto era casi dos veces y media superior a la del bajo), la
situacién de 2014 no se equipara todavia a la de 2001. Ademas, dentro del estrato bajo, la distancia
que separaba a los trabajadores de quintiles superiores € inferiores no se ha modificado, lo que si ha
ocurrido en los estratos de productividad media alta y alta. La cobertura de salud en las IAMC también
es mucho menor en el estrato bajo que en el resto, entre los que el nivel de cobertura es muy similar.
En contraste, la cobertura de salud del estrato bajo en el sistema publico duplica la registrada en el
estrato medio alto, y practicamente triplica la observada en los estratos medio bajo y alto.

Esto es coherente con otras tendencias observadas a lo largo del analisis y que colocan
al estrato bajo como el mas vulnerable. En este, la incidencia de la pobreza es mayor y aunque ha
descendido a la mitad desde 2001, el descenso ha sido bastante menor que el registrado en los otros
tres estratos. A su vez, es alli donde se concentra la mayor proporcion de hogares monoparentales
y hogares con jefatura femenina?®.

Es importante sefalar que las politicas no contributivas parecen estar yendo al encuentro
de esa mayor vulnerabilidad relativa. La cobertura de asignaciones familiares no contributivas del
Plan de Equidad, asi como de la Tarjeta Uruguay Social es bastante mayor en el estrato bajo que en
el resto y la focalizacién por ingresos dentro de ese estrato parece ser adecuada. Sin embargo, el
analisis detallado del alcance, suficiencia y calidad de las prestaciones de uno y otro pilar muestra con
claridad que el polo no contributivo esta lejos de compensar el déficit que produce no estar inserto
en el pilar contributivo. Mas alla de esto, todavia el 14% de los hogares del estrato bajo no acceden a
la proteccion social por ninguna de sus vias.

El analisis de los esfuerzos de los Ultimos afios muestra sefiales de que el sistema de proteccion
social uruguayo intenta ir al encuentro de la estructura de riesgos de una sociedad bastante alejada
de aquella para la que se idearon las politicas. En ese sentido, el reforzamiento de las politicas no
contributivas, la flexibilizacion de ciertos requisitos para el ingreso a la dinamica contributiva o el
acceso a algunos de sus beneficios y el reconocimiento de la desigualdad de género en ciertos
instrumentos de politica son, sin duda, buenas noticias.

Mas alla de esto, sin embargo, es innegable que los lazos contributivos siguen primando como
componente clave y central, y que el acceso a ellos esta bloqueado para una porcién importante de los
trabajadores uruguayos y sus familias. El acceso al sistema de proteccidn social sigue estando altamente
estratificado y, en cierta forma, mantiene una légica dual, en la que el pilar no contributivo busca operar
como un instrumento compensatorio de lo que no logra captar el pilar contributivo. Ademas, mientras
que algunos de los cambios recientes contribuyen a debilitar la linea divisoria entre beneficiarios y
excluidos del sistema, muchos otros tienden a fortalecer las diferencias, pues actian sobre la ampliacion
de beneficios dentro del pilar contributivo.

Un problema fundamental es que la poblacién que se filtra por las grietas de la seguridad
social no es menor. Aunque su peso relativo ha descendido en los ultimos afios, no es de esperar
que se reduzca a una categoria residual entre los trabajadores.

A su vez, mientras que los estratos medio bajo y medio alto presentan niveles muy elevados de cobertura contributiva,
el estrato medio alto presenta valores algo menores (aunque sigan siendo elevados).

Mas alld de esas tendencias, no debe perderse de vista que el estrato bajo es el mas heterogéneo de los cuatro en
términos de ingreso, y que existen variaciones importantes dentro de esa categoria.
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Frente a esto, de no existir modificaciones profundas en la estructura productiva, a largo plazo
parece clara la necesidad de ampliar el polo no contributivo, para poder superar la l6gica dual y avanzar
hacia un modelo mas universal de proteccioén social. En esa configuracion, el pilar no contributivo deberia
ser la base minima y el pilar contributivo complementar esa base, en una distribucidon opuesta a la que
tiene el sistema en la actualidad.

Aun asi, distintas politicas (algunas de las cuales ya se aplican) pueden contribuir a reducir las
distancias entre beneficiarios y excluidos. La negociacion colectiva, la fiscalizacion de aportes a la
seguridad social y la regulacién laboral para sectores que suelen quedar excluidos de la proteccién
(como el servicio doméstico y el empleo rural) son instrumentos importantes para ampliar la base
del pilar contributivo. En la misma linea van los mecanismos de flexibilizacion y simplificacion para
aportar a la seguridad social en ciertas categorias laborales (monotributo).

Sin perijuicio de lo anterior, aunque el Uruguay ha logrado aumentar significativamente el gasto
social, la dinamica contributiva absorbe una porcién muy importante de ese aumento, mientras que
la porcién del gasto destinada al fortalecimiento del pilar no contributivo sigue siendo muy inferior.
Frente a esto, vale la pena tener en cuenta que los ejercicios que simulan el costo de cerrar brechas de
cobertura por la via no contributiva, al menos en su version mas acotada (complementar la cobertura
considerando las prestaciones ya existentes), indican que desde el punto de vista fiscal es viable
avanzar en esa direccion. También debe considerarse la unificacién de beneficios no contributivos
para la proteccion a la infancia, de modo que permita superar la I6gica dual del sistema que, si bien
ofrece altos niveles de cobertura, otorga prestaciones de distinta naturaleza, calidad y suficiencia
a distintos tipos de ciudadanos.

Es de especial importancia alcanzar por esa via a los ocupados del estrato de menor
productividad que no estan cubiertos por el pilar contributivo, asi como al contingente de inactivos
(basicamente mujeres en edad reproductiva) que pertenecen a los primeros deciles de ingreso.
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Politicas de desarrollo inclusivo
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Presentacion

Con el desarrollo inclusivo se busca lograr un mayor dinamismo econémico y también mayores
niveles de inclusién e igualdad social. Se trata de una estrategia de largo plazo con un crecimiento
econdémico basado en una menor heterogeneidad estructural y méas desarrollo productivo, que
considere explicitamente la situacion diferenciada de los estratos productivos y sociales en el
proceso. Esto exige disefar y construir mecanismos de integracién productiva y social, a fin
de asegurar que el mayor dinamismo econdmico tenga efectos positivos sobre el empleo, la
distribucién del ingreso y la inclusién social.

La formulacion de politicas consecuentes con esta vision del desarrollo, requiere de un
cambio de enfoque para conjugar dos lineas de actuacion fundamentales. Por una parte, un
cambio estructural que promueva un crecimiento econémico que , como resultado del proceso
de convergencia productiva, atenue la heterogeneidad productiva y haga mas denso, complejo
y diversificado el sistema productivo. Por otra , el disefo de iniciativas para avanzar en materia
de igualdad en el acceso a los resultados del progreso alcanzado, que contribuyan al logro de
avances continuos en las condiciones laborales, tanto salariales como no salariales, esto es, para
la creacion de trabajo decente.

La iimplementacion del proceso de convergencia productiva presenta desafios de primer
orden para la construccion de una sociedad mas inclusiva. Por un lado, es necesario pensar el
desarrollo no solo en términos de los sectores modernos de exportacién, si no también, y con
verdadera contundencia, en los sectores de produccién de menor productividad. Ello implica abrir
progresivamente espacios y oportunidades para el desarrollo de eslabonamientos productivos,
sobre todo de la pequefia y mediana empresa. Por otro, se requiere construir una institucionalidad
de soporte, que estimule e incentive la articulacion empresarial. La ejecucion de las politicas de
convergencia productiva requiere un fuerte y sostenido impulso publico, la coordinacion por parte
del Estado y la amplia participacion del sector privado y de las organizaciones de la sociedad
civil. Asimismo, las decisiones sobre la magnitud y aplicacion de los recursos deberian adoptarse
mediante el dialogo social, para que las politicas de convergencia alcancen una adecuada
sustentabilidad financiera en el mediano y largo plazo.

En los textos incluidos a continuacion, se considera los objetivos y principales elementos
a ser considerados en la definicién de politicas de convergencia productiva en América Latina 'y
en los casos de Peru y Uruguay.
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Objetivos basicos de las politicas de convergencia productiva

A. Densificar el tejido productivo

Queda claro que continta siendo un objetivo prioritario de la agenda latinoamericana de desarrollo
superar la acentuada heterogeneidad productiva del sistema econdmico, polarizado entre actividades
de produccién que estan en la frontera tecnolégica mundial y otras en que se utilizan practicas y
tecnologias tradicionales, vetustas y con bajos (o nulos) niveles de productividad. Este fendmeno esta
en la raiz de las multiples desigualdades que atraviesan el universo econémico y social de la region.

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

Para reducir la heterogeneidad y sus diversas secuelas econdmicas 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 produccion. En este propdsito las pequefias 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 diversificacion. Es necesario dar prioridad a la asignacién masiva y sostenida de recursos
hacia programas de modernizacion 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 liberalizacion y la apertura, las politicas de desarrollo productivo seran mas 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
transmision 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 analizara con mayor detalle mas adelante
en referencia a la dimension territorial de la estrategia.

En su vertiente de fomento de convergencias productivas, la estrategia de desarrollo inclusivo
debe fijar uno de sus objetivos en la incorporacion del mayor nimero posible de pymes a los diversos
eslabones del complejo 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 organizacion industrial, desembocan en la generacion de la oferta exportable. Se trata de crear
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programas cuyo cometido sea generar una masa creciente, pero también sustentable y consistente, de
exportadores indirectos!, lo que supone dirigir esfuerzos a mejorar la gestioén, la calidad y la capacidad
tecnoldgica y de innovacion 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 opcién no excluye la posibilidad
de que, como resultado del proceso, un cierto nimero de pymes conquiste nichos especificos de
exportacion directa (como lo han hecho muchas de ellas en varios paises de la regién). En todo caso,
la insercion internacional, directa o indirecta, de una pyme que se fomente mediante esta estrategia
sera, a la vez, un medio para la constitucién de cadenas productivas mas integradas y con mayores
grados de elaboracion, asi como un resultado de esa constitucion. Esta medida también servira de
pivote para elevar la productividad de las pymes y mejorar la distribucion del ingreso (Infante, 2009).

