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Prélogo

Este libro es producto de una iniciativa de la CEPAL y la OIT destinada a
fortalecer el debate y el marco analitico en torno al disefio de una estrategia
de desarrollo inclusivo en la Argentina, asi como a apoyar la formulacién de
politicas que impulsen la convergencia productiva, el crecimiento econémico
y la equidad social.

Se trata de adoptar una estrategia renovada, con un crecimiento
econémico basado en una menor heterogeneidad estructural y mas desarrollo
productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el empleo, la
distribucién del ingreso y la inclusién social.

En la formulacion de politicas consecuentes con este enfoque del
desarrollo se requiere conjugar dos lineas de actuacién fundamentales: por
una parte, una orientada a cambios estructurales en el sistema productivo
que mejoren la productividad y generen empleo; por otra, iniciativas para
la elevacion de los ingresos reales, la calidad y proteccién social del empleo
y la equidad en el acceso a los resultados del progreso alcanzado.

Las politicas productivas, en coordinacion con las macroeconémicas,
laborales y sociales, deben contribuir a cerrar las dos brechas de productividad
existentes: la externa y la interna, que se da entre sectores, regiones y empresas
con diferentes niveles de productividad en los paises de la region. En este
contexto, el énfasis en los sectores de menor productividad resulta crucial
por su impacto en el empleo total. Este proceso de convergencia productiva
dara origen a una estructura econdmica mds integrada, que sera la base de
un crecimiento mds rapido y balanceado, con aumentos de productividad
genuinos y una mayor igualdad.
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La institucionalidad laboral juega un papel clave para que los paises,
las regiones, las empresas y la poblacién sean capaces de materializar en mas
empleos e ingresos del trabajo 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 proteccién social, y que garantice el derecho a la
representacion y participacion en procesos de didlogo social.

La idea es que la reduccién de la brechas externa e interna contribuya,
por medio de un aumento de la productividad laboral, a crear el escenario
propicio para lograr avances continuos en las condiciones laborales, tanto
salariales como no salariales, esto es, para la creacién de trabajo decente.
Ambos factores son indispensables para mejorar la distribucién del ingreso
y la insercién social.

El objetivo de los trabajos que componen este libro es profundizar en
algunos temas vinculados con la formulacién de una estrategia de desarrollo
inclusivo para la Argentina, como son el macroeconémico, el laboral y
el territorial.

El primer tema, referido al &mbito macroeconémico, estd dedicado
a analizar en qué medida y a través de qué mecanismos la restriccién
externa tiende a condicionar el crecimiento de la economia argentina y,
en consecuencia, como se pueden crear las condiciones para reducir la
heterogeneidad productiva y el peso de esa restriccién externa.

Al respecto se destacan dos conclusiones. Por un lado, los cambios
en la estructura productiva originados a comienzos de la década pasada
serdn sostenibles en la medida en que se mantenga un esquema de politica
cambiaria, comercial, industrial y tecnolégica que permita su maduraciéon en
el mediano y largo plazos. Por otro lado, debe sopesarse con cautela la idea
de considerar la inversion extranjera directa como una fuente alternativa
de financiamiento externo, debido tanto a sus implicancias financieras de
mediano plazo como a que este tipo de inversiones no parece haber contribuido
a alterar el patrén de especializacién de la economia argentina ni a disminuir
el caracter heterogéneo de la estructura productiva.

El segundo tema, relacionado con el &mbito laboral, se focaliza en las
areas de empleo y proteccioén social de los trabajadores.

En materia de empleo se evaliia la importancia de los procesos de
reconfiguracién productiva que tuvieron lugar en la Argentina en los
dltimos diez afos, asi como sus efectos sobre la generacién de puestos
de trabajo. Los estudios muestran que se inicié una tendencia hacia la
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modificacién de la estructura productiva, la que, sin embargo, se encuentra
atin muy concentrada en un conjunto acotado de actividades. Si bien en la
actualidad no se detecta un proceso de cambio estructural que incida en
los encadenamientos productivos y el empleo, es posible que en horizontes
temporales més extensos la dinamizacién de un conjunto de actividades
mas amplio pudiera reconfigurar la estructura productiva y la capacidad
de generacién de empleo del pais.

Respecto del drea de prevision social, se analizan la situacién actual y
los desafios que enfrentan el sistema y las politicas previsionales, considerando
tanto su nueva conformacién como la evolucién del crecimiento econémico
y el desempeiio del mercado de trabajo.

En este plano se destaca que, a pesar de los avances logrados, el sistema
de pensiones deberd enfrentar importantes retos en el futuro. Estos se refieren
a la preservacion de su sostenibilidad, al mantenimiento de la politica de
alta cobertura y al desafio basico de como mejorar la equidad del sistema.
Para responder a estos retos, las futuras politicas previsionales deberan
redefinir claramente las caracteristicas y las reglas de los tres componentes
actuales del sistema: el componente “solidario puro”, el “contributivo” y el
“complementario al contributivo”.

Finalmente, el tercer tema se centra en el examen de la dinamica
territorial con el fin de disefiar un marco analitico que permita abordar la
problemética de la equidad y la inclusion productiva y social de las regiones
del pais.

En este sentido se argumenta que, desde una perspectiva dindmica
de mediano plazo, las posibilidades de imaginar una estrategia de inclusién
territorial exitosa implican abordar el problema sustantivo: los recursos y
activos con que cuenta cada area territorial, cémo incrementarlos y mejorarlos,
y cémo “valorizarlos” de manera apropiada. Esta misiéon requiere una
planificacién concertada, un esfuerzo multiinstitucional convergente en
cuanto a los objetivos y una presencia ptblica activa con metas especificas.

Por ello, se sugiere revisar la conceptualizacién del problema de exclusion
y desigualdad territorial para replantear un debate con miras a alcanzar un
consenso sobre coémo atender, desde distintos niveles jurisdiccionales del
Estado, la problemética productiva y social de forma eficaz y participativa,
con medidas sostenibles en el tiempo y desde una perspectiva de respeto
al medio ambiente.

Elizabeth Tinoco Alicia Barcena
Subdirectora General Adjunta Secretaria Ejecutiva de la CEPAL
Directora Regional de la OIT para
América Latina y el Caribe






Introduccion

Ricardo Infante’

En la estrategia de desarrollo propuesta recientemente por la CEPAL en
los documentos La hora de la igualdad. Brechas por cerrar, caminos por abrir
(2010) y Cambio estructural para la igualdad. Una vision integrada del desarrollo
(2012), se destaca la necesidad de reducir la heterogeneidad estructural,
que constituye el epicentro desde el cual se expande la desigualdad en la
sociedad, ampliando las brechas en capacidades y en oportunidades, para
alcanzar un crecimiento dinamico e inclusivo. Segtin la OIT, reorientar las
politicas de desarrollo con base en la nocién de Trabajo Decente requiere, en
el contexto actual, conjugar dos cuestiones fundamentales: de una parte,
cambios estructurales en el sistema productivo, que mejoren la productividad
y generen empleo; por otra, la elevacion de los ingresos reales, la calidad y
proteccion social de esos empleos y la equidad en el acceso a los resultados
del progreso alcanzado.

El desafio no es menor, considerando que a lo largo del tltimo medio
siglo Argentina ha experimentado un ctimulo de tensiones macroeconémicas
que dificultaron la consolidacién de un proceso de crecimiento econémico
sostenido con inclusién social, es decir, de desarrollo inclusivo. Se trata
de un conjunto de elementos que, en su interaccién y retroalimentacién,
acentud el problema de la volatilidad macroeconémica, redujo la posibilidad
de implementar politicas fiscales contra-ciclicas, profundizé el proceso de
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desindustrializacién, empeord la distribucion del ingreso, indujo a una creciente
informalidad laboral y redundé en un virtual proceso de estancamiento
econdmico, en particular entre mediados de la década de los setenta y el
comienzo de la década de los 2000.

Esta tendencia se revierte en la Argentina luego de la caida del
régimen de convertibilidad a fines de 2001 y comienzos de 2002, se
produce un punto de inflexién y el PIB por habitante crece a un ritmo
de 7,2% promedio anual entre 2003 y 2008. Si bien dicha etapa constituyd
un periodo de bonanza generalizada en América Latina y el Caribe
particularmente para los paises de América del Sur, la tasa de crecimiento
de la economia argentina super6 ampliamente al promedio de la regién en
dicho periodo.

La recuperacién econdémica se manifesté en el resurgimiento de
actividades y empresas y, por lo tanto, en una reduccién significativa
del desempleo. Esta recuperacién alcanzé a las distintas actividades de
produccién de bienes y servicios e implicé una reduccion considerable de
la brecha de productividad entre los distintos sectores, generada durante
los noventa. En el caso particular de la industria manufacturera, durante el
periodo 2002-2008 se evidencia que, a diferencia de lo acontecido durante la
etapa de crecimiento de la década anterior, hay una relacién directa entre
la evolucién de la produccién y del empleo, pues al mismo tiempo que se
sostiene el ritmo de aumento del producto por ocupado, crece el empleo en
todas las ramas de la industria.

En este contexto, el presente libro est4 destinado a examinar algunas
dimensiones para la formulacién de una estrategia de desarrollo inclusivo en
Argentina, como son las politicas macroecondmicas, el empleo, la prevision
social, el desarrollo territorial y la capacitacion. Los planteamientos se
desarrollan a lo largo de los cuatro capitulos del texto descritos sucintamente
a continuacion.

En el capitulo I, referido a las politicas macroeconémicas, se indaga en
qué medida y a través de qué mecanismos, la restricciéon externa (RE) tiende a
condicionar el crecimiento de la economia argentina y, en consecuencia, cémo
se pueden generar las condiciones para la reduccion de la heterogeneidad
productiva y la restriccién externa.

La principal conclusion apunta a que mas alla de la holgura externa
que en general ha experimentado la regién en los tltimos afios y en
particular los paises de América del Sur, asociada a la evolucion favorable
en los términos del intercambio (T1I) y las buenas condiciones de acceso al
financiamiento internacional, la RE contintia condicionando el crecimiento
de las economias de la regioén. La economia argentina no constituye una
excepcioén en este sentido.
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Ello es asi, porque las tasas de crecimiento sostenibles desde el punto
de vista del equilibrio externo de largo plazo de nuestras economias siguen
asociadas a sus determinantes “profundos”, ligados al tipo de factores reales
que histéricamente preocup el pensamiento de la CEPAL. Se trata del caracter
especializado y heterogéneo de la estructura productiva de las economias
latinoamericanas, con sus implicancias para las elasticidades-ingreso de
exportaciones e importaciones y, concomitantemente, para las posibilidades
de acumulacién de capital en la region.

Al respecto, uno de los puntos que se analiza es como la especializacion
internacional segtin las ventajas comparativas que ha postulado histéricamente
el pensamiento liberal, al consolidar el caracter especializado y heterogéneo
de la estructura productiva de Argentina y de otros paises de la region,
plantea una disyuntiva esencial entre distintos tipos de eficiencia.

Por un lado, desde una perspectiva keynesiana, el andlisis de las
elasticidades-ingreso de exportaciones e importaciones de Argentina muestra
que luego de un deterioro muy pronunciado en la década de los noventa,
con la caida del régimen de convertibilidad, hay una tendencia a la mejora
a partir de 2003. No obstante, la persistencia de una estructura productiva y
comercial en la que predominan actividades de baja elasticidad-ingreso de
las exportaciones, como es el caso de las actividades intensivas en recursos
naturales (RRNN), continda condicionando el ritmo de crecimiento de
largo plazo.

Por otro, desde una perspectiva schumpeteriana y mas alla de la
mejora de los pardmetros profundos que definen la magnitud de la RE a
largo plazo, no se advierten signos demasiado contundentes de reversién
del perfil de especializacion asociado a las ventajas comparativas estaticas.

Asimismo, se verifica que desde la década de los noventa se ha producido
una reduccion localizada de las brechas (externas) de productividad laboral
con los paises avanzados (en rigor, con la economia de Estados Unidos,
tomada como punto de referencia de las mejores practicas internacionales).
Esta reduccién se apoya fundamentalmente en los sectores en los que
Argentina ya contaba con ventajas comparativas y en algunos sectores en
los que el pais se inserta en redes globales de produccién en el marco del
MERCOSUR. Sin embargo, el efecto conjunto de la ampliaciéon de la brecha
de productividad en su conjunto y la reduccion de la brecha en sectores con
ventajas comparativas tendi6 a reforzar el cardcter heterogéneo y especializado
de la estructura productiva.

Si bien el ritmo de crecimiento econémico compatible con la RE se
encuentra determinada en el largo plazo por factores reales, también se
destaca que el financiamiento externo puede contribuir a relajar la exigencia
de que a corto plazo el comercio esté equilibrado, aunque como contrapartida
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ello implica incorporar los pagos de servicios de intereses y las utilidades
como nuevos factores condicionantes en relacién con la RE de la economia.

En tal sentido, desde la década de los noventa se advierte un cambio
estructural asociado al proceso de transnacionalizacién de la economia
argentina. Mientras que a comienzos de la década de los ochenta el stock
de la deuda externa explicaba casi la totalidad de los pasivos externos de la
economia, hacia fines de la primera década del nuevo milenio el porcentaje
que representa la inversién extranjera directa (IED) en el PIB, fue apenas
inferior al registrado por la deuda externa “financiera”.