La densificacion 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 econdmicas en la region 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 € instrumentos que son
mas 0 menos conocidos?, pero cuyo conjunto programatico tiende de manera explicita a desarrollar
y fortalecer eslabonamientos productivos, poner en valor recursos territoriales e idiosincrasicos, y
accionar mecanismos de coordinacién econémicay social en funcion de objetivos de competitividad
y desarrollo productivo. Su mérito es haber puesto en marcha dinamicas de sinergia e interaccion
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 mas
contundente en la creacidén de complementariedades productivas. También en este campo se constata
la falta de una vision de largo plazo. Es cierto que la proliferacion de programas de fomento de las
pymes supone un reconocimiento de sus necesidades y pertinencia econdémica y social, pero sus
problemas comunes, en especial sus carencias estratégicas, son factores que ponen de manifiesto
desafios muy especificos en el ambito 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 mas frecuentes en los programas de
fomento de las pymes establece una agenda de accion minima para dotarlos del sentido adecuado
en la perspectiva de la transformacion productiva (véase el recuadro 1)3.

Véase el capitulo IV de este libro.
Compras sindicadas de insumos, garantias crediticias solidarias y subcontratacién, entre otros mecanismos.

3 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 destruccion particularmente elevada
de capacidades no solo productivas sino también tecnolégicas y humanas”.
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B Recuadro 1

Politicas de articulacion de las pymes: problemas y desafios
Desde los afos noventa se han adoptado en América Latina iniciativas de fomento y articulacion productiva para
las pymes. De ellas resultan algunas ensefanzas criticas de gran interés para el futuro. Entre estas destacan las
siguientes: i) los programas carecen de una vision integral y de coordinacion; 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 evaluacidn, 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 implementacion del
propio proyecto.

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de C. Ferraro y G. Stumpo (comps.), “Del discurso a la acciéon: 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 Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.09.1.G.148.

Ese “sentido adecuado” deberia incluir, en ultimo analisis, la detonacién de externalidades en
el ambito de la innovacién de procesos y productos, los nuevos modelos de negocios y las nuevas
formas de comercializacién y penetracion de mercados. Hacer mas denso el tejido productivo
significa precisamente eso: 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 mas
equidad los beneficios directos e indirectos de las innovaciones. El desarrollo de encadenamientos
productivos con las actividades de exportacidn y con cualquier otra actividad dinamica es un factor
“generador de mercado interno” que tiene un gran potencial de efectos multiplicadores sobre el
empleo y el ingreso.

B. Por la senda de la convergencia productiva:
elevar la productividad de regiones y sectores atrasados

Como conjunto, las pymes siguen enfrentando en la region 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 proliferacion 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, vinculandolas coherentemente
con una politica nacional de transformacion 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
econdémicas: su heterogeneidad multidimensional (operativa, sectorial y territorial).

La vision 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 seran, por necesidad, pausados y desiguales. Todo esto pone de
manifiesto la magnitud de los desafios institucionales, de organizacion 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 econémicas. 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
desempenio eficaz de las pymes.

Superar estas restricciones de caracter general es una condicion basica 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 fendmeno 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 111.3) y, en combinacién con los defectos institucionales y del gobierno configuran auténticas
barreras para los procesos de cambio y la diversificacidén productiva.

Bl Recuadro 2

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.

En tales condiciones, surge la necesidad de formular y poner en practica iniciativas de
politica publica (en el entendido de que, en el presente contexto, lo “publico” no es sindnimo 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 disefadas para superar los obstaculos al cambio estructural asociados a todo proceso
de convergencia productiva y de reduccion de las disparidades de productividad en los ambitos
sectorial y territorial.

El presente planteamiento se desdobla en dos dimensiones de alcances diferenciados
pero en gran medida complementarios. Una dimension “acotada”, que se centra en acciones
de alcance general y cuyo disefio persigue apoyar el mejoramiento de la productividad de las
actividades productivas ya existentes, y una dimension “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 tecnoldgicas.
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 valida una u otra de estas dimensiones? No hay ninguna respuesta
categérica. Como ha sefialado Ocampo (2009), se trata de una eleccion clave cuya resolucién rechaza
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las ideas preconcebidas y solo puede dilucidarse en relacion con situaciones especificas, en lugares
y momentos igualmente especificos. La accidn 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 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 importacion de
tecnologia, lo que ademas introduce un sesgo abiertamente contrario a la promocién de sistemas
locales de innovacion y da lugar a una gran concentracion 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 decisiéon
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 Ultimos aflos se emprendieron
en la region varias iniciativas que, a pesar de no 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 formacion 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 desempefo 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 econdémicos generado por la
liberalizacion de los mercados y la apertura comercial y financiera no solo reforzé durante el dltimo cuarto
de siglo la heterogeneidad productiva de la region, 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 polarizacion en las actividades vinculadas con
las corrientes comerciales y financieras internacionales (cuya localizacién altamente concentrada
también se intensifico) y en aquellas que se circunscriben fundamentalmente al mercado interno y a
los mercados locales. En un contexto econdmico general caracterizado por un crecimiento promedio
bajo y ademas volatil, marcado en casi todos los paises por el colapso de los coeficientes historicos
de inversion y por programas de obras publicas restringidos por razones fiscales y financieras, el
resultado fue la acumulacion de todo tipo de desigualdades territoriales en la region.

Practicamente todos los indicadores disponibles permiten observar diferencias considerables
entre los diversos espacios geograficos, econémicos 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 mas 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 desempenio territorial de los paises latinoamericanos esta lejos
de manifestar procesos de convergencia, ni siquiera incipientes. Las cifras de ingreso promedio
disponibles para algunos paises, cuando es posible compararlas en diferentes momentos, revelan
una ampliacion de las brechas en este rubro®.

4 Con las excepciones del Brasil, México y, recientemente, Chile.

5 Elandlisis 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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La persistencia de las desigualdades en el ingreso y, como se ha sugerido, su profundizacion
a lo largo del tiempo en numerosos casos, se agrava al incluirse en el analisis 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 Ultimas dos décadas, unidas a las orientaciones de la
propia politica publica, incrementaron en numerosos casos la magnitud de este problema vy, por
consiguiente, sus consecuencias negativas en el nivel de bienestar de la poblacion. Este hecho
acentud practicamente en todos los paises las desigualdades espaciales al ampliar las brechas
territoriales en materia de externalidades propicias para la inversion productiva.

El territorio es el lugar de encuentro de las fuerzas de mercado y las diversas formas de
regulacion social. En este se lleva a cabo de manera concreta la interaccion entre los actores y agentes
del desarrollo; es el espacio donde se establecen las formas de cooperacidn 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 reduccion 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
economica y social, la promocion de la convergencia territorial sea un componente indispensable.

La nocion 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 disminucion 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 econdmica de los
territorios convendria anadir politicas efectivas de redistribucion que homogeneicen los ingresos y, al
mismo tiempo, impulsen el crecimiento, como las sugeridas en materia de desarrollo y diversificacion
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 mas pobres vieran crecer su ingreso mas rapidamente que el del resto de
la poblacion. La experiencia general en los ultimos 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 poblacion.

Una pregunta clave seria como 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 gestacion, sin esperar los efectos benéficos sobre los mas pobres, “por derrame”,
del crecimiento econdmico o de la intensificacion 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 simultaneamente a una utilizacion mas
eficiente de los recursos disponibles y a una distribucién mas equitativa del ingreso. Es necesario
recordar, por ultimo, que la convergencia econémica es algo mas que una disminucién de las brechas
de ingreso entre sectores y territorios: también significa una convergencia institucional, tecnoldgica
y de niveles de productividad con respecto a los estandares internacionales.
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C. 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 alusién en este
documento es amplia. Comprende el conjunto de acciones que suelen asociarse al término “politica
industrial”, pero también las politicas macroecondémica y financiera, comercial, educativa, cientifica y
tecnolégica, regulatoria y todas aquellas que incidan en la creacién de incentivos que afecten la dinamica
de lainversion 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 accion del Estado constituye un
factor estratégico para la formulacion y puesta en practica de este enfoque del desarrollo, que exige
un alto grado de coordinacion y participacion de los actores econdmicos y sociales.

Como principio de la accién publica, el desarrollo inclusivo es un objetivo que esta estrechamente
vinculado con la busqueda de eficiencia productiva y la equidad en todas sus dimensiones, lo
que implica necesariamente adoptar decisiones de alcance con respecto a las condiciones de la
produccion, 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 ejecucion de estas decisiones (lo que, entre otras cosas, exige transparencia y rendiciéon de
cuentas). Hay aqui una vinculacion evidente con mecanismos de control econdémico y politico cuya
aplicacioén 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 Unicamente sobre la base
de compromisos politicos firmes. El peso efectivo que se otorgue a la consecucion de estas metas
en relacion con otros objetivos politicos se define en gran medida en funcién de la solidez de tales
compromisos y, por ende, de su institucionalizacion.

En ese sentido, hay un primer aspecto que amerita una reflexion. Una de las principales
ensenanzas 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 publica 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 integracion y coordinacién 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 macroeconémicas, de apertura comercial y
liberalizaciéon de mercado, de organizacion industrial y fomento de la competencia, de uso del suelo, de
seguridad ciudadana, de focalizacién del gasto publico, de trabajo y proteccidn social, de educacién
y de inversién ocasionaron pérdidas en las areas de integracién productiva y cohesion social en el
curso de las ultimas dos décadas (Palma Irarrazaval, 2008). Lo irdnico 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 instrumentacién gener6 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 propdsito, ya fuera por pretender
ser “neutrales” (como a menudo se presupone que son las politicas macroeconémicas) o porque
en su disefio e implantacion 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 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 econdémica y financiera.
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Tanto la falta de integracion de las politicas publicas, en particular las de los gobiernos
centrales, como la de armonizacion de las politicas locales y nacionales restan eficacia y eficiencia a los
recursos econdmicos e institucionales que se movilizan. A esta infrautilizacién de recursos se afiaden
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 asuncion,
por parte de todas las instancias de gobierno (desde el central hasta los locales), de compromisos
orientados a una integracion progresiva de las politicas publicas (incluida la politica macroeconémica)
en torno a compromisos explicitos de cambio productivo e insercion 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, cohesion social y territorial; ii) la coordinacion de politicas y programas, para
lo que es muy importante redisefar 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, econdémicos y culturales.

La interrelacidn 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 nicleo de esta interrelacion es el régimen tributario. El financiamiento del
gasto publico 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, estan en empleos no protegidos y por ello carecen de servicios sociales
en tanto que contribuyentes. Para cubrir las brechas de proteccion que implica lo anterior —mas
las restantes consecuencias en términos de exclusién social derivadas de esta precaria integracion
laboral de masas— la Unica fuente sostenible de financiamiento a la que puede acudir el Estado es
la tributacion. En América Latina, la recaudacion tributaria promedio, incluidas las contribuciones a
la seguridad social, continua siendo muy baja: un 18,3% del PIB, apenas la mitad de la registrada por
los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdomicos (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 descentralizacion tributaria. En términos generales, se trata de una organizacién
tributaria carente de dispositivos y propésitos 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 concentracion del poder
economico 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 configuraciéon 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 condicion estratégica de
la agenda de desarrollo para los proximos anos. Es fundamental en todos los paises aumentar las

6 Veéase CEPAL (2010b).
7 Véase una descripcién documentada sobre estas practicas en De Mello (2004).
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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 soélido entre los principales interlocutores sociales. Tal acuerdo debe
cimentarse en una voluntad politica expresa que incluya la restructuracion del proceso presupuestario
considerado en su conjunto: desde el disefio hasta la evaluacion 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 acentu6é en muchos casos esos desequilibrios. La fragilidad fiscal de los
gobiernos subnacionales en varios paises hizo aumentar la dependencia de estos de las transferencias
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 cohesion social
esta 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 consolidacion del
proceso de descentralizacion en una perspectiva de sustentabilidad fiscal deberan ser parte fundamental
de los compromisos politicos para apoyar politicas de desarrollo inclusivo.

¢Como definir un nuevo compromiso en torno a este conjunto de objetivos? Compromisos
de este tipo son factibles en la medida en que se comprenda cuales 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 econémico 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 dimension de inclusion: 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 laimplementacion
de las obligaciones asumidas por el Estado en estas materias.

La actual crisis econdémica esta revigorizando en todos los paises el papel del Estado, que
asi recupera también una importancia que, en el marco del estilo de desarrollo del ultimo 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, econdmicos 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 revisién
en cada pais de los esquemas de intervencién estatal en el marco de compromisos institucionalizados
en torno a la integracion del sistema productivo, su perfil de especializacion, la innovacion y la difusion
de tecnologia, la convergencia productiva y territorial, la distribucion del ingreso, la descentralizacién
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 intervencion a favor del cambio productivo que redunde en bienestar para todos.

8 La vindicacion de la accion estatal con respecto a las imperfecciones del mercado tiene como contrapartida obligada
la adopcién de mecanismos institucionales de control efectivos que permitan contrarrestar y combatir las llamadas
imperfecciones del gobierno. Esto trae a colacion el debate, también de renovada actualidad en la regién, sobre la
reforma del Estado y la ampliaciéon y profundizacién de los espacios de participacion y de gobernabilidad democratica.
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A. Hacia una estrategia de articulacién
y convergencia productiva

Las reformas neoliberales de los ultimos 20 afios han transformado sustantivamente la estructura
productiva de la economia peruana. Se ha profundizado su caracter primario exportador —minero
y gasifero—, se ha expandido el sector servicios y se ha modificado la estructura industrial con la
contraccion de gran parte de la industria prevaleciente en 1990 y la generacién de otra mas dependiente
de insumos y tecnologias importadas. Sin embargo, la evidencia presentada en este estudio confirma
que la heterogeneidad productiva sigue siendo un problema estructural distintivo, que el nuevo modelo
econdmico, primario exportador y de servicios, no ha logrado modificar. De hecho, las brechas de
productividad entre los distintos sectores y estratos empresariales alin son elevadas y las diferencias
intersectoriales de productividad incluso han aumentado durante el periodo de andlisis.

Al examinar las cifras de valor agregado y empleo para los principales sectores productivos
y estratos empresariales, definidos estos ultimos segun el numero de trabajadores por empresa,
encontramos el siguiente patrén: las empresas grandes son las que tienen mayores productividades,
pero con bajos niveles de empleo, mientras que las empresas pequefias siguen teniendo bajas
productividades pese a que generan la mayor parte del empleo. Los ingresos salariales siguen a
las productividades, es decir, los salarios mas altos se encuentran en las empresas grandes y los
salarios e ingresos bajos en las pequefas.

La reduccidn de estas brechas resulta fundamental para la construccion de una sociedad
mas democratica e inclusiva, en la que el bienestar de las personas no dependa exclusiva o
principalmente de las politicas sociales, cuya continuidad puede verse comprometida por la
disponibilidad de recursos fiscales o las decisiones politicas. Si bien otros paises también registran
brechas significativas en la productividad sectorial, no sufren desigualdades tan marcadas porque
las sociedades estan mas integradas, los mercados se encuentran mas desarrollados y los
tejidos industriales son mas densos (Felix, 1989). Una estrategia dirigida a lograr la articulacién y
la convergencia productiva entre estratos y sectores permitira que el propio funcionamiento del
sistema econdmico peruano genere una distribucidon mas equitativa de los ingresos y la riqueza,
una dimension central del desarrollo inclusivo.

Para ser efectiva, esta estrategia debe operar en varios frentes y a distintos niveles. En el
ambito de la politica macroecondémica, uno de los problemas centrales es la sobrevaluacion del
nuevo sol —la moneda peruana—, que abarata las importaciones e inhibe las inversiones en la
produccién de bienes sustitutos. No obstante, en los Ultimos seis meses se ha observado un lento
proceso de devaluacion del tipo de cambio que, dada la coyuntura recesiva internacional, podria
prolongarse y generar un contexto cambiario mas favorable al desarrollo productivo, especialmente
de las pymes, lo que, sin duda, ayudaria a mejorar la calidad del empleo y a disminuir el subempleo
y el desempleo. Como observa Rodrik (2005, pag. 16), la gestidn del tipo de cambio “es la forma
mas potente de politica industrial que pueda imaginarse”.

También es indispensable adoptar politicas de competencia mucho mas activas a fin de
impedir, y eventualmente sancionar, el abuso de poder de mercado y las conductas que restringen
o distorsionan la competencia. Las empresas de menor tamafio carecen de poder de negociacion y
son las mas vulnerables frente a empresas que operan como monopolios en los mercados de bienes
finales y que en algunos casos ostentan, ademas, poder monopsoénico frente a los proveedores de
insumos. En general, puede afirmarse que el Estado peruano ha mostrado una conducta permisiva
frente a la concentracién del poder de mercado y los monopolios, y ha dedicado muy pocos recursos
y escasa energia a la promocién de un entorno competitivo en la economia.
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En el ambito de las politicas laborales es necesaria una reforma dirigida a impedir el uso excesivo
de los mecanismos de contratacion temporal de trabajadores, que elevan la precariedad del empleo.
Es preciso derogar las normas y regulaciones que atentan contra los derechos de los trabajadores y
que, en Ultima instancia, debilitan los incentivos a la capacitacién, la especializacion y la innovacion,
tienen un efecto negativo en la productividad y deterioran la capacidad de competir de las empresas.

La modernizacion del Estado y el fortalecimiento de los gobiernos regionales y locales tienen
una incidencia decisiva en el proceso de descentralizacién y en la sostenibilidad de las politicas de
fomento de la produccién a pequefia escala y la articulacion productiva. En la seccion anterior se puso
en evidencia que existe un espacio considerable para el desarrollo de eslabonamientos productivos,
sobre todo de las pymes, en torno a las actividades primarias, especialmente en la agricultura, pescay
ganaderia, pero también en la mineria y la industria del gas. Haussman y Klinger (2007) han identificado
nuevos productos con potencial exportador, pero destacan el hecho de que en el Perd, las principales
oportunidades de desarrollo productivo y generaciéon de empleo se encuentran en zonas rurales,
donde la fuerza de trabajo calificada es escasa o inexistente. Si bien el gobierno nacional puede y debe
cumplir una funcién de promocion, la participacién de los gobiernos subnacionales en el disefio y la
ejecucion de las politicas es fundamental, por ejemplo en el ambito de la provision de infraestructura
y otros bienes publicos que inciden directamente en la productividad empresarial.

Uno de los ejes centrales de la estrategia es la provisidn de los llamados servicios de desarrollo
empresarial. Al respecto, debe anotarse que la liberalizacién de los mercados y la difusién de nuevas
tecnologias han dado lugar a un entorno competitivo mucho mas exigente y demandante. Los
requerimientos minimos de las empresas para mantenerse a flote son cada vez mayores en términos
de capacidades gerenciales, tecnologia, logistica y conectividad (Altenburg y Von Drachenfels, 2006).
Debido precisamente a su menor tamano, muchas empresas pequefas, e incluso medianas, no
pueden desempeniar individualmente y de manera efectiva diversas funciones que resultan esenciales
para su sobrevivencia y desarrollo. Entre ellas pueden mencionarse el monitoreo sistematico de
las tendencias en los mercados donde operan, la prospectiva tecnolégica y la investigacion sobre
nuevas técnicas y métodos de produccion, el disefio y desarrollo de nuevos productos, la gestion
logistica en sus relaciones con proveedores y canales de distribucion, la capacitacion especializada
de sus trabajadores y el marketing. Por su parte, las empresas grandes por lo general cuentan con
suficientes recursos para realizar internamente muchas de estas funciones, debido a que su escala de
operaciones les permite asimilar costos fijos mas elevados generando economias de escalay alcance.

Algunas de las funciones sefialadas pueden suplirse mediante la contratacion de servicios que
se ofrecen en el mercado, como la capacitacion en ciertos campos del conocimiento. Sin embargo,
y en contraste con las materias primas, se trata de servicios de naturaleza intangible, que no pueden
adquirirse en magnitudes finitas y claramente definidas. Ademas, algunos servicios de desarrollo
empresarial tienen las caracteristicas de los bienes publicos y, en esa medida, hacen posible que
mas empresas se beneficien de su utilizacion sin incurrir en costos adicionales significativos, como
es el caso de la informacién estadistica, los materiales de capacitacion o la promocion comercial de
las denominaciones de origen (Altenburg y Stamm, 2004).