Desde una perspectiva macro-financiera, la IED suele plantearse como
un mecanismo alternativo de financiamiento/relajamiento de la RE el que, a
diferencia de otras fuentes de financiamiento externo, como las inversiones de
portafolio, trae potencialmente aparejada una serie de externalidades positivas
asociadas, por ejemplo, a los efectos de derrame (spill-overs) tecnolégicos. Al
respecto, caben algunos comentarios.

En primer lugar, desde el punto de vista estrictamente financiero, en
el caso argentino se advierte como la remisién de utilidades y dividendos
tiende a agravar la RE a mediano plazo. En efecto, durante los afios noventa
los ingresos por concepto de IED superaron los egresos por remisiones de
utilidades y dividendos, dando lugar a un saldo neto de transferencias
positivo que contribuy6 a atenuar la RE. Por el contrario, en la tiltima década
la relacion entre el egreso de divisas por remisién de utilidades y dividendos
y el ingreso por IED se invierte, dando lugar a un saldo neto negativo que
contribuy6 a agravar la restriccion externa.

En segundo lugar, desde el punto de vista de la formacién de capital,
la composicion sectorial de la IED no parece haber contribuido a alterar el
patrén de especializacién de la economia argentina, ni a disminuir el caracter
heterogéneo de la estructura productiva. Son mas bien los sectores primarios
de explotacion de RRNN y las actividades escala-intensivas, productoras de
insumos de uso difundido los que muestran una mayor gravitaciéon en el
stock de capital extranjero.

Por dltimo, la evidencia empirica disponible no permite corroborar que
la presencia de empresas multinacionales (EMN) insertas en redes globales
de produccién y tecnologia se haya traducido en efectos de eslabonamientos
y spill-overs que tiendan a reducir la heterogeneidad intersectorial.

En suma, los cambios en la estructura productiva ocurridos desde
el afo 2003, resultardn sustentables en la medida en que se mantenga un
esquema de politica cambiaria, comercial, industrial y tecnolégica que permita
su maduracién en el mediano/largo plazo. En este sentido, las experiencias
histéricas de convergencia (catching up) en paises de industrializacién tardia
sugieren que los procesos exitosos de cambio estructural y de reduccién de
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las brechas tecnoldgicas demandan la persistencia de este tipo de politicas
por varias décadas.

Por otra parte, aunque la magnitud y composicién de la inversion
extranjera directa impacta de manera decisiva en todas las dimensiones
determinantes de la RE de una economia periférica, debe tomarse con cautela
la idea de considerar a la IED como fuente alternativa de financiamiento
externo debido a sus implicancias financieras de mediano plazo y también
porque el tipo de externalidades positivas tipicamente asociadas a la IED
no se producen espontaneamente, como de hecho parece ser la situacién en
el caso argentino.

El capitulo II, tiene por objetivo analizar los efectos sobre el empleo
del proceso de transformacién productiva iniciado en el afio 2002. El anélisis
realizado constituye un intento para evaluar la importancia de los procesos
de reconfiguracién productiva que tuvieron lugar en Argentina en los tiltimos
diez afios y su impacto en el empleo.

Con este objetivo, el estudio comienza analizando los aportes realizados
por distintos exponentes del estructuralismo latinoamericano en relacién con la
conceptualizacién de las estructuras productivas signadas por heterogeneidad
estructural, los que se complementan con diferentes contribuciones sobre la
incidencia de los procesos de modernizacién sobre el empleo. Al respecto,
se resena los siguientes aportes de dos grandes grupos de estudios.

Un grupo de estudios, retoma el amplio debate sobre si el desarrollo de
un proceso de cambio estructural implicé transformaciones en la estructura
productiva de Argentina en el periodo posterior a la devaluacién de 2002.
En este sentido, las conclusiones de estos trabajos muestran que en ese
periodo se observan algunos indicios de modificaciones en las actividades
que dinamizaron el crecimiento econémico con respecto al registrado en los
noventa. También se senala que este mayor dinamismo relativo atin no ha
sido capaz de cambiar la importancia relativa de cada una de las actividades,
tanto en la estructura productiva como en la del empleo.

Otro grupo de estudios, considera las relaciones existentes entre
cambio estructural, heterogeneidad estructural, modernizacién tecnolégica
y empleo. En este marco, se concluye que economias como la argentina se
caracteriza por la fuerte heterogeneidad de su estructura productiva, lo cual
limita el efecto de los procesos de modernizacién tecnoldgica en términos
de la generacién de procesos de cambio estructural.

Con base en estas premisas, se analiz6 el comportamiento de
distintas actividades econémicas en el proceso de crecimiento iniciado en
2002, enfatizando particularmente en el sector industrial y en la dindmica
de variables tales como la produccién, la productividad, el empleo y
las remuneraciones.
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En primer lugar, los datos muestran un comportamiento positivo en casi
todas las actividades industriales. Sin embargo, aquellas caracterizadas por
sumayor complejidad tecnoldgica, entre las que se encuentran los bienes del
complejo automotor y los intensivos en el uso de tecnologia, han evidenciado
una dindmica relativamente mas virtuosa que el resto en términos de las
variables mencionadas.

En segundo lugar, se observa que un grupo importante de actividades que
han evidenciado fuertes incrementos en la produccién y en la productividad,
tuvieron efectos positivos en términos cuantitativos (puestos de trabajo
generados) y cualitativos (remuneraciones) sobre el empleo. De alli que el
mayor dinamismo de algunas actividades se tradujera también en una mejor
performance laboral.

En tercer lugar, a pesar del comportamiento general descrito anteriormente,
se observan heterogeneidades intra-grupo, las cuales resultan de la desigual
dindmica de las distintas actividades involucradas en cada uno de ellos.

En sintesis, tanto los estudios relevados, como el andlisis realizado
para el periodo posterior a 2002, permiten concluir que se generé una
tendencia incipiente hacia la modificacién de la estructura productiva la
que, sin embargo, se encuentra muy concentrada en un conjunto acotado de
actividades. Por lo tanto, aunque no puede argumentarse la presencia de un
cambio generalizado en la estructura o un proceso de cambio estructural con
impactos sobre los encadenamientos productivos y el empleo, si es posible
considerar la dinamizacién de actividades que, en horizontes temporales
mas extensos, podrian reconfigurar la estructura productiva hacia sectores
mas intensivos en conocimiento.

Al respecto, cabe resaltar que si bien el dinamismo productivo
muestra un correlato en la generaciéon de puestos de trabajo, para evaluar el
impacto de estas modificaciones en la estructura sobre el empleo, es preciso
tener en cuenta los rasgos productivos y tecnoldgicos que caracterizan a
cada actividad.

Por tltimo, también permanecen abiertos otros interrogantes relacionados
con la capacidad del mercado laboral argentino para prover la fuerza de
trabajo con las calificaciones requeridas por los procesos de modernizacion
tecnolégica y cambio estructural. En particular, se sabe poco acerca sobre el
desarrollo de las capacidades especificas que son demandadas y del destino
de aquellos trabajadores que cuentan con calificaciones que resultan obsoletas
en el nuevo contexto productivo.

En el capitulo III se analiza la situacién actual y los desafios que
enfrentan el sistema y las politicas previsionales considerando tanto su nueva
configuracién, como la evolucién del crecimiento econémico y el desempeno
del mercado de trabajo.
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Como antecedente, se presenta un recorrido sintético de la historia
previsional y los hitos que han marcado su caracterizacién en las dltimas
décadas. En este contexto, se examina la reforma estructural de 1994,
describiendo la nueva configuracién que adopto el sistema mixto y poniendo
en relieve las causas del rapido agotamiento del mismo, particularmente
en lo que se refiere al componente de capitalizacién individual. También se
aborda las reformas en la prevision social posteriores a la crisis de 2001-2002,
con especial énfasis a partir de 2005 cuando el sistema comienza el “retorno”
al régimen de reparto, combinado con politicas para ampliar la cobertura.

En las conclusiones se destaca las siguientes caracteristicas del
actual sistema de pensiones. En primer lugar, el sistema esta estructurado
alrededor de un grupo de prestaciones contributivas y no contributivas. El
régimen general se enmarca en el denominado legalmente Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA). Sus caracteristicas predominantes son el
caracter contributivo de las prestaciones y su organizacion bajo un esquema
de reparto, aunque las necesidades de su financiamiento exceden los montos
recaudados como contribuciones para la seguridad social.

En segundo lugar, se sefiala que la proteccién social de la poblaciéon
adulta mayor en Argentina puede ser calificada como amplia y fragmentada.
Si bien la afiliacién al SIPA es obligatoria, no toda la poblacién se encuentra
cubierta por este sistema. En realidad, es posible distinguir més de 120
regimenes independientes.

En tercer lugar, respecto a la adecuacion de la cobertura del sistema
de pensiones, se hace algunas observaciones considerando para ello la
importancia del monto de las prestaciones comparandolas con los salarios de
referencia o con los ingresos medios (tasas de sustitucién). 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 imposicion es sensiblemente menor a los ingresos efectivamente
recibidos. Por otro, las prestaciones de los beneficiarios de los regimenes
especiales incluidos en el SIPA (y con mayores tasas de sustitucion) no se
presentan en forma desagregada en las estadisticas oficiales disponibles.
Al respecto, las estimaciones muestran que las pensiones no contributivas
representan en promedio el 27% del ingreso imponible, mientras que las
prestaciones contributivas promedian el 41%. Ademads, se puede apreciar
diferenciales significativos al considerar las jubilaciones (con y sin moratoria)
y las pensiones.

Finalmente, se destaca el buen desempeno del actual sistema de
pensiones en sus dos dimensiones centrales. La primera, relacionada con el
financiamiento, ha sido exitosa pues se ha logrado reconstruir e incrementar
la fuente de recursos contributivos al aumentar el empleo formal y reducirse
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la informalidad laboral. Ademas, los recursos tributarios afectados al
sistema han mostrado un comportamiento extraordinario. debido al notable
desempefio de la economia, La otra dimensién se refiere a la ampliacion
de la extensién de la cobertura de adultos mayores, que ha alcanzado
niveles que superan el 90%, registro no logrado anteriormente en la historia
previsional del pais y uno de los més altos de América Latina junto a Brasil
y Uruguay.

A pesar de los avances logrados, en las conclusiones también se
destaca que el sistema de pensiones debera enfrentar importantes desafios
en el futuro.

Uno de los retos es como preservar la sostenibilidad del sistema,
incluyendo la adopcién parametros previsibles para administradores y
asegurados a los efectos de reducir la “litigiosidad” (juicios a ANSES por
parte de beneficiarios).

Otro, es como sostener la politica de alta cobertura en el futuro cercano.
Esto requerird debatir como realizar las modificaciones al sistema que
permitan establecer tan permanente el mecanismo de excepcion utilizado
para ampliar sustancialmente la cobertura entre 2005 y 2007.

Un desafio basico es como mejorar la equidad del sistema. Ello incluye
modificar tanto su dimensién horizontal, para lo cual es preciso cerrar las
brechas de cobertura (principalmente en la que se refiere a cobertura de
cotizaciones en el empleo) como su dimensién vertical, lo que requiere atender
las aspiraciones para mejorar las tasas de reemplazo (adecuacién de las
prestaciones). Este dltimo aspecto es de suma relevancia porque numerosas
de las discusiones en el pais respecto al futuro del sistema estan alrededor
del objetivo de lograr tasas de reemplazo que garanticen el 82% del salario.

Para responder a estos desafios, las futuras politicas previsionales
deberian poner el foco en redefinir claramente las caracteristicas y las
reglas de los tres componentes actuales del sistema. 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 relacién 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.

Finalmente, en el capitulo IV se examinan algunos aspectos criticos
de la dindmica territorial del pais a fin de generar un marco analitico que
permita abordar la problematica de la equidad e inclusién productiva
y social.
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En el anélisis de la situacion actual se distingue esqueméticamente
algunos rasgos que sobresalen en la evolucion de los aparatos productivos
de las regiones en Argentina:

El primero, es que las estructuras productivas han tendido a fragmentarse,
observandose la consolidacién de sectores dindmicos fuertemente basados en
inversiones extra locales, provenientes de re-localizaciones manufactureras
y/o dirigidas a producciones primarias basicas con escaso procesamiento,
tanto en la agricultura como a actividades extractivas.

El segundo rasgo, es que por las caracteristicas de sus funciones de
produccién, estos sectores no han generado o alentado muchas oportunidades
de encadenamientos productivos, ni el surgimiento de nuevos negocios
(mas alla de la atencién a los mercados domésticos siguiendo el patrén de
urbanizaciones mayores), a la vez que han tenido repercusiones negativas (no
previstas) en la consolidacion de procesos de creacion local de riqueza a partir
de inserciones y demandas alternativas extra-locales, incluso por repercusiones
en la estructura local de salarios. Tal vez la principal excepcion sea la actividad
turistica, que tanto en la etapa de inversién como en la de operacién utiliza
recursos locales.

Simultdneamente, se observa un deterioro y desvalorizacion relativa
del capital social local (humano y socio-cultural, productivo y tecnolégico,
ambiental y recursos naturales, y capacidades institucionales) que condiciona
negativamente tanto las oportunidades de desarrollo y progreso personal
individual como a la gestacion de procesos colectivos y comunitarios
de construccién dindmica de nuevas competencias y nuevos recursos,
especialmente humanos-productivos.