Algunos de estos servicios tienen las caracteristicas de los denominados “bienes experiencia”,
es decir que su calidad solo se conoce después de que el bien ha sido comprado. Los ejemplos
tipicos son la asistencia técnica y la consultoria. La existencia de asimetrias en la informacién entre
compradores y vendedores puede dar lugar a problemas de seleccién adversa y riesgo moral, que
limitan y condicionan el funcionamiento de los mercados de servicios de desarrollo empresarial.
En muchos casos, los problemas se resuelven mediante el mecanismo de las compras repetidas,
que permite que los compradores penalicen a los vendedores cuyos servicios son de baja calidad.
Pero puede ocurrir que la demanda sea inicialmente reducida, por ejemplo, cuando se trata de
servicios especializados que responden a los requerimientos de un numero limitado de empresas.
Con frecuencia sucede que la rentabilidad social de la inversidn para generar una oferta de estos
servicios es elevada y, sin embargo, dicha oferta es inexistente debido a que los riesgos percibidos
por los potenciales proveedores son demasiado altos.
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Uno de los principales desafios de las intervenciones dirigidas a promover la provision de
servicios de desarrollo empresarial es asegurar la sostenibilidad en el tiempo. Un programa mal
disefiado o financiado con recursos no reembolsables puede generar relaciones de dependenciay
condiciones artificiales que, tarde o temprano, debilitan a las empresas beneficiarias. Una opcién
a considerar es la utilizaciéon de subsidios parciales y decrecientes para la provisién de servicios
de desarrollo empresarial, de manera que las empresas que reciben los servicios paguen por ellos,
aportando un componente cada vez mayor. La sostenibilidad supone la capacidad de asegurar la
continuidad de la oferta y la demanda de servicios de desarrollo empresarial, y para ello es preciso
que, en algunos casos, los proveedores de estos servicios generen ingresos suficientes para cubirir,
al menos, sus costos operativos. Al respecto, es preciso anotar que la disposicion de las empresas a
pagar por los servicios que reciben es un buen indicador de que dichos servicios son bien valorados
y responden a sus requerimientos.

La intervencién mediante politicas publicas debe orientarse entonces a construir
instituciones de apoyo que hagan posible la provision sostenible de servicios de desarrollo
empresarial de calidad, atendiendo a la especificidad de cada industria o sector. Un espacio
privilegiado son las organizaciones publico-privadas en las que convergen asociaciones
empresariales, agencias del gobierno central, gobiernos locales, universidades y centros
de investigacion. La inversiéon de recursos publicos en programas dirigidos a promover e
institucionalizar la cooperacién en estos espacios puede sustentarse por su impacto en el
desarrollo local. El concepto de sostenibilidad se asocia a la expansién de la base tributaria
y al aumento de la recaudacion fiscal, dos elementos que hacen posible la generacién de los
recursos requeridos para financiar dichos programas.

Es necesario destacar, sin embargo, que uno de los principales obstaculos para el desarrollo
de las pymes es la baja calidad de la educacién basica y la formacién técnica que reciben los
empresarios y trabajadores. De hecho, el impacto de algunos servicios de desarrollo empresarial
es mucho mayor cuando la persona que recibe dichos servicios cuenta con una buena formacion.
Este es el caso de la asistencia técnica, la capacitacidon y los servicios de consultoria. Es conveniente
priorizar la inversion de recursos en el fortalecimiento de las instituciones educativas, particularmente
en el ambito de la formacién técnica, pero también en la educacién superior. Esto pasa por el
establecimiento de sistemas de evaluacion y acreditacion de la calidad de los programas que se
ofrecen, con mecanismos de monitoreo y seguimiento.

La debilidad del sistema educativo ciertamente limita la articulaciéon productiva entre distintos
estratos empresariales, por ejemplo mediante esquemas de subcontratacion. Con frecuencia,
las empresas de menor escala tienen dificultades para cumplir con los estandares de calidad o
con los plazos de entrega exigidos por las grandes empresas. Pero también puede advertirse la
desconfianza que aun existe sobre las ventajas de esta articulacion. Por una parte, se afirma que
las grandes empresas que subcontratan lo hacen principalmente para reducir costos, aprovechando
los salarios méas bajos que pagan los subcontratistas y evitando ademas el pago de beneficios
sociales. También se afirma que esto les permite descargar en los subcontratistas todos los
riesgos asociados a las fluctuaciones en la demanda. Por otra parte, en algunas empresas grandes
persiste el prejuicio de que las empresas mas pequefas no reldnen las condiciones requeridas
para responder a las exigencias de la subcontratacion. Este prejuicio parte de un hecho real,
pero al mismo tiempo limita la disposicion de la gran empresa a invertir sus propios recursos en
el desarrollo de potenciales proveedores.

En este contexto, pueden ponerse en marcha programas con los mecanismos e incentivos
necesarios para facilitar la asistencia técnicay la transferencia de tecnologia a lo largo de las cadenas
de valor. La participacion activa de las propias empresas en estos programas, desde la etapa de
formulacion y disefio, constituye una condicion esencial para asegurar su viabilidad y pertinencia. Las
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pocas experiencias exitosas, generalmente promovidas y financiadas por organismos multilaterales,
pueden servir como referencia’.

Baldwin (2012) sostiene al respecto que, en el nuevo contexto, la globalizaciéon no opera al
nivel de los sectores productivos, sino al nivel mas fino de las distintas etapas o actividades de las
cadenas de valor, que comprenden desde la concepcion y el disefio del producto, hasta el marketing,
la distribucion y los servicios posventa, pasando por la produccién y el procesamiento de los insumos.
Observa que hoy es mas facil avanzar en el proceso de industrializacion, en la medida en que las
empresas localizadas en un territorio determinado logren vincularse a las cadenas de valor que operan
a escala global; ya no es necesario desarrollar en el pais toda una industria o sector. Al mismo tiempo,
sin embargo, advierte que dichas cadenas muestran un patrén de localizacion con un alto componente
de concentracidén a escala regional. La distancia sigue siendo importante, incluso en un contexto de
difusién de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones, debido a que la coordinacion de
las actividades a lo largo de estas cadenas aun requiere de interacciones “cara a cara”.

Uno de los factores criticos para avanzar en la articulaciéon con estas cadenas y en la
convergencia productiva es la participacion de actores calificados y motivados para liderar procesos
de desarrollo productivo. Dependiendo de las peculiaridades histéricas e institucionales de cada
sector, regién o localidad, estos actores pueden provenir de una empresa lider, una asociacion de
pymes, el gobierno local, una universidad o una organizacion no gubernamental. Dada la diversidad
cultural y la heterogeneidad productiva examinada con anterioridad, los actores lideres no solo deben
contar con una buena formacién profesional, sino también con las capacidades de persuasiony las
destrezas requeridas para operar e interactuar en los distintos estratos empresariales.

La funcién central de estos agentes, identificados en la literatura como “emprendedores
politicos”, es identificar y liderar la remocion de los obstaculos que limitan la articulacion empresarial y
los eslabonamientos productivos, con el fin de potenciar la capacidad de competir de las empresas. Para
ello deben ser capaces de persuadir a los empresarios de las ventajas de la cooperacion y de resolver los
complejos problemas de accioén colectiva que se presentan a nivel local y sectorial, incluso los vinculados
a la provision de servicios de desarrollo empresarial. Los servicios que brindan estos agentes constituyen,
en si mismos, un bien publico, por lo que el Estado debe asegurar su provision. Taylor (1987) sostiene al
respecto que los “emprendedores politicos” deben ser capaces de inyectar nuevos recursos e ideas y, al
mismo tiempo, provocar cambios en las preferencias, actitudes, creencias y expectativas de las redes y
los grupos en los que operan. Una metafora sugerente sobre la naturaleza de estos agentes, que vinculan
a diferentes organismos e instituciones, es la de una arana que teje su red (Carazo, Flit y Hurtado, 2000).

Por ultimo, el acceso al crédito resulta esencial para facilitar la articulacion productiva y
reducir las brechas de productividad entre sectores y estratos empresariales. Cabe destacar que la
expansion de las instituciones dedicadas a las microfinanzas ha sido gravitante en el financiamiento de
empresas de pequefia escala y de familias de bajos ingresos. Sin embargo, la gran mayoria de estas
instituciones ofrece créditos de corto plazo, principalmente para consumo y capital de trabajo, pero
no financiamiento para proyectos de inversién con plazos mas largos de maduracion. En términos
generales, puede afirmarse que las empresas de menor tamafo no tienen acceso al crédito para
financiar su crecimiento. Por ello, también es necesaria la participacion activa del Estado en la tarea
de repotenciar la banca de desarrollo.

1 Un ejemplo destacado ha sido el Proyecto de Innovacion y Competitividad para el Agro Peruano (INCAGRO), durante
el periodo 2005-2009. INCAGRO puso en marcha 487 subproyectos de ciencia, tecnologia e innovacién agraria, en
cooperacién con organizaciones de productores, empresas, organizaciones no gubernamentales, instituciones
publicas, universidades y centros internacionales de investigacion y promocién, con un presupuesto total en torno a
los 111 millones de soles. Las evaluaciones realizadas arrojan resultados positivos, con tasas de retorno elevadas en
casi todos los proyectos. La adopcion y difusion de nuevas tecnologias se traduce en incrementos en los costos de
produccion, pero también en tasas mas elevadas de aumento de la productividad, que permiten cubrir los mayores
costos, generando asi cada vez mas beneficios positivos para los productores. Asimismo, en muchos casos se
observan aumentos significativos en los precios al productor, asi como en los rendimientos, la calidad y las cantidades
producidas, lo que ha tenido un impacto positivo en el empleo (Tavara, 2010).
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A. Elementos para la formulacion de politicas
de desarrollo inclusivo

El Peru ha tenido un buen desempefio desde el punto de vista de los agregados econémicos en
los ultimos afos. Sin embargo, el patron de crecimiento en este siglo tuvo efectos marcadamente
diferenciados sobre la produccién y el empleo debido, sobre todo, al caracter heterogéneo de la
estructura productiva y del mercado laboral.

El estrato moderno, conformado por un reducido grupo de grandes empresas que producen
la mayor parte del PIB, constituy6 la base del crecimiento del producto y de la productividad de la
economia. Sin embargo, debido a la falta de integracién del aparato productivo, este dinamismo
no se irradié hacia los establecimientos de menor productividad, como las empresas de tamano
medio y pequefio, lo que limitd el desarrollo de la produccion y la productividad de los estratos
intermedio y tradicional, y afecto la utilizacion de la capacidad productiva, la generacion de empleo
de calidad y el desempeno econdmico global. Como consecuencia, se amplio la brecha interna
de productividades y el grado de heterogeneidad estructural, que ya era elevado a comienzos del
periodo, continué aumentando durante esos anos.