Una hipétesis plausible es que el deterioro de los activos locales
(individuales y colectivos, privados y publicos) haya sido (o es) de tal magnitud
que excluye (por carencia y omisién) a los agentes locales de los nuevos
procesos productivos y de las nuevas oportunidades de insercién, ya sea
por el lado de los conocimientos y tecnologias requeridos, las calificaciones
y experiencias laborales exigidas, la dinamica emprendedora y capacidades
de gestion o por la magnitud de las inversiones.

Por otra parte, los procesos de modernizacién productiva, mejora
competitiva, innovacién tecnolégica y nuevas inversiones se han caracterizado
por ser emprendimientos, en una gran mayoria, de inversores no locales y
con un limitado impacto en la inclusién socio-productiva y el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacién. Esta constatacion plantea algunos
interrogantes que requieren ser analizados a fin de pensar y disefar
alternativas de mayor inclusién.

Este patréon evolutivo ha tenido, como contra cara, un creciente
aislamiento y la pérdida de capacidad relacional social colectiva en las areas
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menos prosperas, gestandose dos prototipos de procesos: de introversion
insular (“meterse hacia adentro”) y de expulsién y migracién (“el progreso
reside en otro lugar”). Ambos comportamientos comprometen atin mas la
blisqueda de estrategias alternativas y de insercién que reposicionen los
grupos sociales marginados de las regiones menos présperas en el nuevo
escenario econdmico, productivo y tecnolégico, nacional y global.

En suma, la pérdida de dinamismo regional no solo deteriora las
actuales condiciones de vida sino que progresivamente establece nuevas
distancias (y barreras) para avanzar hacia una mayor inclusién y cohesién
social territorial futura.

En materia de disefio de politicas, se concluye que una visién
fragmentada o parcial del proceso de exclusién y desigualdad territorial
constituye un riesgo y un obstaculo para abordar el problema de forma
pertinente, estructural y eficaz.

La politica publica se ha concentrado en atender los problemas de
vulnerabilidad y crisis social y no ha podido acompanarlos con una estrategia
mas amplia, sistémica y de mediano plazo que permita instrumentar acciones
diversas, en diferentes dmbitos institucionales y territoriales, que conduzcan
a una mayor inclusién social genuina desde la inserciéon productiva y laboral.

En este ambito, el Estado confronta una situacion seria con
pocos instrumentos disponibles de proteccién e inclusiéon que, por
lo general, operan sin distincién territorial, lo que implica que en las
regiones mas pobres del pais puedan ser de muy limitada eficacia por la
suma de carencias diferentes. Al respecto, es preciso considerar que la
problemética de la inclusién tiene una naturaleza dinamica en el sentido
que, por una parte, opera un arrastre intergeneracional y, por otra, el
caracter cambiante del sistema productivo implica que los problemas de
exclusion friccional o ciclicos pasan a tener un caracter estructural de
diferente entidad.

En sintesis, desde una perspectiva dindmica de mediano plazo, las
posibilidades de imaginar una estrategia de inclusién territorial exitosa
requieren abordar el problema sustantivo: los recursos y activos con los que
cuenta esa area territorial, como incrementarlos y mejorarlos (up-dated) y
como “valorizarlos” de manera conducente. Necesariamente, esto requiere
una estrategia concertada, un esfuerzo multi-institucional convergente en
materia de objetivos y una presencia publica activa con metas especificas.

Por ello, se sugiere revisar la conceptualizacion politica del problema
de exclusién y desigualdad territorial para re-crear un debate que permita
construir cierto consenso sobre como atender, desde un Estado multi-nivel
jurisdiccional, esta problematica (productiva y social) de forma eficaz,
participativa, sustentable ambientalmente y sostenible en el tiempo.
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Heterogeneidad estructural y restriccién
externa en la economia argentina

Martin Abeles, Pablo Lavarello y Haroldo Montagu*

Introduccion

La Argentina ha padecido a lo largo del tiltimo medio siglo un camulo de
deficiencias y tensiones macroeconémicas que dificulté la consolidacién de un
proceso de crecimiento econémico sostenido con inclusién social, es decir, de
desarrollo inclusivo. La elevada volatilidad de las variables macroeconémicas,
y las bajas tasas de crecimiento e inversion concomitantes, tendieron a limitar
la creacién de empleo de calidad —cuando no a destruirlos— y a empeorar
la distribucién del ingreso.

Las recurrentes tensiones cambiarias relacionadas con desequilibrios
en el sector externo de la economia, inicialmente asociados a los ciclos de
“parada y arranque” (stop and go) originados en la cuenta corriente de la
balanza de pagos y luego también a tensiones propias de la cuenta de capital
(con dos episodios prototipicos en las crisis de 1980-81 y 2001-02 y una
escalada hiperinflacionaria en el bienio 1989-90), enraizaron comportamientos
sumamente perniciosos para el disefio y aplicacion de politicas para el desarrollo,
como es la tendencia a la formacién de activos en el exterior por parte del

M. Abeles es Oficial de Asuntos Econdmicos, Oficina de la CEPAL en Buenos Aires. Los
co-autores son consultores del proyecto “Desarrollo inclusivo”.
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sector privado. Se trata de un conjunto de elementos que, en su interaccién y
retroalimentacién, acentud el problema de la volatilidad macroeconémica, redujo
la posibilidad de implementar politicas fiscales contra-ciclicas, profundizé
la tendencia a la desindustrializacién, empeoré la distribucién del ingreso,
indujo a una creciente informalidad laboral y redundé en un virtual proceso
de estancamiento econémico, en particular entre mediados de la década de
los setenta y el comienzo de la década de los 2000.

Esta tendencia se revierte en la Argentina luego de la caida del régimen
de convertibilidad a fines de 2001 y comienzos de 2002, como se advierte en
el gréfico I.1. En ese momento se produce un punto de inflexién y entre 2003
y 2008 el PIB por habitante crece a un ritmo de 7,2% anual en promedio. Si
bien dicha etapa constituy6 un periodo de bonanza generalizada en América
Latina y el Caribe (ALyC)", particularmente para los paises de América del
Sur, la tasa de crecimiento de la economia argentina superé ampliamente
al promedio de la regién en dicho periodo.

La economia argentina experiment6 periodos de elevado crecimiento
econémico en el pasado, pero éstos tendieron a verse limitados por el
estrangulamiento en la disponibilidad de divisas (los mencionados ciclos
de “parada y arranque”). También experimenté periodos de mayor holgura
externa, pero éstos estuvieron en general asociados a las fases recesivas
del ciclo econdémico. La novedad de este periodo apunta precisamente a
la simultaneidad del crecimiento acelerado y el superavit externo, como se
advierte en el grafico 1.2, que exhibe el saldo de la cuenta corriente de la
balanza de pagos desde comienzos de la década de los afios cincuenta hasta
nuestros dias.

Gréfico I.1
ARGENTINA. EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA
(En ddlares a precios constantes del afio 2000)
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Fuente: CEPAL.

! Véase Ocampo (2007).



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 25

Grafico 1.2
SALDO DE CUENTA CORRIENTE DE LA BALANZA DE PAGOS
(En % del PIB)
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Fuente: CEPAL.

La experiencia de la Argentina en esto afios, y quizas también la
de otros paises de la region, pareciera poner en tela de juicio la vigencia
de los enfoques que tienden a hacer hincapié en la restriccién externa
(RE) de la economia como limitante fundamental del crecimiento de los
paises en desarrollo. Sin embargo, los determinantes estructurales que se
encuentran en el origen de la RE como limitante del crecimiento dificilmente
desaparezcan en un plazo de tiempo tan acotado. Los pioneros de la literatura
estructuralista, incluyendo los precursores del pensamiento de la CEPAL,
analizaron por primera vez este tipo de condicionante en el contexto de
la segunda postguerra. De acuerdo, por ejemplo, con el aporte seminal de
Prebisch (1949), el crecimiento de los paises de la periferia se encontraba
condicionado por dos factores fundamentales: la tendencia a la caida de los
términos de intercambio de los paises especializados en la exportacién de
materias primas, mecanismo que daba lugar a una distribucién desigual de
los frutos del progreso técnico entre los paises centrales y periféricos, y la
tendencia a la consolidacién de la heterogeneidad de la estructura productiva
derivada del caracter asimétrico de la difusion del progreso técnico entre
paises centrales y periféricos.

Como consecuencia de este patrén de comportamiento el centro tendia
a mostrar cierta tendencia a la homogeneizacién en sus productividades
sectoriales y una mayor diversificacién de su aparato productivo, en tanto la
periferia tendia a evidenciar un alto grado de especializaciéon y una elevada
heterogeneidad de sus productividades, que no tendia a reducirse —como
en el centro— sino a tornarse més pronunciada con el tiempo. Este tipo de
enfoque dio lugar al concepto de “heterogeneidad estructural”, que contribuy6
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a caracterizar las deficiencias y debilidades del proceso de industrializacion
sustitutiva (Pinto, 1970)>.

A raiz de estos factores, durante la segunda posguerra los paises de
la periferia enfrentaron crisis recurrentes en sus balanzas de pagos. Las
exigencias de importacion crecientes asociadas al proceso de industrializacién
sustitutiva no podian ser cubiertas por el caracter fuertemente especializado
de la estructura productiva y comercial. Ademads, la incapacidad de las
“actividades modernas” para transferir internamente el progreso técnico
tendia a reproducir y consolidar (lock in) las diferencias intra e intersectoriales
de productividades impidiendo la diversificacion de la estructura productiva,
en particular de las exportaciones, y profundizando la fuerte dependencia de
las importaciones de manufacturas. Como se sabe, el acceso al financiamiento
externo durante la década de los setenta, que dio lugar a la crisis de la deuda
de la década posterior, no disminuyé los problemas relacionados con la RE
—mas alla del corto plazo en que se aceler6 el proceso de endeudamiento
externo— sino que los agravé al introducir una nueva exigencia sobre el
sector externo de la economia.

En las dltimas décadas se producen dos importantes novedades para
esta discusion, una de caracter conceptual y otro de caracter histérico. Desde el
punto de vista conceptual, desde comienzos de la década de los afios ochenta
la literatura estructuralista tiende a confluir con los aportes del evolucionismo
en la comprensién de las dindmicas microecondémicas y mesoeconémicas
de aprendizaje tecnol6gico que sostienen estos comportamientos agregados,
reproduciendo la heterogeneidad estructural, tal como histéricamente la
habia concebido la CEPAL (CEPAL, 2007; Cimoli, Porcile y Rovira, 2008).

Desde una perspectiva histérica, se asiste —especialmente en la
década de los 2000— a una serie de cambios en el funcionamiento de la
economia mundial y regional que tendieron a poner en duda la validez
de los condicionantes estructurales que tradicionalmente preocuparon a
la CEPAL. En el caso de la economia argentina, como en otros paises de
América del Sur especializados en la exportacién de materias primas, se
advierte cierta holgura externa, relacionada con la reversién de la caida de
los términos del intercambio asociada al auge en la demanda proveniente
del continente asiatico’. La disminucion en el grado de endeudamiento
externo de la mayoria de los paises de Ameérica del Sur en este tiltimo periodo

2 Lainteraccion entre las estructuras del centro y la periferia retroalimentan dindmicamente
dicha heterogeneidad, con especificidades propias a cada periodo histérico, mediante
diversos mecanismos acumulativos en lo tecnolégico, lo econémico, lo social y lo politico
(Sunkel, 1970; Infante, 2011).

3 Cabe advertir, no obstante, que la mejora en los términos del intercambio benefici6 en
mayor medida a los paises exportadores de productos mineros (ej. Chile, Ecuador, Pert)
que a los paises especializados en la produccién y transformacién de materias primas
agropecuarias, como es el caso de Argentina.
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también contribuy6 a abonar la tesis de que los problemas de RE podrian
haber pasado a constituir un problema superado®.

A su vez, los cambios tecnoldgicos y organizacionales que caracterizan
al funcionamiento del capitalismo global en la actualidad, en general
relacionados con el papel de las empresas multinacionales (EMN) en
la l6gica de las cadenas globales de valor, parecieran plantear mayores
oportunidades que en el pasado a las empresas ubicadas en la periferia para
insertarse en actividades mas dindmicas; es decir, mas intensivas en el usoy
difusién de conocimiento tecnolégico. Si bien las revoluciones tecnoldgicas
contemporaneas tienden a ampliar las brechas de productividad entre los
paises centrales y los periféricos, la mayor fragmentacién internacional de
los procesos productivos podria ofrecer, al mismo tiempo, oportunidades
a los paises periféricos de reducir estas brechas y transferir internamente
los aumentos de productividad, mitigando los tradicionales problemas de
heterogeneidad estructural. La experiencia de varios paises asiaticos abona
este tipo de optimismo en relacién con la actual fase de globalizacién de la
produccién, al mostrar cémo en las industrias de ensamble la inserciéon en
cadenas globales de valor puede abrir posibilidades ciertas para promover
procesos de escalamiento (upgrading) y diversificacion productiva.

Sin embargo, como ha documentado la CEPAL en varios estudios
recientes, incluyendo sus publicaciones institucionales mas relevantes®,
este tipo de oportunidades no necesariemante se traducen en procesos
de escalamiento y reduccién de la vulnerabilidad externa. Se advierte, en
realidad, cierta tendencia a la primarizacion de las exportaciones de los
paises de la regién y una ampliacién de las brechas de productividad con
las economias industrializadas, en el marco de un accionar de las EMN
que no necesariamente condice con la “tierra prometida” de la difusién de
conocimiento, sino en general con el aprovechamiento de las ventajas de
localizacién y un renovado interés por el acceso a los recursos naturales
(interés potenciado por la propia suba de precios mencionada). En este
contexto la restricciéon externa no pareciera perder relevancia como limitante
del crecimiento: opera mediante mecanismos diferentes y produciendo
otro tipo de efectos bajo las nuevas condiciones de funcionamiento del
capitalismo global.