Por otra parte, el caracter heterogéneo del mercado laboral se reflejo principalmente en
que solo una pequefa fraccién de los ocupados —los pertenecientes al estrato moderno, con alta
productividad y relaciones laborales adecuadas— se beneficié del aumento de la productividad y los
salarios, mientras que el resto siguio formando parte de un amplio segmento de la fuerza de trabajo
en actividades de muy baja productividad, lo que tiende a generar una mayor desigualdad en la
distribucién de ingresos. Ello condujo también a que la participacién de los salarios en el producto
fuera baja y decreciente en el periodo.

La consecuente redistribucion de ingresos del trabajo al capital tuvo efectos importantes
sobre los componentes de la demanda agregada y el desempefio macroeconémico. Por una
parte, la menor participacion de los ingresos laborales en el total de la economia restringio la
expansion del consumo. Por la otra, la mayor participacién del excedente empresarial en el
producto se reflejé en un rapido aumento de la inversidn, que se ha concentrado cada vez mas en
actividades que pertenecen al estrato moderno, con lo que se refuerza el caracter heterogéneo y
primario exportador del estilo de crecimiento. En estas condiciones, la dinamica de la demanda
agregada provino inicial y principalmente de las exportaciones antes que de la demanda interna,
en la medida en que la expansiéon del mercado interno se vio limitada por la menor participacion
de los salarios en el producto.

Dado que la persistencia de la heterogeneidad productiva a la que conduce el patrén de
crecimiento econdmico limita tanto el crecimiento como las posibilidades de reducir la desigualdad,
se enfatiza en la necesidad de un cambio en la estructura productiva y del mercado laboral para que
la economia peruana avance hacia un patrén de crecimiento con igualdad.

En este contexto, a continuacién se proponen algunos elementos para la formulacién de
politicas que permitan expandir las posibilidades de crecer mas y con mayor igualdad, avanzando
hacia un patrén de desarrollo inclusivo en el Peru. Se trata de politicas relacionadas con el desempefio
macroecondmico, productivo y laboral para lograr un patrén de rapido crecimiento, con menor
heterogeneidad estructural y mas desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos
sobre el empleo, la distribucién del ingreso y la inclusiéon social.
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Los postulados basicos se vinculan al hecho de que la politica macroecondémica incide sobre la
estructura productiva, que, a su vez, condiciona tanto el espacio disponible para la primera, como sus
efectos sobre la economia. Al mismo tiempo, se trata de reforzar las sinergias entre la convergencia
productiva y la insercién en el mercado de trabajo, con la finalidad de que los trabajadores y la
poblacién en general puedan participar de los beneficios resultantes de este proceso y asi se logre
reducir la pobreza y la desigualdad.

1. Politicas macroeconémicas para el desarrollo

Lograr un proceso de crecimiento econdmico sostenido como el propuesto, requiere una vision
de largo plazo en el disefio de la politica macroecondémica, que integre explicitamente las politicas
de estabilizacién nominal y real con los objetivos del desarrollo. Ademas de expandir la tasa de
crecimiento, se trata mas bien de apuntar a un crecimiento orientado a enfrentar los desafios que
han caracterizado a la economia peruana, incluidas la heterogeneidad estructural, las brechas de
productividad, la inversion, la desigualdad y la exclusion social.

Para abordar los objetivos sefialados, aqui se propone expandir el papel y el ambito de la
macroeconomia tradicional mas alla de su funcién de garantizar la estabilidad nominal, para ponerla
al servicio del desarrollo. Para ello, es preciso que en la formulacion de politicas macroecondémicas
se tenga una vision mas amplia, de estabilidad integral, cuyo alcance no se limite a la reduccién de la
inflacién y el equilibrio de las finanzas publicas, sino que se extienda a la esfera real de la produccién,
incluida la magnitud y estabilidad del ritmo de crecimiento de la economiay el empleo (Ffrench-Davis,
2011). De acuerdo con esta vision, la politica macroeconémica deberia incluir objetivos de cambio
estructural y de mejora en la distribucion del ingreso, e incorporar como objetivos prioritarios la
convergencia productiva y laigualdad. Como ha sefialado Stiglitz (2012), las politicas macroecondmicas
no son neutrales en términos de distribucion y en diversas circunstancias favorecen la concentracion
de ingresos.

En cuanto a sus fundamentos, la macroeconomia del desarrollo parte de la constatacion
de que el entorno y las politicas macroeconémicas tradicionales, como la politica fiscal, cambiaria
y monetaria, no solo afectan la dinamica de corto plazo, sino también la trayectoria y calidad del
crecimiento de largo plazo a través de sus efectos en la tasa de inversion, la productividad, la
dinamica de las exportaciones, la innovacién y la dinamica del mercado laboral. Esto lleva a repensar
la dindmica y la interrelacion entre el corto y el largo plazo. Por ello, de acuerdo con esta vision de
las politicas macroecondmicas, los desafios van mucho mas alla de la necesidad de estabilizar el
ciclo y deben centrarse, en gran medida, en la dindmica de largo plazo.

Como se ha planteado en CEPAL (2010), la reduccién de la heterogeneidad estructural es una
variable determinante para alcanzar el desarrollo —que, por definicidn, es inclusivo— y laigualdad. La
heterogeneidad presenta profundos desafios respecto del disefio de las politicas macroeconémicas;
se sostiene que si ello no se tiene en consideracion, suele fracasarse, simultaneamente, en el logro
del crecimiento y de la igualdad. De alli que se proponga que las politicas macroecondémicas deben
contribuir a la igualdad social y a impulsar un dinamismo econdémico que transforme la estructura
productiva, dos objetivos que no son excluyentes.

En las condiciones actuales, de escaso o menor impulso de la economia mundial, cobran
especial relevancia los lemas de la CEPAL de crecer para igualar e igualar para crecer y del Gobierno
del Peru respecto de que no solo es necesario crecer para incluir, sino también incluir para seguir
creciendo'. La caida y falta de dinamismo de la demanda externa obliga a diversas economias
latinoamericanas, entre ellas la peruana, a apoyarse mas en el mercado interno para su expansion.
En este caso, la politica macroecondmica puede incidir decisivamente sobre la estructura productiva

1 Esto fue expresado por el presidente Ollanta Humala en un mensaje a la nacion, el 28 de julio de 2013.
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al afectar, entre otras variables, el monto y la composicién sectorial de los flujos de inversién, que
resultan determinantes para la eficiencia dindmica de la economia, contribuyendo asi a un mayor
crecimiento sostenible con igualdad.

El principal desafio de la macroeconomia para el desarrollo propuesta es el disefio de una
nueva caja de herramientas que identifique el conjunto de politicas que concilien la estabilidad con
un mayor dinamismo en el crecimiento de largo plazo, que lleve a la inclusién social y la igualdad.

De acuerdo con este enfoque de macroeconomia para el desarrollo —concentrado en las
politicas fiscales, monetarias, cambiarias y de mercado de capitales, incluido el sistema financiero
nacional—, el crecimiento sera llevado a su frontera potencial y al logro de los objetivos de estabilidad
integral, incluidos el nivel de precios, macroprecios y demanda agregada de acuerdo con el nivel
del PIB potencial. La politica fiscal resulta fundamental en referencia a la determinacién del nivel de
actividad a lo largo del ciclo, que a su vez impacta sobre el gasto de inversion, en particular al definir
el volumen de inversion publica, aunque no exclusivamente. La politica monetaria actua, entre otras
cosas, mediante su impacto en los macroprecios, que, al incidir sobre las rentabilidades relativas
entre bienes transables y no transables, o entre sectores con diferentes exigencias en materia de
financiamiento, afectan la direccion del gasto de inversion.

En este esquema de politicas, el tipo de cambio tiene una importancia central, dado que es
el precio relativo que vincula a la economia nacional con la internacional, una variable esencial para
la sostenibilidad de los equilibrios macroeconémicos y la asignacion de recursos productivos y de
consumo de los agentes econdmicos, entre bienes transables y no transables. Tanto su nivel real
medio como su estabilidad son cruciales. La existencia de heterogeneidad estructural implica que
la inestabilidad del tipo de cambio suele ser regresiva, al tiempo que tiende a acentuar la intensidad
de la heterogeneidad.

En virtud de la necesidad de alcanzar un dinamismo econémico que transforme la estructura
productiva, se propone orientar las politicas macroeconémicas para que favorezcan la inversion,
en especial en los sectores transables generadores de eslabonamientos, con lo que se contribuye
a un cambio estructural que conduciria a un mayor crecimiento sostenible con igualdad. De alli que
un objetivo basico de la politica propuesta sea contribuir al aumento de la formacioén de capital, lo
que, de acuerdo con las proyecciones relacionadas con los escenarios de desarrollo de la economia
peruana, deberia expresarse en un incremento del coeficiente de inversidn del 25% actual a un nivel
permanente cercano al 30%. Este incremento es crucial para mantener el elevado crecimiento histérico
del producto del Peru en torno al 5,9% en el largo plazo y asi satisfacer los requerimientos de la
convergencia productiva de los diferentes estratos de la produccion hacia el umbral del desarrollo?.

Como se plantea en CEPAL (2013a), varios motivos justifican la necesidad de que la politica
macroeconomica asigne una atencion prioritaria al impulso de la inversion, contribuyendo ademas a
crear las condiciones para la diversificacion de la estructura productiva. Se debe considerar que en
el futuro es probable que el aporte al ingreso disponible de los productos basicos de exportaciéon sea
menor y que sea necesario diversificar la estructura productiva e impulsar nuevos ejes de crecimiento
en un contexto de incertidumbre en el cual la coordinacién de inversiones publicas y privadas puede
dar lugar a externalidades importantes. También es necesario tener en cuenta que la inversion es
uno de los canales clave para el progreso tecnolégico y el aumento de la productividad, condicién
necesaria para el crecimiento y la competitividad de largo plazo. Ademas, dado que la inversion
se ha concentrado en los sectores de mayor productividad, esta tendencia deberia revertirse para
impulsar un proceso mas equilibrado, con mayor participacion de los estratos menos avanzados
(intermedio y tradicional) y de mayor productividad en el futuro.

2 El crecimiento historico del producto del Per corresponde al crecimiento medio anual del PIB del pais en el periodo
2000-2011.
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Las politicas macroecondmicas deben tener en consideracion la heterogeneidad estructural
existente para lograr nivelar la capacidad de respuesta de diversos agentes a las sefiales que
proyectan reformas y politicas publicas. La CEPAL (2010) plantea que el gran desafio en esta
area de politica es generar un entorno macroeconémico mas amigable con el funcionamiento
de los productores del desarrollo econdmico, esto es, un entorno de trabajo y capital productivo
estimulante para la formacion de capital y la innovacién, con efectos virtuosos en el empleo y la
inclusion social.

En materia de inversién, la heterogeneidad en el acceso al financiamiento refuerza las
desigualdades en capacidades productivas e insercion en mercados ampliados, lo que constituye
un circulo vicioso que hace que las unidades productivas de menor capital se vuelvan vulnerables
y tengan dificultades para crecer. De alli que sea preciso establecer un desarrollo financiero que
enfrente la marcada asimetria vigente entre los diversos agentes econémicos.

En este contexto, el disefio y la construccién de un sistema financiero inclusivo y dedicado al
financiamiento productivo requiere expandir y desarrollar el instrumental disponible para administrar
los riesgos, mejorar el acceso y alargar los plazos de financiamiento. Esto también exige potenciar
el papel de las microfinanzas, que deben desempefar una funcién relevante en la mejora del acceso
de los hogares y las microempresas a los servicios financieros. Por este medio, es posible combatir
la gran desigualdad entre unidades empresariales en materia de acceso a los recursos de inversion
necesarios para la convergencia productiva.

En suma, se trata de priorizar la vinculacién del sistema financiero al proceso de inversion
interna 'y a la economia interna mas que a los mercados financieros externos, procurando desconcentrar
el poder econémico mediante mecanismos de financiamiento inclusivo que privilegien el acceso
de las empresas de menor tamafo. Ahora bien, como ha sefialado la OIT (2012) “...se requieren
mecanismos institucionales especificos en cada pais a fin de zanjar la brecha entre las politicas
macroecondmicas y los resultados en materia de empleo. Por ejemplo, facilitar la politica monetaria
puede dar liquidez a los bancos, pero si el pais carece de mecanismos para distribuir el crédito entre
quienes lo necesitan, principalmente las pequefias y medianas empresas y las del sector informal,
el cambio en la politica macroecondmica no tendra un efecto positivo en el empleo”.

2. Politicas de convergencia productiva

Se trata de impulsar una decidida aplicacion de politicas de convergencia productiva, revirtiendo
la tendencia actual, donde la mayor parte del crecimiento econémico y de la productividad sigue
patrones de alta concentracion, lo que disminuye la capacidad del sistema para absorber la creciente
fuerza laboral y reducir las brechas de ingreso resultantes del diferencial de productividades.
En otros términos, son politicas orientadas a superar la persistente heterogeneidad de la
estructura productiva de la economia y a reforzar las sinergias entre la convergencia productiva
y la insercion laboral®.

Un proceso de convergencia productiva con estas caracteristicas dara origen a una estructura
econdmica mas integrada, que constituya la base de un crecimiento mas rapido y balanceado, con
aumentos genuinos de productividad y mayor igualdad.

La convergencia productiva es necesaria en dos sentidos. El primero es la reduccién de la
heterogeneidad estructural, esto es, de las persistentes y profundas brechas de productividad entre
empresas, sectores y regiones de distinto tamafio y en el empleo. Estas brechas constituyen un ndcleo
duro desde el cual se expande la desigualdad. El segundo sentido de la convergencia productiva es
el cierre de brechas de productividad de la economia y con las economias mas desarrolladas y mas

3 Véanse CEPAL (2010) y Sunkel e Infante (2009).
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dinamicas. Esto hace necesario abordar de manera complementaria ambos desafios en materia de
convergencia productiva, hacia adentro y hacia afuera.

La convergencia de los niveles de productividad de la economia con los de los paises
desarrollados dependera de la rapidez con que se introduce y difunde el progreso técnico en la
estructura productiva, mediante las inversiones en capital fijo y conocimiento, en consonancia 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 relacion entre sectores econdémicos y
dentro de estos, asi como con la intensidad del proceso de innovacion en cada sector de la economia®.

Al respecto, las proyecciones acerca de la convergencia de la economia peruana con paises de
mayor nivel de desarrollo muestran que esta implica un proceso de largo plazo, que se podria extender
entre dos y casi cuatro décadas, dependiendo del grado de avance de los paises considerados.
Como se muestra en el analisis, el desafio planteado es multiple pues se trata de reducir tanto el
rezago relativo en materia de brecha externa o de ingreso per capita como las brechas internas de
productividad que existen entre los estratos productivos y dentro de ellos, asi como entre las empresas
segun su tamafo en comparacion con esos paises.

Con respecto a los cambios en la estructura productiva que implican estos escenarios, se
destaca que la transformacién de la estructura exportadora y su base productiva interna no es solo
un medio para asegurar un acceso competitivo a los mercados externos, sino que también constituye
una palanca de expansion y fortalecimiento del mercado interno.

Para responder a ese desafio, en CEPAL (2012¢) se propone un cambio estructural que implique
transformar la composicion del producto, el empleo y el patrén de especializacion de la economia. Esto
tiene por objeto diversificar la produccion y ampliar la participacion en la estructura productiva de los
sectores con mayor intensidad en conocimientos y con un mayor aumento de la demanda agregada,
con lo que se genera un mayor crecimiento de la productividad, la innovacion y el empleo.

Como se indico, la convergencia con el mundo desarrollado exige el cierre de la brecha
tecnoldgicay este proceso no se logra sin un peso creciente de sectores y actividades mas intensivas
en tecnologia, tanto en la produccién como en las exportaciones. Es necesario, ademas, diversificarse
hacia sectores y actividades que tengan un rapido crecimiento de la demanda, interna y externa, de
modo que esta pueda ser atendida con oferta interna, y que las exportaciones y las importaciones
crezcan de forma balanceada, sin generar presiones insostenibles en la balanza de pagos.

De acuerdo con el enfoque que se propone, el cambio estructural no conducira al desarrollo
si solamente se multiplican enclaves de alta tecnologia o si solo hay cambios en la punta mas
eficiente del sistema productivo. La difusién de tecnologia y la expansion de la demanda deben
impulsar no solo a un pequefio grupo de empresas, sino al conjunto de la economia, por medio de
encadenamientos hacia atras y hacia adelante.

Como resultado de este proceso emerge una distribucion mas homogénea de las actividades
de diverso nivel de productividad, que a la vez torna mas densa la matriz productiva. En el mismo
sentido, surgen nuevos agentes y la mano de obra se desplaza desde los sectores de baja productividad
hacia los nuevos sectores que ocupan el espacio existente entre las actividades de punta y las de
subsistencia. En este contexto, la diversificacién de la economia es necesaria para absorber amplios
contingentes de trabajadores en actividades de productividad creciente y, por esta via, reducir la
desigualdad mediante la convergencia complementaria de capacidades e ingresos laborales.

El esfuerzo sostenido de cambio estructural implica necesariamente la adopcion de politicas
industriales que apunten en dos direcciones complementarias. Primero, se trata de dotar de mayores

4 Véase informacion sobre estrategias de articulacion productiva para la economia peruana en Tavara, Gonzales de

Olarte y Del Pozo (2013).
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capacidades y competitividad a sectores con claro potencial de crecimiento e incorporacion de progreso
técnico. Ademas, el cambio estructural progresivo requiere la aplicacidon de politicas industriales
orientadas a crear nuevos sectores de alta productividad, ya sean manufactureros, primarios o de
servicios. Estas politicas son un componente necesario del desarrollo, que incorpora y va mas alla
de politicas de competitividad que buscan mejorar la eficiencia de los sectores existentes. Ir mas alla
de los sectores existentes es imprescindible para impulsar sectores mas eficientes en materiales y
energia, y promover actividades con mayor contenido de conocimiento.

En este contexto, se destaca la urgente necesidad de lograr una mayor productividad en el
ambito de las empresas de estrato intermedio y tradicional, sobre todo por su capacidad para generar
empleo y convertirse en centros de difusion del conocimiento y de apropiacion de la tecnologia®. Al
respecto, en las conclusiones del analisis sobre los cambios de la estructura productiva del Peru,
que implica la convergencia con los paises de mayor desarrollo (véase la seccidn Il.E), se sefalé el
papel clave que tendra el estrato intermedio (pequefias y medianas empresas) en el nuevo patron
de crecimiento, al aumentar su contribucién tanto al producto y a la generacion de nuevos puestos
de trabajo, como al incremento de la productividad. También se espera que aumente rapidamente
la productividad del estrato tradicional (microempresas y trabajadores por cuenta propia), al tiempo
que se reduzca su participacion en el empleo.

Para abordar cambios de esta naturaleza, en un estudio reciente (OCDE/CEPAL, 2012) se
propone desarrollar, en el marco de las politicas industriales, un conjunto de iniciativas para que
el estrato intermedio pueda transformarse en un agente importante del cambio estructural y del
aumento de la productividad, tanto a través de la modernizacion de las empresas ya existentes,
como mediante la creacién de otras nuevas en actividades de mayor valor agregado. De este modo,
contribuiria a la creacion y difusion de innovaciones y al desarrollo de nuevos mercados. En este
enfoque, las politicas estan concebidas como instrumentos para facilitar el desarrollo de las pymes
y eliminar las barreras que enfrentan, lo que permitiria cerrar las brechas con otras empresas, con
el propdsito de que actien como agentes del cambio estructural. Esto posibilitaria complementar
las economias de escala de las grandes empresas, favoreciendo la creacion de aglomeraciones
productivas, y contribuir a la inclusién social.

Especificamente, es necesario contar con politicas publicas de desarrollo industrial, de
innovacion tecnolégica y de financiamiento inclusivo para los sectores de menores escalas de
produccion. Ello, dado que la heterogeneidad estructural agudiza en especial los problemas de
competitividad sistémica de los sectores de baja productividad, que son los que tienen mas dificultades
para innovar, adoptar tecnologia e impulsar procesos de aprendizaje.

Acompanadas de un marco adecuado de politicas como el sefialado, las empresas del estrato
intermedio, y en particular sus segmentos potencialmente mas dinamicos, pueden erigirse en una
palanca de la transformacion productiva y tener efectos sobre el funcionamiento del conjunto de la
economia por distintas vias:

¢ En primer lugar, las pymes podrian contribuir a aumentar la productividad mediante la introduccion
de cambios tecnoldgicos y organizativos. De esa forma, estas empresas podrian actuar como agentes
que fomentan el cambio estructural, ayudando ala creacion y difusion de innovaciones y el desarrollo
de nuevos mercados. Asimismo, tanto la entrada de nuevas empresas como la incorporacion de nuevos
modelos de negocios podrian contribuir al aumento de la productividad agregada de la economia.