En este contexto histérico y analitico el presente trabajo procura indagar
en qué medida, y a través de qué mecanismos, la restricciéon externa puede
condicionar el crecimiento de una economia periférica como la argentina.
El trabajo se organiza de la siguiente manera. La seccién A pasa revista a
los principales argumentos y conceptos asociados a la nocién de restriccién

*  Aunque, como se discute en la seccién B, dicha disminucién ha sido en parte compensada
por el aumento del peso de la inversion extranjera directa.
5 Véanse, por ejemplo, CEPAL (2011a) y CEPAL (2011b).
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externa. La seccién B analiza la evidencia empirica disponible sobre la
restriccion externa en el caso argentino, contrastandola con la evolucién y
situacion del resto de los paises de América del Sur. La seccion C indaga
sobre la relacion entre la brecha tecnolégica (externa) en los distintos sectores
de la industria manufacturera argentina respecto a los paises desarrollados
y la heterogeneidad estructural (interna). La seccién D analiza el perfil
sectorial de la Inversién Extranjera Directa (IED) desde los afios noventa
y la presencia de mecanismos que puedan generar las condiciones para la
reduccion de la heterogeneidad productiva y la restriccién externa a partir
del el escalamiento y difusion del escalamiento tecnoldgico. La seccién E
resume las principales conclusiones.

A. Larestriccion 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 industrializacién por sustitucién 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 remision 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 afiade 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 remisién de utilidades y dividendos de las filiales de
EMN al exterior.
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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 andlisis dindmico 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 convalidacién de un perfil de especializacién 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 sé6lo 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 funcién de su contribucién al sendero y direccién del
cambio tecnolégico (es decir, dindmicamente). 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 tecnolégico, y considerando el caracter
asimétrico de la difusién del progreso técnico a escala global, cabe también
preguntarse si un perfil de especializacion 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

¢ Aunque cabe hacer notar que atin dentro de este tipo de planteo estatico, dada la presencia
de rendimientos crecientes a escala, competencia imperfecta y diferencias de tamario 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 eleccién de especializacion de mayor bienestar (Williamson,
1983; Krugman, 1990).
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desde el punto de vista de su capacidad de difundir el progreso técnico, nada
garantiza que un proceso de especializacién que responda a la concepcion
ricardiana de eficiencia (estatica) resulte compatible con una asignacién de
los recursos fundada en los otros dos tipos de eficiencia (dindmica).

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

a) Eficiencia keynesiana

Desde una perspectiva keynesiana, la formulacién analitica mas
importante que articula los determinantes del crecimiento originados en
el lado de la demanda con la nocién de RE se encuentra en el ya célebre
articulo de Anthony Thirlwall (1979). Se trata de una extension dindmica
del multiplicador del comercio exterior de Harrod (1933) que suscité una
abundante literatura teérica y aplicada acerca del alcance y validez empirica
de lo que desde entonces se conoce como la “ley de Thirlwall”. Segin dicha
ley, dado un ritmo de crecimiento de la demanda mundial, la tasa maxima de
expansion 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 version 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* =ez/n )
o, alternativamente:
y*=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 = &z el ritmo de
crecimiento de la demanda de exportaciones) y « la elasticidad-ingreso de
las importaciones.

La ley de Thirlwall postula una condicién de equilibrio —o, mds
precisamente, una condicion limitante— de largo plazo’. Es decir, no rehisa la
posibilidad de que el maximo ritmo de crecimiento compatible con el umbral
establecido por los pardmetros ¢, z y nt sea sobrepasado a corto o mediano

7 Para una revisién 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
revisiéon mds general y reciente véanse, Thirlwall (2011) y Setterfield (2011). Para el caso
particular de los paises de ALyC, véase Lopez y Cruz (2000).
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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 de las caracteristicas estructurales
de la economia (¢ y m) o al aumento en el ritmo de crecimiento de la
economia mundial (z).

La figura 1.1 ilustra estas dos variantes: en azul, una situacién en
la que no se verifica ningtin cambio estructural (es decir, donde ¢ y 7 no
varian); y en rojo una situacién en la que, producto de la modificacién de
las caracteristicas estructurales de la economia, aumenta el cociente entre
dichos pardmetros, sea porque aumenta ¢, disminuye 7, 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
7, de manera tal que (¢/71) < (¢//7"), la mayor tasa de crecimiento econémico
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 7 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 pardmetros 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 articulacién que
existe entre la estructura productiva de un pais y el dinamismo e impacto
de la demanda local y global en una economia abierta’.

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 parametros € y n, con la consiguiente agudizacién de la RE como consecuencia
de la reduccién en la tasa de crecimiento de equilibrio de largo plazo.

De hecho, como fuera mencionado en la introduccion, la RE se encuentra en la raiz de la
preocupacién de Radl Prebisch por la especializacién 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 regién (Prebisch, 1949; 1963).
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Figura .1
LA LEY DE THIRLWALL EN EL CORTO Y LARGO PLAZO,
CON Y SIN CAMBIO ESTRUCTURAL

yy

A

y* = ex/m

to t t2 t

Fuente: Elaboracion propia.

El anélisis de la evolucién 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
s6lo importan la efectividad de la politica industrial y tecnolégica, sino que
resulta también determinante el régimen macroeconémico (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
dela figura IL1, cuando la RE es superada en el corto plazo via ahorro externo,
sea bajo la forma de un mayor endeudamiento (del sector ptblico o privado)
o como producto de un aumento en la inversion 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 pardmetros € y m), tenderd tarde o temprano a inducir una correccién
a la baja o “compensacién” en el ritmo de crecimiento econémico®. Sélo

10 También resulta decisivo, aunque no serd 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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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 —condicion que, por cierto, no se aplica a ninguno de los paises
de la region, ni siquiera en los casos de mayor integracién 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 (0 “brecha tecnolégica externa”). Partiendo de la ley de
Thirlwall, dicho estudio plantea que las elasticidades de exportaciones e
importaciones (¢ y n) dependen de tres factores estructurales o institucionales:
el grado de especializacion y heterogeneidad de la estructura productiva
(E), la brecha tecnoldgica externa (y) y, por ultimo, otros factores ajenos a
estructura econémica y a la tecnologia relacionados, fundamentalmente,
con la determinacién de los precios relativos de la economia (()). Siguiendo
esta linea interpretativa, en su forma implicita la ley de Thirlwall puede
expresarse de la siguiente manera:

y*=¢/n(E vy 0)z @

donde el cociente entre ¢ y n 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 especializacién rudimentario,
concentrado en un conjunto relativamente acotado de productos, que cuentan
con ventajas comparativas estaticas, en general asociadas a la explotacién de
recursos naturales, o en una serie de actividades de caracter industrial, pero
en sectores con pocos eslabonamientos productivos locales. Dicha persistencia,
y suimpacto 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 sustitucion 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.

b) Eficiencia schumpeteriana

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 constatacion de que la innovacion no es sélo el resultado de las
actividades de investigacion y desarrollo (1&D) sino también un efecto del
mismo proceso productivo (Dosi, et al, 1988). Desde este punto de vista, el
aprendizaje tecnolégico en el seno de la produccién, incluyendo la interaccion
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entre proveedores y usuarios, constituye una fuente central del progreso
técnico. A diferencia de la visiéon estandar de la tecnologia, asimilada a
informacién facilmente transferible, estos aprendizajes son altamente
especificos, incluso tacitos, y por ende no transferibles internacionalmente. Una
implicancia directa de este tipo de analisis es que distintas configuraciones
de la estructura productiva en el presente se traducen dindmicamente en
distintas oportunidades tecnoldgicas y, consecuentemente, en diferentes
capacidades tecnolégicas en los periodos futuros. Como las oportunidades
tecnolégicas varian entre sectores y productos, el patrén 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 dindmico.

Para los paises en desarrollo esto plantea un conflicto o disyuntiva
entre la asignacion de recursos segtn la eficiencia ricardiana (estatica) y la
schumpeteriana (dindmica). 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 (situacion tipica
de los sectores intensivos en recursos naturales que predominan en la regién),
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 especializacion 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 niimero 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 periferia y a. en el centro. La relacion A = %/a, representa
la productividad relativa de la periferia respecto al centro requerida para
producir el bien 7, tal que cuanto mayor sea A menor serd la brecha tecnolégica
para el enésimo bien y, ceteris paribus, mayor serd 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
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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 ”f/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 especializacién 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,> w,/w, a./a,2 w,/w, como en la figura 1.2. 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 producird a partir de N*. Como el centro
produce los bienes con mayor intensidad tecnolégica (y mayor dinamismo
de la demanda) el perfil de especializacién del sur tendrd implicaciones
relevantes sobre el crecimiento.

Figura 1.2
BRECHA TECNOLOGICA Y LEY DE THIRLWALL

E/TT z

450

N Vi,

Fuente: Elaboracion propia a partir de Porcile (2011).

Para analizar estas implicancias, en el cuadrante 2 se representa la
relacién entre la diversificacién productiva de la periferia (o sea el valor
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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)."! Se supone que la relacién entre
las elasticidades depende positivamente de la diversificacién 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 especializacion 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:

em=f(N¥),conf" >0 ©)

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 serd 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
especializacién 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 tecnolédgica, heterogeneidad
productiva y del empleo. A partir de esta situacion es posible interrogarse
c6mo afecta a las tasas de crecimiento consistentes con el equilibrio externo
una ampliacion de la brecha tecnolégica.

Una ampliacién de la brecha tecnolégica resulta en un desplazamiento
dela curva A hasta A”. Para el nivel de salarios relativos w* esto implica una
mayor especializacién de la estructura productiva en sectores con menor
dinamismo tecnolégico (de N* a N’) y menores elasticidades relativas de la
demanda, por lo que las tasas de crecimiento consistentes con la restriccién
externa resultardn menores. Una devaluaciéon que reduzca relativamente
los salarios en la periferia podria compensar este efecto, desplazandose la

" En el marco de la actual representaciéon de una economia periférica y una central n es la
elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones del centro.
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curva del cuarto cuadrante hacia abajo. Esto lograria mantener el grado de
diversificacién previo pero como resultado de una mejora “espuria” de la
competitividad, que implicarfa 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 tdltimo, la figura 1.3 refleja como una mayor heterogeneidad
estructural limita el efecto de la politica cambiaria sobre la restriccion externa.
Cuanto mas inclinada es A mas 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 disminucién 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 patrén
de especializacién basado en las ventajas comparativas estaticas y con ello
aumentando la heterogeneidad estructural.

Figura 1.3
BRECHA TECNOLOGICA Y HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL

ac/ap

Fuente: Elaboracion propia a partir de Porcile (2011).

Asi, la relacion entre las elasticidades de importaciéon y exportacion
(el cociente entre & y ) depende en tiltima 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 tecnologicos, desde
la politica monetaria, cambiaria y de financiamiento, hasta la estructura
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arancelaria y de subsidios correspondiente a los distintos sectores productivos'.
En tal sentido, el comportamiento de las EMN, cada vez més 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 acumulacion, también tiene implicancias decisivas. De hecho, como se
podra apreciar mas adelante, una de las tesis del presente trabajo es que la
evolucién de la relacion (e/n) pasa crecientemente por el tipo de insercion
de las EMN en cada economia nacional.

En suma, la ecuacion (1) ilustra cémo, al modificar la relacion entre
las elasticidades-ingreso de las exportaciones e importaciones en funcién
de la eficiencia keynesiana y schumpeteriana, el proceso de inversién y/o
la dinamica del cambio tecnolégico puede incidir en la tasa de crecimiento
econdmico 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, atin
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 formulacion 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 cémo 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 atentie —o restrinja ain 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
(Loépez y Cruz, 2000).

La incorporacién 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 anélisis de la RE. Mas all4 de los matices que se presentan en la

12 Lépez y 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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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:

vy =flezmnd @

donde d representa la tasa de crecimiento de los ingresos de capital y
r su tasa de rentabilidad para el inversor extranjero (con r =i + g, donde i es
la tasa de interés internacional y ¢ la prima de riesgo pais). Naturalmente,
desde una perspectiva dindmica d y r no son variables independientes.”
La inclusién de d y r se relaciona méas 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 emisiéon de deuda o inversién
extranjera directa), que a profundizar el problema de la sostenibilidad™. De
(4) puede inferirse que el flujo neto de divisas serd positivo sélo 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 disminucién en la tasa de
crecimiento de los fondos provenientes del exterior (d), un aumento de la
tasa de interés internacional (i), 0 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 z), la tasa de crecimiento de las importaciones y, en tltima 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 d y r.

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, ¥ 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=ai+(l-0)g ®)

La prima de riesgo pais ¢ puede, por ejemplo, ser funcién del grado de endeudamiento
externo.

Un problema que, como plantea Barbosa (2001), remite mds al corto y mediano plazo que
al largo plazo.
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donde i representa la tasa de interés promedio de la deuda externa, g
es la tasa de rentabilidad de la IED", y a la deuda externa como proporcién
del pasivo externo total, compuesto por la deuda externa (ptiblica 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 evolucién 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 (TI) se mantienen constantes, una suposicion
impuesta por las condiciones de equilibrio de largo plazo. Pero ello no implica
que las variaciones en los TI no tengan efecto en la practica, sobre todo en el
corto o mediano plazo. A igualdad de otras condiciones, una mejora en los
TI 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 més acelerado,
aun cuando los pardmetros estructurales de la economia no se hubieran
modificadoV.