¢ En segundo término, las unidades productivas del estrato intermedio estarian en condiciones de
complementar las economias de escala de las grandes empresas. Por una parte, con las ventajas en
materia de flexibilidad, las pymes pueden lograr menores costos de transaccién como consecuencia,
5 Esta necesidad es destacada por Villaran (2007) cuando sefala que “...en el Pert no existen politicas ni instituciones

especializadas en la Pequefia y Mediana Empresa (PYME). Lo que existe son politicas e instituciones de promocion y
apoyo a la Micro y Pequefia Empresa (MYPE)”.
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entre otras cosas, de su cercania a los clientes. Por otra parte, quedarian en condiciones de acceder a
mercados diversificados, en especial a través de la exportacion o venta a grandes cadenas comerciales
y a cadenas globales de valor. En estos procesos, las pymes se beneficiarian de las transferencias de
tecnologia y asi se romperia el desempefio adverso, donde la baja productividad inicial y la ausencia
de transferencia de conocimiento entre empresas se refuerzan mutuamente.

e Como tercer punto, las empresas del estrato intermedio pueden tener un papel importante
en la creacion de aglomeraciones productivas (clusters), concebidas como una colaboracion
entre agentes econdmicos e instituciones en el pais, cuyo propodsito es la generacion de un
beneficio competitivo. Con estas aglomeraciones productivas se podra conseguir un nivel
de eficiencia colectiva que una empresa individual no podria alcanzar. La integracién de los
clusters y redes de empresas a cadenas globales de valor puede contribuir a diversificar
exportaciones, generar nuevos empleos y adquirir capacidades tecnoldgicas adicionales de
acuerdo con las mejores practicas internacionales, fortaleciendo asi la competitividad.

e En cuarto lugar, en el proceso de convergencia productiva, la articulacién de las pymes con
algunos segmentos del estrato tradicional podria contribuir a la inclusién social al aumentar
los ingresos de las microempresas y los trabajadores por cuenta propia, ayudando asi a
reducir su vulnerabilidad. Al respecto, algunas politicas de apoyo a las microempresas (como
las intervenciones multidimensionales relacionadas con las microfinanzas) podrian brindar
herramientas que permitan elevar los ingresos y conferir estabilidad.

Se destaca que para asegurar la implementacion efectiva de las politicas de convergencia
productiva mencionadas, este esfuerzo debera estar acompafado de un desarrollo institucional que
incluya el consenso social en torno al objetivo del cambio estructural (CEPAL, 2012¢). Al respecto,
se argumenta que en una economia mas integrada es mas factible establecer pactos entre actores
diversos que otorguen legitimidad al papel coordinador y orientador del Estado para hacer mas
igualitaria la apropiacion de riqueza que deriva de los saltos en las ganancias de productividad®.

Finalmente, en la transicion desde una estructura econdmica concentradora hacia una con
mejor distribucion, el cambio estructural debe ir acompafado de politicas de protecciéon social
para los sectores rezagados en materia de incorporacién a la dinamica del cambio estructural’.
Este proceso de diversificacién productiva debe complementarse con politicas dirigidas a mejorar
la operacion del mercado laboral, para ampliar la incorporacién de los trabajadores a empleos
formales y con proteccién social, y a generar las capacidades requeridas por un proceso intenso
de fomento de la equidads.

3. Politicas del mercado laboral

La heterogeneidad productiva se traduce en el mercado de trabajo en una mayor desigualdad
distributiva, no tanto en los ingresos personales, ya que la dispersiéon de ingresos entre los trabajadores
formales puede ser incluso mayor que entre los informales, sino en el hecho de que una menor
cantidad de lo producido va al mercado de trabajo (distribucién funcional). A su vez, esto implica una
proporcién mas baja de trabajadores en la economia formal y, de hecho, puede explicar por qué la
elasticidad producto-empleo formal suele ser menor que la elasticidad producto-empleo total. Las
politicas de mercado de trabajo deben estar de acuerdo con los esfuerzos para propiciar el transito
a la economia formal. A continuacion se destacan tres grandes lineas de intervencion:

¢ Una politica de formacién de recursos humanos que coincida con el impulso de la
productividad general y de los sectores mas intensivos en empleo. Asi como la formacién de

6 Véanse Haussman y Klinger (2008) y Rodrik (2010).
7 Véase Monge (2013).
8 Véase informacion sobre la formalizacién empresarial y laboral en Diaz (2013).
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la fuerza laboral da sostenibilidad al crecimiento, y su ausencia puede limitarlo, es claro que la
dispersion de calidades en la oferta formativa se distribuye en el mercado de trabajo de una
forma que reproduce la heterogeneidad, lo que genera un circulo vicioso. La formacién de mas
alta calidad, a veces escasa, suele vincularse a los sectores mas modernos, mientras que la
formacién de menor calidad se asienta usualmente en el sector tradicional. La problematica
del mercado formativo es bastante amplia y en ciertos estudios recientes (OIT/BID, 2013)
se destacan algunos elementos centrales, como la necesidad de una mayor coordinacién
interinstitucional entre los actores encargados de la formacién para el trabajo, tanto de
nivel técnico como universitario, incluida la capacitacidon en competencias transversales.
Asimismo, un mayor financiamiento facilita el acceso a formacion en sectores poblacionales
que usualmente no lo tienen. Un aspecto histéricamente critico ha sido el mejoramiento o
la estandarizacién de la calidad y pertinencia de la formacién inicial y continua mediante
la reforma del sistema publico de provision de servicios educativos (centros de educacion
técnico-productiva (CETPRQ)), institutos superiores tecnolégicos (IST) y universidades), la
reconversion laboral y las modalidades formativas. Para ello se requiere la generacién y amplia
difusién de informacién sobre la calidad de las instituciones educativas y sus resultados
observables en el mercado de trabajo. En este proceso, algunos temas olvidados, como la
orientacion vocacional y la supervision, evaluacion y acreditaciéon de la calidad, a partir de
un Sistema Nacional de Evaluacién, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa
(SINEACE) mas proactivo, constituyen una prioridad urgente.

e Mayor vinculacién de los salarios con la productividad. Como ha sefalado Atkinson (2009),
la discusidn sobre la justicia distributiva tiene que ver con la medida en que los incrementos
de la productividad se traducen en incrementos de las remuneraciones del trabajo. Por esta
razén, la OIT (2013) enfatiza en la necesidad de implementar politicas que promuevan una
conexiéon cercana entre el aumento de la productividad y el incremento de la compensacion
de los trabajadores, y evitar una “carrera hacia el fondo” en términos de participacion de las
remuneraciones en el PIB, puesto que esto puede desincentivar variables como la innovacién
y la actualizacién productiva, que se han convertido en elementos clave de las economias
de mercado. Esto se puede propiciar a través de las mejoras en los sistemas de formacion,
como se ha mencionado, pero también mediante el fortalecimiento de las instituciones (OIT,
2013). En ese sentido, dadas las dificultades de organizacion de los trabajadores, sobre todo
en un contexto de mayor segmentacion laboral y rapidos cambios tecnoldgicos, se necesita
crear un entorno propicio a la negociacion colectiva y la capacidad de los trabajadores
para demandar una parte justa de la produccién econdmica. La inclusién de elementos
de productividad —junto a las consideraciones de costo de vida— en las negociaciones
por salario minimo también aporta en ese sentido, incluso en paises en desarrollo como el
Peru, donde una parte significativa del mercado de trabajo no es asalariada. En general, el
crecimiento de la productividad es critico, por lo que se reitera la necesidad de incrementar
el nivel de educacion y capacidades requeridas para la transformacion productiva, en el
marco de un contexto propicio al crecimiento y la creacion de empleo.

e Hay que recordar que los trabajadores con empleo informal pueden existir tanto
en el sector informal como en el sector formal. De hecho, el porcentaje de empleo
informal en el Perd, que asciende al 68,8% en 2011, tiene tres grandes componentes:
a) un alto porcentaje de trabajadores con empleo informal del sector informal (@aproximadamente
un 68% del empleo informal), b) un porcentaje considerable de trabajadores con empleo
informal en el sector formal (alrededor del 26% del empleo informal) y c) un 6% del empleo
informal que proviene del sector de trabajadores domésticos, manifiestamente informal.
Como es natural, las soluciones difieren en cada caso.
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En el primer caso —el empleo informal en el sector informal—, se requieren politicas mas de
tipo productivo, pero concentradas en las empresas o unidades econdémicas mas pequenas,
incluidos los trabajadores independientes. Desde el punto de vista laboral, las empresas
mas pequefas tienen desde 2001 un régimen laboral particular: la Ley MYPE, que ha ido
modificandose en el tiempo y ha sido promocional. Segun algunos estudios, este régimen
laboral especial no parece haber tenido el impacto esperado (Diaz, 2013; Jaramillo, 2013).

El sector de trabajadores independientes no tiene un régimen laboral en sentido estricto. De
hecho, se encuentran fuera de la legislacioén laboral y hasta se podria hablar de “aformalidad”
mas que de informalidad. En algunos paises se han aplicado mecanismos especificos
para incorporar a este sector en los beneficios de la regulacién, sobre todo desde el punto
de vista de la seguridad social. Se destaca el caso del Brasil, donde se cred un sistema
simplificado de monotributo, SIMPLES, que incluye el concepto de “microemprendedor
individual” y es promocional en el sentido de que con un pago unico, equivalente al 5% de
la remuneracién minima, el trabajador independiente cubre pagos tributarios y de seguridad
social, y no pierde la posibilidad de facturar.

Es notable que uno de cada cuatro trabajadores con empleo informal se desempefie en
el sector formal o moderno de la economia. Aqui claramente existe espacio para mejorar
la capacidad del Estado para hacer cumplir sus normas. Esto puede tomar la forma de
una mayor capacidad de supervision. Recientemente se ha instrumentado el Convenio
del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE) y la SUNAT, que ha mejorado la
probabilidad de deteccion de infracciones laborales, y se ha creado la Superintendencia
Nacional de Fiscalizacién Laboral (SUNAFIL), que se espera que pueda potenciar la capacidad
de inspeccién laboral.