No obstante, cabe hacer notar dos diferencias importantes en relacién con
una situacién en la que la aceleracién del crecimiento se produce como efecto
de un mayor endeudamiento externo. En primer lugar, que la aceleracién del
crecimiento derivada de un aumento en los TI es necesariamente temporaria.
Una vez asimilado el impacto de la mejora en los T1, la tasa de crecimiento
consistente con el equilibrio externo debe converger a la misma tasa vigente
antes de la mejora en los TT; es decir, sujeta a los mismos limitantes externos
de largo plazo, a menos que estos hubieran cambiado en el interin.

15 Para simplificar la exposicién excluimos aqui la prima de riesgo pais.

16 Si la 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.

7" 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 ningtin cambio estructural (en las elasticidades-ingreso de importacién y
exportacion).
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Como seilustra en las figuras 1.4a y 1.4b, si en t, se produce un aumento
en los TI, que pasan de TI a TI (tal que TI, < TI), 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 TI, 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 pardmetros que se registraban antes de la mejora
en los TL Las figuras L4a y 1.4b muestran como, en tanto no se revierta el
aumento en los TI, el nivel del producto de equilibrio externo (Y*) tenderé a
crecer a la misma tasa y* pero se ubicard permanentemente por encima del
nivel que hubiera tenido de no haber aumentado los TL

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 TI no implica
un aumento en los pasivos externos de la economia y, por ende, no plantea
ninguna disyuntiva (trade-off) intertemporal. Es decir, como se advierte
en la figura I.4a, una aceleracion del crecimiento debido a un aumento en
los TI no necesita ser “compensada” con una desaceleracién 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 TL

Figura l.4a
LA LEY DE THIRLWALL EN EL CORTO Y LARGO PLAZO, MODIFICACION EN LOS
TERMINOS DEL INTERCAMBIO
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Figura I.4b
TI
YA A

Tly

Fuente: Elaboracion propia.

La inclusién de la evolucién de los TI, junto con la consideracién de
las condiciones de liquidez internacional (sin contemplar cuestiones de
sostenibilidad), puede servir para relacionar la trayectoria de corto plazo
de la economia (1) con su trayectoria de equilibrio de largo plazo (y*). Asi,
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 TI y las condiciones de
acceso al crédito:

y-y*=f{ATI, d -1} )

donde y* = ¢/n (E, y, Q) z, como se estableci6 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 TI y de las condiciones de liquidez internacional™. Cabe hacer notar, no
obstante, en relacién con los TI, que lo que incide en el ritmo de crecimiento
de la economia a corto plazo en relacién con su tasa de crecimiento sostenible
de largo plazo es la variacién y no el nivel de los TI. Como advertiamos mas
arriba, ain con TI 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.

8 Lamedida en que las variaciones en los TI impactan en el crecimiento depende del grado
de apertura externa de la economia.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 43

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

En la seccién anterior se analizaron los distintos determinantes de la restriccion
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

(Cémo ha incidido la dindmica de las elasticidades-ingreso de exportaciones
e importaciones (los parametros ¢ y n) en la RE de la regién en las tdltimas
décadas? En general, las estimaciones de los parametros de la ley de Thirlwall
no distinguen explicitamente la elasticidad de las exportaciones () de la
tasa de crecimiento del PIB mundial (z), como en la ecuacién (1), y utilizan
la tasa de variacion de las exportaciones (x = €z), como en la ecuacién (1')®.
Si bien ello resulta vélido desde una perspectiva econométrica, desde el
punto de vista de la politica econémica y del andlisis histérico la distincién
de los coeficientes ¢ y z puede resultar decisiva. No es lo 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 tiltimo caso
podria denotar cierta transformacion en la estructura productiva y/o la
disminucién de las brechas tecnolégicas con los paises mas desarrollados,
como parece haber sido el caso en algunas economias del este asidtico en
donde el pasaje hacia una produccién de bienes con un mayor contenido de
conocimiento contribuy® a relajar la restriccién externa y promover un ritmo
de crecimiento més acelerado. El mismo anélisis puede realizarse en relacién
con la elasticidad-producto de las importaciones (n), cuya evolucién refleja
los cambios experimentados por la estructura productiva. En tal sentido, el
ratio de elasticidades &/7, a la 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 gréafico 1.3 presenta estimaciones de la elasticidad-producto mundial
de las exportaciones (¢), la elasticidad-producto de las importaciones (m) y el
cociente entre ambas (¢/m) para la economia argentina y el promedio (simple)
de los diez paises de mayor tamafio de América del Sur (que denominamos
LAT 10)* desde comienzos de la década de los ochenta hasta 2008.

19 Véase Thirlwall (1979) y Thilrwall y Hussain (1982)
2 LAT 10 incluye a: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert,
Uruguay y Venezuela.
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Resulta complejo obtener una estimacién puntual robusta de las
elasticidades de importacién y exportacién. Dichas estimaciones tienden a
ser bastante sensibles a la metodologia utilizada. Difieren significativamente,
por ejemplo, segtin se considere el promedio simple o0 una mediana mévil 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, ademads, 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
climéticos), y no las caracteristicas estructurales que los pardmetros de la
ley de Thirlwall pretende captar®.

En este caso, para la estimacion de dichas elasticidades, se opt6 por
realizar regresiones en logaritmo con una ventana mévil de 30 afios 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 afios considerados.

El gréfico 1.3a refleja la evolucién 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 dltima fase de la ISI, la concrecién 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 produccién 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 (ver Grafico
Al en el Anexo). 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 Perti, y en menor medida Uruguay.

El grafico 1.3b refleja la tendencia de la elasticidad-producto de las
importaciones (7). 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 10. Alrededor del afio 2003 la
tendencia se revierte y comienza a descender por primera vez luego de

2 Para una discusién acerca de los diferentes métodos de estimacion de las elasticidades,
véase Thirlwall (2011).



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 45

quince afios de aumento. En el resto de la region (LAT 10) la tendencia
ascendente se mantiene sin interrupciones. La elasticidad-producto de las
importaciones evoluciona de manera mucho méas homogénea en los paises
de LAT 10 (ver Grafico Al del Anexo). En practicamente todos los casos,
con la excepcién de Argentina, y en menor medida Perd, dicha elasticidad
aumenta en el periodo reciente, en tanto en Uruguay mantuvo una situacién
relativamente estable.

En cuanto a la relacién entre ambas elasticidades (¢/n), reflejadas en el
grafico L3¢, se advierten trayectorias contrapuestas entre el caso argentino,
que tiende a aumentar en la dltima década, y el promedio de LAT 10, 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 10 resulta bastante generalizada, a excepcién
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 macroeconémico a partir del colapso de
la convertibilidad.

Cabe mencionar, por tltimo, 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
pardmetros bajo analisis. La caida que se advierte en los tltimos 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 proporcién
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 significacién de la mejora en el ratio de elasticidades ilustrado en
el grafico 1.3.
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Gréfico 1.3
A. ELASTICIDAD-PRODUCTO MUNDIAL DE LAS EXPORTACIONES (E)
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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 grafico 1.4 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 10 registraron una
proporcion de pasivos externos a PIB superior a la que presentaba la Argentina.
A comienzos de la década de los noventa, dicha proporcién 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
reestructuracién de la deuda publica®. Luego, hacia mediados de la década de
los 2000 la proporcién comienza a descender, al igual que lo hace en el resto
de laregion, aunque en el caso argentino no s6lo 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 reestructuracion®.

Grafico 1.4
PASIVOS EXTERNOS SOBRE PIB
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Fuente: CEPAL.

2 Al computar los cocientes en funcién de magnitudes denominadas en délares corrientes,
el méximo registrado en la Argentina en 2002 se encuentra sobredimensionado a raiz de la
fuerte devaluacién de la moneda experimentada en dicho afio.

% Aqui también el proceso de apreciacién real tendié a acentuar la disminucién del ratio
deuda externa/PIB.
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El grafico L5 presenta la evolucion 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 comparacién 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 10 es aun mas contundente:
en 2008 el valor del stock de deuda es practicamente idéntico al del stock
de IED.

Grafico I.5
STOCK DE PASIVOS EXTERNOS COMO % DEL PIB
a. ARGENTINA
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En las tiltimas 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 regién ha reducido fuertemente su
endeudamiento con el exterior en la tltima década. El cuadro 1.1 permite
apreciar como se redujo el peso del endeudamiento externo en todos los
paises de LAT 10 durante la tiltima década, con la excepcién 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.*

Cuadro I.1
ENDEUDAMIENTO EXTERNO TOTAL
(como % del PIB)

1982 1990 2000 2008

Total Financiera Total Financiera Total Financiera Total Financiera

Argentina 60,3 56,2 54,9 479 78,3 54,5 61,2 37,8
Bolivia 53,5 447 987 776 1420 80,3 71,5 356
Brasil 33,2 265 31,6 24,3 52,6 337 30,8 12,6
Chile 113,5 677 1031 552 1098 49,2 96,6 38,0
Colombia 223 19,8 400 335 50,3 38,4 46,9 191
Ecuador 58,5 529 1197 1077 1227 82,9 53,7 321
Paraguay 27,0 220 429 345 59,1 40,4 355 205
Perd 60,0 551 826 781 73,2 52,5 52,7 27,3
Uruguay 31,5 26,8 477 407 52,7 427 62,2 37,3
Venezuela 39,3 368 838 755 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 grafico 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 10 que hacia fines
de la década de los 2000 posea un coeficiente o superior al que registraba
25 afios atrds (ver grafico 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.

% Elaumento 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
ecuacion 4 en la seccién 2 y grafico 7 en esta misma seccion).



50 CEPAL

Graéfico 1.6
EVOLUCION DEL COEFICIENTE A =D/ (D + IED)
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Fuente: CEPAL.

En consonancia con la disminucién del peso de la deuda “financiera”,
cay6 el peso del pago de intereses dentro del rubro rentas financieras de la
cuenta corriente de la balanza de pagos (ver grafico 1.7). Para el promedio de
los paises de LAT 10 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 relacion con un 6,0% a fines de
la década de los 2000. Por el contrario, en el mismo lapso la remisiéon de
utilidades y dividendos (UyD) de las EMN a sus casas matrices aument6 de
4,4% de las exportaciones a 13,7%. Dentro de la tendencia general observada
en LAT 10, Argentina y Chile son los paises en donde mas disminuy¢ 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
Perti, donde se registran los principales aumentos, 22,7 puntos porcentuales
y 26,5 puntos porcentuales, respectivamente.

La importancia creciente de la remision 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 1.8, que refleja la evolucién de
la remisién 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
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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.

Grafico 1.7
PAGO DE INTERESES DE LA DEUDA EXTERNA Y REMISION
DE UTILIDADES Y DIVIDENDOS COMO % DE LAS EXPORTACIONES

a. ARGENTINA
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Grafico 1.8 ]
REMISIONES DE UTILIDADES Y DIVIDENDOS SOBRE DEBITOS
DE LA CUENTA CORRIENTE*
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Fuente: CEPAL.
" Incluye 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 remisién 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 1.9, que presenta la evoluciéon 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)®.

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 verificé un
importante volumen de inversiones, que en la década de los noventa estuvo

% Para hacer comparable con otros paises de la region se opté por normalizar los valores

expresdndolos como porcentaje de las exportaciones.
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fuertemente asociado al proceso de privatizacién de empresas ptblicas®. En
dicho periodo habria primado la imagen de la IED como “paliativo” de la
RE”. 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 remision de UyD,
dando lugar a saldos negativos en las transferencias netas del exterior. Este
fenémeno, 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.

Gréfico 1.9
(IED NETA - REMISIONES DE UTILIDADES Y DIVIDENDOS NETOS) /
EXPORTACIONES
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En los ultimos afios el aumento de la remisiéon de UyD coincidié
con la mejora en los términos del intercambio de los paises de la regién.
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 explotacién de recursos naturales (CEPAL 2011a)*. En las secciones C
y (sobre todo) D se realiza un andlisis mesoeconémico de la IED.

% En la seccién 5 se describen desde una perspectiva de largo plazo las distintas “oleadas”

de IED hacia la Argentina, incluyendo las de las dltimas décadas.

La serie para Argentina marca un outlier en el afio 1999 debido a la privatizaciéon de
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), la empresa petrolera del pais que implicé un
ingreso registrado en el balance de pagos cercano a los US$ 20.000 millones.

Para el promedio de LAT 10, el coeficiente de correlacién 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 correlacién, con 0,94 y
0,87, respectivamente.

27

28
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En la ecuacién (7) se establecié que la diferencia entre la tasa de
crecimiento observada del PIB (y) y la tasa de crecimiento del PIB compatible
con el equilibrio externo (y*) depende de la evolucién de los términos
de intercambio (ATI) 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 1.2 coteja
las diferencias entre y e y* considerando la evolucién del resto de las
variables mencionadas®.

Cuadro 1.2
DETERMINANTES DE LA DIFERENCIA Y-Y*
(afios 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% 7,9% 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%
Pert 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*= ez/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 excepcion de Bolivia, todos los paises de LAT 10 han crecido durante
el periodo mds 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, registré las
mejoras mas significativas en sus términos de intercambio en comparacién
con la regiéon. Uruguay exhibié una tasa negativa de crecimiento en sus
términos de intercambio. La diferencia positiva (aunque muy pequena)
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

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



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 55

sentido, a pesar de que en el periodo analizado se reconoce que existi6
una fuerte acumulacién de reservas internacionales en los paises de la
region, s6lo 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, Pert
y Venezuela.

C. Brecha tecnoldgica, heterogeneidad estructural y
persistencia de la restriccion externa

Como sefnialdramos en la seccion A, la restriccion externa al crecimiento es
funcioén 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 desindustrializacion
observada en la década anterior (Abeles y Rivas, 2011), cabe interrogarse
en qué medida dicho desempefio es acompaiiado por una reduccion de las
brechas tecnolégicas en los sectores ingenieria intensivos o se reproduce el
patrén sectorial de ventajas comparativas preexistente.

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

Si bien la especializaciéon 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
industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI) se diversificé la
estructura productiva hacia nuevos sectores de procesamiento de insumos
industriales, pero no llego a revertirse el caracter heterogéneo de la estructura
productiva ni la especializacién internacional en la exportacién de materias
primas de origen agricola. Los sucesivos experimentos de apertura comercial
y desregulacion financiera, que tanto en su primera versién (1977-1981) como
en la segunda (1991-2001) trajeron aparejada una fuerte apreciacién real de
la moneda, consolidaron estos condicionantes estructurales al crecimiento
en un momento en el que la ampliacién de las brechas tecnolégicas respecto
a los paises desarrollados se ampliaba como consecuencia de la difusién
de una nueva revolucién tecnolégica. Como discutimos en la seccién A,
partiendo de un modelo ricardiano extendido a varios bienes y con progreso
técnico, una ampliacién de la brecha tecnolégica externa profundiza la
especializacion prevaleciente ex ante, reduciendo la variedad de bienes y
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actividades competitivas internacionalmente. Ello implica la agudizacién de
la restriccion externa, lo que s6lo 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 g y m).

A fin de analizar las dindmicas 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 tltimos 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 difusién del conocimiento tecnolégico.

Al analizar la composicién del valor agregado de la industria
manufacturera argentina en el periodo 1970-2000 se advierte el aumento de la
participacién de los sectores intensivos en RRNN (grafico 1.10a). En el marco
de una contraccién 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 participacién. 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 logro relativo, cabe indagar si esta estructura productiva resultaba
sustentable en el tiempo y si en los tltimos tiempos han logrado revertirse
parcialmente estas dindmicas, de manera de lograr una mayor difusién
de capacidades.

En el periodo 1970-2000, los sectores intensivos en RRNN muestran
un aumento importante de productividad, con la consecuente reduccién
de las brechas de productividad respecto a los paises desarrollados
(ver gréafico 1.10b, que toma como punto de referencia la productividad
laboral de Estados Unidos). Esta reduccion de las brechas tecnolégicas de
productividad no es acompafiada por la expansioén 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 participacién
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 expansion de la productividad media por reasignaciéon de factores
(Pinto, 1970).
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Gréfico 1.10
ESTRUCTURA PRODUCTIVAY BRECHAS DE PRODUCTIVIDAD-
ARGENTINAY EEUU

a. VALOR AGREGADO POR SECTOR COMO % EN EL TOTAL
DEL VALOR AGREGADO MANUFACTURERO
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b. BRECHAS SECTORIALES DE PRODUCTIVIDAD ARGENTINA
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Fuente: PADI-CEPAL (2009).
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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 a nivel regional y de
las estrategias de racionalizacion de operaciones de las EMN durante la década
de los noventa tendi6é 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 fragmentacién de sus procesos productivos. La reduccién 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 tltimas dos décadas la productividad tiende a acercarse
a las mejores précticas internacionales y eso se explica por la racionalizacién
de las plantas con una deslocalizacién del sector autopartista hacia Brasil. Ello
se debe en parte a la valorizacién del aprendizaje tecnoldgico previo, aunque
los cambios en las formas de organizacion —con una importante dosis de
desintegracién nacional y mayor especializacién intrarregional— constituyen
los factores determinantes de la reduccion en la brecha de productividades
de este sector (CEPAL 2011c).

Gréfico 1.11
a. PRODUCTIVIDAD ARGENTINA (VALOR AGREGADO/EMPLEOQ)
(En ddlares constantes del 2000)
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A partir de 2003, con el cambio de régimen macroecondémico, 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 expansién del mercado interno posibilitaron
el crecimiento del empleo manufacturero y un cambio en la composicién 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 participacién en el total manufacturero.

Este cambio (relativamente reciente) en la estructura del valor
agregado no fue acompafiado por una reduccién de las brechas externas de
productividad. En el grafico I.11b puede apreciarse cémo 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.

Aln 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

3 Para un analisis més exhaustivo véase Roitter et al. (2012).
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resultaron suficientes para modificar las ventajas comparativas sectoriales,
estrechamente asociadas a la dotacién 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 seccion
D, se encuentran en buena medida asociadas a la desarticulacién entre estas
industrias y los proveedores locales de tecnologia.

En cada revolucién tecnolégica existe un conjunto de actividades que
expresa mayores ritmos de progreso técnico y que a partir de cierta etapa de
difusién reduce la heterogeneidad de las economias. La literatura de economia
de la innovacién ha resaltado el papel crucial que tienen las actividades
intensivas en ingenieria en la diversificacién productiva y la reduccién de la
heterogeneidad intersectorial en los paises desarrollados (Pavitt y Patel, 1994).
El gréfico I.11b 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 y, 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 protagonico en la explicacién del aumento
en la productividad en los paises desarrollados. En contraste, se amplia la
brecha tecnolégica 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 superaciéon de la restriccion externa. En el
marco del actual contexto de alta demanda de materias primas agricolas, la
profundizacién de la especializacién existente llevaria a expandir sectores
donde las brechas tecnolégicas internacionales son menores, lo que reforzaria
la heterogeneidad estructural interna, tal como dicta el principio de las ventajas
comparativas estaticas. En términos dindmicos, 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 (seccién B.1).

Desde una perspectiva schumpeteriana, la Argentina corre el riesgo
de especializarse en actividades que, por un lado, estan cerca de la “frontera”
tecnolodgica y que, por otro, no experimentan un dinamismo significativo a
nivel internacional. En consecuencia, la productividad media de la industria
argentina no logrard 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



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 61

presenten una menor elasticidad respecto de la evolucion 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 desregulacién
financiera indiscriminadas, una fuerte apreciacion cambiaria) profundizaron
una estructura sesgada hacia actividades intensivas en RRNN. El sector
automotor es el inico caso en el que se evidencia una reduccion en la brecha
tecnolégica 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 atin relativamente
baja presencia de los sectores intensivos en ingenieria permite comprender
por qué la mejora en el cociente de elasticidades de exportacion e importacion
(¢/m) 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 mdas que por el aumento
en la elasticidad-ingreso mundial de las exportaciones. La composicién 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 vy la fuerte
heterogeneidad estructural y su impacto en la restriccién externa.

D. Inversién extranjera directa (IED):
profundizacién de la heterogeneidad estructural
y de la restriccion externa

La inversion extranjera directa (IED) no impacta en la RE solamente desde
una punto de vista financiero, como se describi6 en la seccién B. Muchos
de los aspectos estructurales planteados en la secciéon C respecto de la

3 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 asidtica desde mediados de la década de los 2000) puede acelerar
coyunturalmente el ritmo de crecimiento compatible con el equilibrio externo pero no
modifica los pardmetros estructurales de la restriccién externa.
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estructura econémica de la Argentina y las brechas de productividades
de los distintos sectores en gran medida se deben a, y articulan con, las
estrategias de radicacion de las EMN en el pais (y en la regién) en los
ultimos afios.

1. Estrategias globales de las empresas multinacionales
en la actual fase de globalizaciéon

Desde inicios del nuevo milenio asistimos a cambios en la configuracién
de la mundializacién y a nuevos desafios para las economias periféricas.
Por un lado, se consolida el proceso de fragmentacion internacional de los
procesos productivos en la industria manufacturera y de deslocalizacién de
actividades a escala mundial. Por el otro, se revierte la caida tendencial de
los términos de intercambio de los paises productores de materias primas.
Estos cambios inciden en el perfil sectorial de la inversion extranjera directa
y en la creciente internacionalizacién de las cadenas de valor. Emergen asi
nuevos factores condicionantes y desafios para la sustentabilidad de los
senderos de cambio estructural de paises semi-industrializados que parten
de una especializaciéon basada en recursos naturales y que presentan una
alta heterogeneidad productiva, como es el caso de la Argentina.

Enlos albores de la teoria estructural del desarrollo, la mundializacion
se encontraba esencialmente subordinada a la 16gica de los intercambios
internacionales de bienes y servicios (Chesnais, 1994; Michalet, 1999).
En el marco de relaciones econémicas internacionales dominadas por el
comercio, la caida de los términos de intercambio de las materias primas
constituia el mecanismo preponderante de apropiacion asimétrica de los
resultados del progreso técnico entre el centro y la periferia (Prebisch,
1949). Esta dindmica se modifica a la luz de los cambios en la configuraciéon
del sistema productivo mundial de las tltimas décadas, que a su vez
transforman los mecanismos de apropiacién internacional de los frutos del
progreso técnico.

A partir de la década de los ochenta las estrategias de las EMN pasan
a ocupar un rol dominante en la estructuracion de las relaciones comerciales.
Sibien con anterioridad a los afios ochenta las EMN contaban con una fuerte
presencia en las economias nacionales, la IED constituia fundamentalmente
una estrategia empresarial de “segundo mejor” frente a las licencias o las
exportaciones, al permitir eludir los costos de transaccién en el aprovisionamiento
de materias primas y, desde la postguerra, ampliar sus mercados frente al
alto grado de proteccién comercial de los paises receptores (tariff hopping).
Segtn cual fuera el principal objetivo estratégico, las EMN instalaban filiales
de aprovisionamiento de materias primas o “filiales réplica” en los paises
de desarrollo intermedio. Este tipo de inversién en general daba lugar a
mayores importaciones de insumos y bienes intermedios, agudizando las
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tensiones asociadas a la RE, pero posibilitaban cierto grado de diversificacion
de la estructura productiva y una integracién incipiente de las cadenas
locales en las etapas mas simples. Las filiales replica adaptaban localmente
los procesos y productos de la casa matriz con niveles de productividad
inferiores a los de los paises de origen pero superiores a los de las empresas de
capital local.

Si bien la operatoria de las EMN tendia a agudizar la RE al incrementar
la importacién de bienes intermedios, planteaba al mismo tiempo la posibilidad
de reducir la heterogeneidad estructural a través de distintos mecanismos
de derrame (spill-overs). En aquellos casos en los que el tamafo de mercado
del pais receptor lo justificaba, las EMN instalaban en el pais departamentos
de adaptacién tecnolégica y establecian algtin grado de articulaciéon con
proveedores locales de partes y piezas, incluyendo cierta transferencia de
capacidades. De esta manera, la internacionalizacién en esta modalidad de IED
no resultaba a priori inconsistente con el desarrollo de los sistemas nacionales
de innovacién.

Con la crisis del régimen de produccion fordista, la creciente liberalizacién
comercial y la difusién de nuevas tecnologias de informacién y comunicacién
(TIC), las EMN se reestructuran concibiendo su estrategia y organizacién a
escala mundial. En el marco de la nueva estrategia global, las antiguas filiales
réplica son reestructuradas buscando explotar las economias de especializacién
internacional por producto o componente. Bajo el nuevo esquema, las filiales
pasan a formar parte de una red global de produccién en la que cada filial
se especializa en una gama acotada de productos (y/o procesos) que tienen
el caracter de “sistemas completos”, al mismo tiempo que comercializa en
cada pais todo el mix de productos (Chesnais, 1994; Michalet, 1999). Como
consecuencia, un tercio de las transacciones internacionales pasan a ser
explicadas por el comercio intrafirma y las economias de especializacion
posibilitan reducir las brechas de productividad entre distintas filiales de
una misma EMN (UNCTAD, 1996). Como veremos mas adelante (secciéon
D.4), esto plantea nuevas oportunidades de efectos de derrame (spill-over) a
través de la transferencia de trabajadores calificados desde las filiales de las
EMN a las empresas locales.