No obstante, mejorar la capacidad de hacer cumplir las normas también puede tomar la
forma de mejores incentivos al cumplimiento. Un ejemplo en este sentido es el caso de
los trabajadores domésticos en paises como la Argentina o Colombia, donde la afiliacion
de dichos trabajadores a la seguridad social es deducible del impuesto a la renta. Esta
vinculacion, aunque no resuelve completamente el problema, genera un incentivo nitido
para la formalizacién de colectivos de dificil formalizacién como el del trabajo doméstico.

También existe espacio para la combinacién de varios de estos instrumentos. Este es el caso
del sistema de sustitucion de multas por capacitacién que existe en Chile y que permite a
las empresas mas pequefas reemplazar el pago de la multa por infraccion tributaria por la
asistencia a un curso de capacitacion en legislacion y obligaciones laborales. En este caso,
se presume desconocimiento y el beneficio se otorga por una Unica vez.

En el caso de los trabajadores del hogar, el incumplimiento de la legalidad muestra que todavia
existe un rezago historico (estos trabajadores se desempefian en condiciones menos favorables
que el conjunto de trabajadores). La adopcion del Convenio 189 de la OIT, que atafe a este
grupo laboral, se esta tramitando en el Perl y es esperable que el tramite de su ratificacion
concluya, pueda legislarse adecuadamente y pueda hacerse cumplir dicha legislacion.

El nucleo de este trabajo es proyectar a futuro el desarrollo de un crecimiento inclusivo.

Ello implica la sostenibilidad del crecimiento y un escenario en el cual se reduzcan las tendencias
actuales de la heterogeneidad productiva, con miras a una mejor asignacioén del producto generado.
Este objetivo, tan ambicioso como necesario, deberia ser el eje de una politica econdmica pensada
integralmente en términos del bienestar de todos los sectores de la sociedad.



Desarrollo inclusivo en América Latina

Pensando en politicas

A. Planteamiento de politicas

No se tiene una idea precisa del nivel de heterogeneidad de la estructura productiva del Uruguay desde
una perspectiva internacional, si bien es posible sostener que, dentro del contexto latinoamericano, el
nivel de heterogeneidad es relativamente bajo (véase el capitulo Il de este volumen). Esto, por otra parte,
se condice con los niveles relativamente bajos de desigualdad.

A pesar de todo, es necesario reducir el nivel de heterogeneidad. El Uruguay debe absolutamente
acortar distancias con los paises lideres de la economia mundial, ya que su PIB per cépita representa
aproximadamente el 40% del PIB per capita de los paises desarrollados. Este proceso de convergencia
o de divergencia corre el riesgo de generar una gran brecha en materia de productividad entre los
sectores mas competitivos a escala internacional y los menos competitivos, siguiendo la l6gica de
la enfermedad holandesa o los procesos de dualismo y heterogeneidad estructural. Es mas, cabe
afirmar que el proceso de convergencia no puede tener lugar a partir de economias fuertemente
heterogéneas, ya que las capacidades competitivas de los paises requieren procesos de creciente
diversificacion productiva. Estos procesos deben basarse en la competitividad sistémica, es decir, en
un tejido productivo diversificado y eficiente con una densa trama de transacciones intersectoriales en
la que los productos de exportacion se apoyan en grandes cadenas que presentan varios eslabones
de alta productividad. Incluso si se piensa en términos de cadenas de valor, la inserciéon en dichas
cadenas requerira una competitividad sistémica para superar la integracion marginal en ellas.

La matriz de informacién permite identificar distintos grupos de empresas por ramas y
tamanos, lo que permite focalizar politicas con mas especificidad. Se estudiaran simultaneamente
los aspectos relacionados con los sectores y estratos, ya que, como se ha visto, el tamafo repercute
de manera diferente en las distintas ramas de actividad y, dentro de las empresas del mismo tamano,
hay diferencias de desempefio segun la rama.

En el caso de las actividades publicas y privadas por las que prestan servicios publicos, como
la educacion, la salud, la administracion, la seguridad publica o la defensa nacional, entre otras,
resulta muy dificil hablar de productividad en los términos referidos en esta obra. En referencia a este
amplio campo de actividades es necesario utilizar otro tipo de medidas de eficiencia econémica: el
VAB viene determinado por los salarios, que se rigen por el desempefo del conjunto de la economia
y por infinidad de relaciones sociales y politicas que dan lugar a diferentes normativas y equilibrios
de fuerzas. En la mayoria de los casos, se trata de entender el funcionamiento del gasto publico.
Por otra parte, estos sectores son los que muestran los menores niveles de productividad, aunque
la productividad sea aun mas baja en aquellos con menos ocupados.

El tejido productivo uruguayo se distingue por el pequefio tamafio de sus empresas; en el
sector privado existen relativamente pocas empresas grandes. Evidentemente, es necesario disefiar
politicas —crediticias, formativas, asociativas, de asistencia, de extensionismo tecnolégico y otras—
dirigidas a las micro y pequefias empresas (mypes), con el objetivo de aumentar su productividad. Se
han impulsado un sinndmero de iniciativas e instrumentos en este campo. La reciente creacion de la
Agencia Nacional de Desarrollo en el Uruguay supone un nuevo cambio institucional en esta direccion,
ya que precisamente enfocara las politicas en las mypes. Como ya se mostré en los cuadros 1.5y 1.7,
estas empresas presentan muy bajos niveles de productividad, y la estructura no solo ha mostrado
la pérdida de peso de estas empresas en cuanto a la productividad, sino también en relacién con el
empleo. No obstante, esto no es una mala noticia: puede que exista una relacion entre el peso de estas
empresas en la ocupacion y el ciclo econdmico; las pequefias empresas son una tabla de salvacion
en los momentos de crisis, cuando el empleo de las grandes y medianas empresas desaparece 0
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se ve mermado. En este sentido, parece que la estabilidad econdmica, la erradicacion de los ciclos
productivos y las profundas crisis alimentan los procesos de crecimiento y expansion de las empresas,
reduciendo la tendencia a crear microempresas, el empleo de mala calidad y la informalidad. Por este
motivo, una politica razonable para las empresas de menos de diez empleados es que dejen de serlo,
que crezcan y aumenten su escala y su competitividad. A menudo, esto supone cambios radicales
de mentalidad en la gestidn e innovacion. Es posible que algunos de los cambios de este periodo se
deban al paso de una serie de empresas de un nivel de ocupacion a otro, lo que podria explicar la caida
de la productividad media del estrato de menor tamano. Por lo tanto, si bien persiste la necesidad de
politicas para este sector, su reduccion no es necesariamente mala sefial. Al final del periodo, estas
empresas seguian empleando al 49% de la ocupacion.

La reduccién de la volatilidad, de gran importancia para sostener el crecimiento empresarial,
no solamente aporta estabilidad para las politicas macroeconémicas y el clima de negocios, sino
que va de la mano de la diversificacion de la estructura productiva y de la apertura de nuevas
oportunidades.

Las principales politicas estratégicas parecen apuntar, entonces, a la consolidacion del sector
de las medianas y grandes empresas. En el caso de la industria manufacturera, las empresas de mayor
productividad no son las de mas de 50 empleados, sino las del tramo intermedio. Esto demuestra
que la ventaja de la manufactura del Uruguay no reside en la gran escala, sino en otros factores
que cabria analizar en otro trabajo. Algunos sectores, como la industria textil y la de fabricacién de
metales y similares, destacan por su baja productividad general. En el caso de este Ultimo sector,
la baja productividad podria residir en las actividades de reparacién y mantenimiento (y no en la
produccién propiamente dicha), lo que revela bajos niveles de estandarizacion y mecanizacion de
las tareas.

La produccion agropecuaria merece una mencion especial: como ya se ha sefalado, este sector
muestra un nivel de productividad relativamente bajo y con un débil crecimiento. Esto puede deberse,
en parte, a la dificultad de medir la ocupacion rural. Por otro lado, en un contexto de aumento de la
productividad, hay que tener en cuenta que la expansion se debe en gran medida al incremento de
los precios: a precios constantes, el sector no muestra un desempefo muy marcado. Los cambios de
la estructura de produccion a favor de los cultivos agricolas y en detrimento de la ganaderia suponen
un mayor empleo de mano de obra y una reduccion de la productividad por ocupado. La contracara
es que también conducen a un gran aumento de la productividad por hectéarea, incluso en los casos
en que los evelados precios han llevado a incorporar a los cultivos tierras marginales, que no resultan
rentables a precios mas bajos. Es probable que con la reduccién de los precios de algunos cultivos se
logre revertir esta tendenciay se produzca un ligero incremento de la productividad del trabajo, aunque
en un contexto de menor crecimiento del sector. Sin embargo, el principal determinante de la baja
productividad en este ambito es la agricultura familiar. El 77% de la ocupacién del sector corresponde
a establecimientos de menos de diez empleados, cuya productividad es claramente inferior a la de los
otros dos segmentos. Cabe entonces preguntarse si la defensa de la propiedad familiar se traduce
en una pérdida de productividad, o si es la baja productividad la que determina que en tales tierras
solamente pueda sostenerse una actividad de ese tipo con bajo capital humano.

Como se ha sefialado reiteradamente en publicaciones sobre el cambio tecnoldgico, hay una
serie de sectores que se caracterizan por la produccién de bienes y tecnologias transversales. El
resto de los sectores utilizan estos bienes y tecnologias como insumos, ya que tienen un gran efecto
ala hora de aumentar la productividad. Estas actividades son fundamentales para obtener un tejido
productivo mas denso y eficiente, pero en ocasiones es dificil medir su peso real, ya que presentan
un alto dinamismo tecnolégico, sus precios tienden a caer y su participacion en el producto, medida
en precios corrientes, no aumenta tanto como la de otros sectores cuyos precios van en ascenso.
Sin embargo, su impacto es decisivo para el conjunto de la estructura productiva. La industria de la
informacién y de la comunicacién puede dar muestras de un prominente desarrollo sectorial; este
desarrollo puede parecer en ocasiones mayor al real, pero en realidad se basa en la produccién de
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bienes de consumo e insumos estandarizados. Si bien estas funciones son importantes y generan un
aumento del bienestar y de la satisfaccion de los consumidores, solo tendran un impacto realmente
transformador en caso de desarrollar innovaciones especificas que cambien la capacidad productiva
real de las diferentes ramas y sectores de actividad. Se debe trabajar en esa direccion, en diversos
sectores, para abrir el espectro de las capacidades exportadoras, pero sera necesaria una perspectiva
de largo plazo y la formulacion de politicas en esa dimension temporal.
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