En un primer momento la estrategia de reestructuracién se bas6 en
la integracién vertical de plantas en diversos paises. A partir de los ahos
noventa las ventajas de internalizar pasan a ser mas selectivas y la estrategia
global se combina con la “externalizacién” (offshore outsourcing). La mayor
fragmentacion del proceso productivo y los menores costos de coordinacion
resultantes de la liberalizacion y la difusion de las TIC hacen posible la
emergencia de las denominadas “cadenas de valor globales” (Gereffi, et al,
2005). Las EMN aprovechan las ventajas de especializacion vertical a partir
de redes de pequenas y medianas empresas que operan en redes globales de



64 CEPAL

produccién®. Este es el caso de las industrias textiles y de electrodomésticos,
en las que la produccién bajo subcontratacion internacional (outward processing
trade, OPT), ha tenido amplio desarrollo desde los afios setenta. Este esquema
también se ha desplegado bajo diversas formas en las industrias aeroespacial,
automotriz y electrénica, en las que el proceso de fragmentacion vertical
involucra a cientos y miles de piezas, componentes, subconjuntos, y resulta
en el aumento del comercio manufacturero norte-sur®,

En este contexto se asiste a una situacién en la que aquellos paises
que se incorporan en las cadenas globales de valor tienen la posibilidad de
reducir su brecha de productividad respecto de las casas matrices a través
de procesos de escalamiento (upgrading) que eventualmente pueden sentar
las bases de una estrategia competitiva autonoma (Humphrey y Schmitz,
2002). Como consecuencia, las empresas proveedoras de componentes
pueden pasar de relaciones asimétricas de subcontratacién a relaciones
mas activas en las que cuentan con la posibilidad de definir los parametros
de procesos y productos, logrando una mayor apropiacién de las rentas de
la innovacién. En estos casos la politica publica juega un rol crucial para
asegurar el mencionado proceso a través de requisitos de desempefio,
tales como requerimientos de investigacion y desarrollo (I&D) nacional,
obligaciones de tipo “compre nacional” o exigencias de una cuota minima de
exportaciones —aunque en la actualidad los Tratados Bilaterales de Inversién
(TBI) restringen fuertemente la capacidad de los Estados receptores de IED
de plantear este tipo de requisitos a las EMN®.

El proceso de fragmentacién y especializacién por componentes
posibilit6 durante los afios setenta a ciertos paises con alta disponibilidad de
mano de obra insertarse en cadenas globales de valor a partir de las etapas
mano de obra intensivas. Es en ese contexto que los paises de Asia pasan a
ser un espacio privilegiado para la insercién de las industrias de ensamble.
A partir de los afios noventa la existencia de mercados crecientes resultantes
de la incorporacién de nuevos consumidores de los propios paises asiaticos
reforzé la oleada de IED, que pasé a estar dominada por flujos Norte-Sur.
Se destacan, en ese sentido, los paises de Asia, que recibieron el 27% de los

% Estrategia que es posible en aquellas industrias en las que los procesos productivos son
fisicamente separables en distintas fases, posibilitando un proceso de la fragmentacién
internacional. La fragmentacion implica costos de coordinacién que hasta las tltimas dos
décadas limitaban la posibilidad de su desarrollo a escala global (Andreff, 2009).

% Este proceso avanza notablemente en el caso de los servicios dado que la reduccién en el
costo de las comunicaciones y el transporte, la disponibilidad de conexiones de internet
y los menores costos de las transacciones bancarias hacen posible la fragmentacién
internacional la produccion y el uso de los servicios.

3 De acuerdo a un reciente estudio del Ministerio de Relaciones Exteriores (en base a datos
de la OCDE), la Argentina es uno de los paises con menores restricciones a la IED a la vez
que cuenta con la mayor cantidad de TBI firmados en la década de los noventa, todavia
vigentes (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Reptuiblica Argentina, 2012).
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flujos mundiales de IED entrante, superando a los capitales ingresados en
América del Norte (UNCTAD, 2010)%.

Bajo estas nuevas condiciones, la industrializacién a partir de
sectores de ensamble intensivos en mano de obra ya no constituye una
opcién conducente para los paises de América Latina. A su vez, en la
medida en que los paises de Asia avanzan en sus procesos de upgrading, la
posibilidad de competir en la produccién de componentes mas complejos
se va reduciendo. En este sentido, ciertos autores sefialan que ante la nueva
revolucién tecnoldgica basada en la biotecnologia, el sendero de cambio
estructural més adecuado es la industrializacion de los recursos naturales,
a partir de la incorporaciéon de progreso técnico en sectores intensivos en
RRNN que utilizan estas tecnologias (Perez, 2010). Desde esta perspectiva, un
patron de especializacion basado en la eficiencia ricardiana seria consistente
con el logro de la eficiencia schumpeteriana. La mejora en los términos de
intercambio en paises exportadores de materias primas atraeria IED en
sectores de procesamiento de RRNN e industrias intensivas en ingenieria
conexas, generando la posibilidad de avanzar hacia encadenamientos “aguas
abajo” y “aguas arriba” vinculando a proveedores y clientes. En caso de
consolidarse el nuevo paradigma tecno-econémico, la especializaciéon en
RRNN seria consistente con una diversificacion gradual de la estructura
productiva y una reduccién de la heterogeneidad productiva.

Existen pocos elementos para evaluar prospectivamente este tipo de
estrategia. Sin embargo, resulta posible indagar en qué medida la IED ha
generado las condiciones para modificar el patrén de especializacién hacia
actividades con “eficiencia schumpeteriana”, dando lugar a procesos de
upgrading que permitan aprovechar las oportunidades tecnolégicas. En las
secciones siguientes se discutird a partir de la evidencia disponible como,
en realidad, las estrategias de las EMN no aseguran mecédnicamente dichos
efectos de encadenamiento y cambio estructural.

% La reconfiguracion de las estrategias de las EMN tiene implicancias en el comercio y en
la evolucién de los TI. Segtn estudios recientes cerca de un tercio del comercio mundial
corresponde a intercambios al interior de las EMN (tanto entre filiales como entre filiales
y casas matrices) (Andreff, 2009). Otro tercio del comercio mundial corresponde a
transacciones entre EMN (incluyendo filiales) y empresas nacionales, gran parte de las
mismas relacionadas a procesos de externalizacion en el marco de cadenas globales de
valor. Entre un 20% y 30% de estas tltimas corresponde a comercio bajo subcontratacién
internacional (OPT). Finalmente, el 30% restante corresponde a comercio desvinculado de
EMN, aungque es dificil estimar cuanto se encuentra inserto en cadenas globales de valor.
Una gran parte del comercio mundial asume atin una forma integrada. La externalizacién
es mas relevante cuando los productos que se comercian no son ni materias primas ni
bienes de consumo final, sino que se encuentran en una fase intermedia de procesamiento
(Feenstra, 1998).
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2. Inversion extranjera directa y acumulacién productiva

Desde su conformacién como estado nacional, la inversién extranjera directa
(IED) jug6 un rol destacado en la modalidad de insercién de la Argentina
en la economia mundial. Se distinguen cuatro oleadas de entrada de las
empresas multinacionales en el pais. En primer lugar, la ocurrida a finales
del siglo XIX y principios del siglo XX, orientada a la instalacién de lineas
ferroviarias, frigorificos y servicios ptiblicos, que fue clave para la explotacion
de la riqueza agropecuaria. Entre 1895 y 1905 se instalaron en Argentina
varias filiales inglesas de aprovisionamiento de carnes, seguidas a partir de
1907 por sus rivales de EEUU. En 1909 las exportaciones argentinas de carne
transformada aumentaron con tasas de crecimiento cuatro veces superiores
a las de Estados Unidos.

La segunda oleada de IED se produce a fines de la década de los
cincuenta, concentrandose fundamentalmente en la industria manufacturera.
Durante este periodo predominaron las estrategias de btisqueda de mercados
protegidos y la IED se concentré en las industrias automotriz y quimica. Las
actividades intensivas en recursos naturales estuvieron fuera del interés del
capital extranjero en esta segunda etapa.

En los afios noventa se produce la tercera gran oleada de IED, en el
contexto de las estrategias de organizacién global de la produccién de las
EMN, la apertura y desregulacion de la economia nacional y la creacion
del MERCOSUR. En esta etapa predoming la bisqueda de mercados en un
marco de privatizaciéon de empresas publicas de servicios, aunque hacia el
final del periodo ciertas operaciones de cambio de mano se orientaron hacia
actividades intensivas en recursos naturales®.

Hacia mediados de la década de los 2000, en una nueva fase de
expansién de los flujos de IED a nivel global y de una economia local altamente
transnacionalizada, los flujos de inversién directa retomaron impulso hasta
alcanzar un nuevo maximo en 2008 (ver grafico 1.12). En el periodo posterior
a la salida del régimen de convertibilidad los esfuerzos de las empresas
estuvieron orientados a reordenar sus balances, y asi readecuar sus estructuras
de financiamiento (Dinenzon y Ramos, 2011). La recuperacion sostenida de
la renta de las empresas de IED tras la crisis, el nuevo esquema de politica
econdmica basado en la expansion del mercado interno y el mantenimiento
de un tipo de cambio real competitivo contribuy6 a este resultado, mas rapido
en el caso de los sectores vinculados a la produccion de bienes transables que
de servicios.

% Este es el caso de la venta de la empresa estatal de hidrocarburos YPF en el afio 1999, la
operacién mas significativa por el monto de la transaccién y fundamentalmente por sus
implicancias estratégicas.
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El menor peso de los cambios de mano constituye un aspecto distintivo
de los flujos de IED desde 2003 en adelante. Mientras que entre 1992 y 2002
las adquisiciones de empresas locales representaron casi el 70% de los flujos
de IED, durante el periodo 2003-2010 ese tipo de operacién explicé solo el
6%. Adn cuando el flujo total de IED ingresado durante los afios noventa
haya sido sensiblemente superior al ingresado a partir de 2003, en el periodo
2003-2007 la inversion extranjera directa destinada a la formacién de capital
resulto 50% mayor que la ingresada durante los afios noventa. Al mismo
tiempo, en el periodo més reciente el peso de la remisién de utilidades y
dividendos aumenta sensiblemente, superando el 10% del stock de IED.
Esta situacion se apoya en la fuerte recuperacioén de la rentabilidad de las
empresas, lo que les permite afrontar las exigencias financieras de sus casas
matrices y al mismo tiempo expandir su inversién en el pais.

Grafico 1.12
FLUJOS DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN ARGENTINA. 1992-2010
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC.

La menor importancia de los cambios de mano tiene implicancias
para los efectos de la IED sobre el proceso de acumulacién. La inversion
greenfield tiene un efecto directo sobre la acumulacién y, a través de distintos
mecanismos de derrame (spillovers), puede generar un efecto positivo sobre
la instalacién y/o expansion de inversiones complementarias. Por su parte,
los cambios de mano pueden llegar a desplazar las inversiones locales a
través de distintos mecanismos, desde el control de los mercados hasta la
desintegracién de cadenas de valor locales.
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Gréafico 1.13
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA Y FORMACION BRUTA DE CAPITAL EN
ARGENTINA. 1992-2010
(Como % de Inversién Bruta Interna Fija y del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

Durante los afios noventa, periodo en el que monto de IED tuvo un
peso significativo, la tasa de inversion de la economia (inversién sobre PIB)
se mantuvo en un nivel relativamente bajo. Mientras que la IED represento
en promedio al 16 % de la inversién bruta interna entre 1993 y 2001, la
formacién bruta de capital no superé el 20% del PBI (ver grafico 1.13). En el
periodo 2003-2010 disminuye la participacién en la IED en la acumulacion
productiva (a 10,5% en promedio), en tanto la tasa de inversion supera el
20%, alcanzando maximos histéricos desde los afios setenta.

En resumen, en el flujo de IED de la década de los noventa predominaron
las adquisiciones, con un impacto poco significativo sobre la formacién bruta
de capital, con cierto efecto de “desplazamiento” de inversiones (crowding
out). Después de un periodo de caida en los flujos de IED, asociada a la crisis
del régimen de convertibilidad, a partir de 2004 se manifiesta una nueva
oleada de IED. Bajo nuevas condiciones competitivas internacionales y un
nuevo patrén de crecimiento local este nuevo ingreso de IED pareceria
encontrarse mas asociado a la generacién de nuevas capacidades. Cabe en
tal sentido interrogarse si el mayor peso de la ampliacién de capacidades
productivas se encuentra acompanado de un cambio en el perfil sectorial
del stock y flujos de IED que genere oportunidades para superar los
problemas de heterogeneidad estructural y especializacién en sectores
intensivos en recursos naturales y en industrias de ensamble con bajos
encadenamientos locales.
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3. Composicion sectorial de los flujos y stocks de la IED

Durante la primera etapa del régimen de convertibilidad los flujos de IED
se orientaron hacia la adquisicién de empresas existentes de servicios
y en menor medida hacia las manufacturas (cuadro 1.3). El proceso de
privatizaciones explica que un tercio de la IED entre 1992 y 1996 tuviera
como destino el control de los activos de las ex empresas publicas. La
industria manufacturera constituy6 el segundo espacio de entrada de las
EMN, destacdndose entre otras actividades las intensivas en RRNN, como las
industrias alimentarias orientadas al mercado interno®. Los sectores intensivos
en escala (insumos de uso difundido como la quimica o petroquimica)
y la industria automotriz también atrajeron un volumen importante
de IED.

Cuadro 1.3
FLUJO DE INVERSION EXTRANJERA EN ARGENTINA SEGUN SECTOR
(En porcentajes)

1992-96 1997-01 2002-04  2005-09

Recursos Naturales 13,6 37,7 27,3 15,7
Manufacturas 26,1 13,0 29,3 30,4
Intensivos en RRNN 11,2 4.8 7,3 10,4
Escala intensivos (commodities industriales) 8,9 5,8 16,1 10,6
Intensivos en Trabajo 0,4 -0,1 0,3 1,8
Intensivos Ingenieria y en conocimiento 0,2 0,8 -0,8 21
Automotriz y equipo de transporte 5,4 1,8 6,4 57
Servicios 34,3 36,2 14,0 23,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia en base a DNCI y a BCRA.

En la segunda mitad de la década de los noventa se evidencia un
cambio en la composicién de la IED, con una pérdida de importancia de la
industria manufacturera, que sélo atrae mayores flujos de inversién en sectores
escala-intensivos (exportacion de productos bésicos), y un mayor peso de las
actividades extractivas de RRNN. La difusién de nuevos paquetes agronémicos
y la desregulacion de las terminales portuarias amplian la disponibilidad y
disminuyen los costos de materias primas agricolas. Paralelamente, en 1999

¥ Durante esta etapa en las industrias alimentarias la bisqueda de recursos naturales fue
secundaria y la IED procuré ocupar posiciones de mercado frente a la competencia de sus
rivales globales (Lavarello, 2004).
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se privatiza la empresa ptblica de petréleo YPF, lo que explica que entre los
anos 1997 y 2001 las actividades extractivas y de procesamiento de RRNN
expliquen el 42% de los flujos de IED. Este cambio en la composicién de la
IED hacia sectores intensivos en RRNN se mantuvo hasta mediados de la
década de los 2000.

Después del colapso de la convertibilidad, en el periodo 2002-
2004 el flujo de IED se contrajo en todos los sectores, aunque con mayor
intensidad en el caso de los servicios. Con la finalizaciéon del proceso de
privatizaciones y la re-regulaciéon concomitante (que en algunos casos supuso
el congelamiento de tarifas y en otros la re-estatizacion), las inversiones
extranjeras en estos sectores pasan a representar una porcién marginal
del flujo de IED. Los sectores intensivos en RRNN vy los productores de
insumos industriales mantuvieron un alto peso en la escasa entrada de
IED entre 2002 y 2004. Los flujos de inversién extranjera directa durante ese
periodo estuvieron en buena medida destinados a saldar deudas, siendo
menor la [ED orientada a la adquisicién y/o instalacién de nuevas firmas.
En ese contexto, la incorporacién de nuevas filiales o la ampliacién de las
existentes se centrd en el sector minero, el comercio y ramas industriales
que formaban parte de cadenas de valor integradas al Mercosur (automotriz,
frigorificos, entre otras). La industria automotriz aumenta su participacion
en el total de IED, explicada por ampliaciones puntuales.

El ingreso de IED se acentud a partir de la reestructuracion de la
deuda publica hacia fines de 2004. Con la recuperacién del flujo de IED
a partir de entonces se evidencia un nuevo cambio en su composicién
sectorial, con un menor peso de las actividades de extracciéon de RRNN, una
recuperacién de la participaciéon de la inversién en servicios y una mayor
gravitacion de la industria manufacturera, que en el periodo subsiguiente
(2005-2009) recibe el mayor flujo de IED desde inicios de la década de los
noventa, aunque cabe aclarar que al interior de la industria manufacturera
las actividades de procesamiento de RRNN y de insumos industriales
representaron dos tercios del total de capital ingresado.

Una caracteristica de este periodo es la aparicién de nuevos actores,
como ciertas empresas asiaticas (de origen chino e indio) y “multilatinas”
(provenientes de Brasil, Chile y México), las primeras orientadas a los
sectores primarios y las segundas a servicios y comercio (Lépez y Ramos,
2009). La industria automotriz vuelve a ocupar un lugar de importancia
en los flujos de IED y se registra por primera vez desde los afos noventa
el ingreso de capitales a otros sectores intensivos en ingenieria. De esta
forma, la conjunciéon de una nueva oleada de IED a nivel mundial y un
nuevo marco de incentivos macroecondémicos se traduce en un mayor
peso de las inversiones en actividades manufactureras. Aunque estas
inversiones estdn lideradas por las industrias productoras de productos
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bésicos (agropecuarios e industriales), también reflejan un interés por
actividades manufactureras asociadas al complejo metal-mecédnico
y quimico.

El destino sectorial de la IED en el periodo 2005-2009 tiende a
modificar la composicién del stock de capital extranjero existente en la
década de los noventa (cuadro 1.4). En primer lugar, se consolida la posicién
del capital extranjero en actividades vinculadas a la explotaciéon directa
o a la transformacién de RRNN, que alcanza el 40% del stock de IED y
supera ampliamente el 34% de fines de los afios noventa. En segundo lugar,
pierde peso el sector servicios, en buena medida como respuesta a un nuevo
marco de incentivos macroeconémicos y regulatorio, menos permisivo
para las actividades vinculadas a la explotaciéon de servicios ptblicos
privatizados. De hecho, varias EMN se retiran de este sector, inicidndose
un gradual proceso de renacionalizacién, y se producen algunas re-
estatizaciones®. En tercer lugar, las actividades manufactureras, excluyendo
las actividades intensivas en RRNN, aumentan su participacién en
el stock de IED. Entre ellas a las actividades intensivas en escala,
productoras de insumos industriales, que terminan la primera década
del nuevo milenio siendo un espacio importante de presencia de
capital extranjero.

En resumen, las dos tltimas oleadas de IED alteran significativamente
el stock de capital extranjero radicado en la Argentina. Los servicios, que
explican la mitad del stock de capital extranjero durante los afios noventa,
pasan a representar algo mas de un tercio del stock hacia el final de la
primera década del nuevo milenio. El sector manufacturero y el extractivo
aumentan su peso de 1992 a 2009. Aquellos sectores que cuentan con
regimenes de politica industrial especificos, como el automotor, mantienen
su participacién en el stock gracias al flujo de IED en los tiltimos cinco afios,
pero en relacién con el total ocupan un lugar secundario. Son los sectores
primarios de explotaciéon de RRNN y las actividades escala-intensivas,
productoras de insumos de uso difundido, las actividades manufactureras
que muestran una mayor gravitacién como parte del stock de capital
extranjero. En tal sentido, puede resultar de interés indagar en qué medida
este perfil de especializacién contribuye a la generacion de vinculaciones en el
sistema productivo.

% Entre los casos mds destacados cabe mencionar la empresa nacional de correos (Correo
Argentino), la empresa de agua y saneamiento de la zona metropolitana de Buenos Aires
(Aguas Argentinas), la aerolinea de bandera (Aerolineas Argentinas). Al momento de
cierre de este documento el Congreso Nacional aprobaba la ley de re-estatizaciéon de una
parte mayoritaria de la petrolera Repsol-YPE.
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Cuadro 1.4
STOCK DE INVERSION EXTRANJERA EN ARGENTINA SEGUN SECTOR
(En porcentajes)

1992 1996 2001 2004 2009

Recursos Naturales 19,4 15,6 24,0 29,1 25,7
Manufacturas 36,7 38,3 28,4 32,6 381
Intensivos en RRNN 13,4 16,3 11,4 12,1 12,1
Escala Intensivos (insumos industriales) 12,9 12,9 11,0 13,5 15,9
Intensivos en Trabajo 0,0 0,4 0,4 0,3 11
Intensivos Ingenieria y en conocimiento 3,4 2,5 1,7 1,2 1,8
Automotriz y equipo de transporte 71 6,2 4,0 5,5 6,3
Servicios 43,9 46,1 47,7 38,3 36,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a DNCly a BCRA.

4. Efectos de derrame (spill overs) y eslabonamientos a
partir de las EMN

Existe una abundante literatura que analiza el efecto de los spill-overs de
las EMN en las economias en desarrollo. La literatura estructuralista hizo
referencia a esta problematica al senalar que las estructuras productivas de estas
economias se caracterizan por la debilidad de los mecanismos de “irrigacion”
entre los sectores globalizados, integrados al comercio mundial, y el resto de
actividades internas. Es el caso de Pinto (1970), quien al analizar la estructura
econdmica de comienzos de siglo sostenia que las actividades exportadoras
tienen una mayor propension a insertarse en los sistemas productivos de los
paises centrales que al interior de las propias estructuras productivas de las
economias subdesarrolladas. El caracter estructural de la heterogeneidad
estd asociado no tanto a la existencia de diferencias entre productividades
—que también se observan en las economias industrializadas— sino a su
persistencia, que se explica por la debilidad de eslabonamientos y efectos de
spill-over entre las actividades modernas y las tradicionales. La debilidad del
entramado intra e intersectorial constituye uno de los aspectos que diferencian
a los sistemas nacionales de innovacién de los paises periféricos vis a vis los
paises centrales. Teniendo en cuenta estos elementos cabe plantear en qué
medida la presencia de EMN insertas en redes globales de produccién e 1&D
contribuye a la generacion de eslabonamientos y spill-overs que permitan
reducir la heterogeneidad intersectorial.

Existen varios mecanismos analizados por la literatura que contribuyen a
aumentar la productividad de las empresas locales y reducir la heterogeneidad
intra e intersectorial (Lall y Narula, 2004; Narula y Marin, 2003; Lavarello,
2004). Entre ellos se destacan la generacién de externalidades en el comercio
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exterior a las empresas competidoras o proveedoras, la rotacion de mano
de obra de las empresas filiales de las empresas extranjeras a las firmas
locales, y la generacién de aprendizajes conjuntos con los proveedores y
los usuarios, por mencionar los mas gravitantes. La evidencia empirica
disponible para el periodo reciente nos permite apreciar el efecto de los dos
altimos mecanismos, de crucial importancia para el fortalecimiento de los
sistemas nacionales de innovacién.

Comenzamos analizando la rotacién de la mano de obra como
mecanismo de spill over de las EMN. Si bien las capacidades tecnologicas
de las empresas no son facilmente transmisibles, dado que se encuentran
incorporadas en las rutinas organizacionales de las empresas, la rotacién de
trabajadores entre empresas posibilita la transferencia de cierta experiencia
(expertise) incorporada en las habilidades de los trabajadores individuales.
Estas son asimilables por parte de las empresas receptoras en la medida en
que se complementen con el desarrollo de competencias propias. A partir de
estimaciones de rotacion de empleos calificados entre empresas, Yoguel et al
(2011) analizan los mencionados efectos de spill-over. Un aspecto relevante
de estas estimaciones es que no so6lo tienen en cuenta el flujo de trabajadores
calificados que transitan desde las filiales a las empresas nacionales sino
ademas el flujo inverso. Las diferencias de magnitud de estas transiciones
permitirian evaluar el sentido de estos spill overs, ya sea desde las EMN
hacia las firmas nacionales o, por el contrario, desde las firmas nacionales
hacia las filiales de EMN.

El estudio de Yoguel et al (2011) concluye que entre el cuarto trimestre
de 2007 y el cuarto trimestre de 2008 aproximadamente el 11% de los
trabajadores privados registrados cambié de empleo. La mayor parte de
esta movilidad (78%) se produjo entre empresas de origen nacional y una
proporcién minoritaria (4%) entre empresas multinacionales. Sélo el 18% de
los casos de movilidad se produjo entre empresas nacionales y extranjeras,
pudiendo relacionarse con las hipétesis de spill overs mencionadas. De estos,
el 10% corresponde a personas que transitaron desde firmas nacionales a
multinacionales y el 8% a trabajadores que realizaron un recorrido inverso. Es
decir, si bien las magnitudes de los flujos son similares, resulta mds intensa la
incorporacién por parte de las multinacionales de trabajadores formados en
las firmas nacionales que el movimiento inverso. Este patrén de movilidad
laboral entre filiales de multinacionales y firmas domésticas muestra que
la difusién de conocimientos se manifiesta con mayor intensidad desde las
firmas nacionales hacia las multinacionales, en sentido contrario a lo que
establece la teoria de los spillover laborales, posiblemente potenciados por
las mejores oportunidades laborales que ofrecen las EMN.

El segundo mecanismo de spill-over a evaluar se encuentra asociado
a la generacién de eslabonamientos y aprendizajes proveedor-usuario a
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partir de filiales de las empresas multinacionales y los sistemas nacionales
de innovacion. La literatura suele considerar a la IED como un mecanismo
virtuoso de transferencia de tecnologia a la economia local, en la medida
en que, por un lado, las filiales adoptan (o participan en la generacion de)
tecnologia en el espacio corporativo de la EMN y, por otro, se vinculan
con actores locales para adaptar los nuevos productos o procesos, realizar
ensayos locales y/o eventualmente disefiar, o participar en la 1&D de
componentes o productos. Este tipo de relaciones permitirfa ir generando
un proceso de escalamiento tecnolégico (upgrading) y de fortalecimiento
del sistema nacional de innovacién. Claro estd que la relacion entre la IED
y la fortaleza del sistema nacional de innovacién no es unidireccional. A
medida que el sistema local se encuentra mas desarrollado y existiendo
mayores externalidades, mayor puede ser el interés de las EMN de realizar
encadenamientos para “internalizar” estas externalidades (Lall y Narula,
2004; Narula y Marin, 2003).

A partir de la encuesta de comportamiento tecnoldgico de las firmas
manufactureras en Argentina para el afio 1998-2001 es posible estimar,
por un lado, en qué proporcion las filiales locales cuentan con capacidades
tecnolégicas (estimada a partir de la existencia o no de equipos locales de
1&D en Argentina) posibilitando la transferencia de tecnologia desde la casa
matriz (u otras filiales en el exterior) a la filial local; y, por el otro, identificar la
proporcién de filiales que, contando con equipos locales de 1&D, se vinculan
con distintas empresas e instituciones locales en la realizacién de actividades
tecnolégicas (cuadro 1.5)%.

El 50% de las filiales de EMN a inicios de los afios 2000 contaba con
actividades de I&D en Argentina (cuadro L.5), proporcién que es superior a la
de los grandes grupos nacionales (32%) y a las empresas independientes (16%).
Esto indica que existe un importante potencial tecnolégico “intramuros” que,
en caso de transferirse al resto del sistema, tendria un efecto en la reduccion
de la heterogeneidad intra e inter-sectorial. No obstante, si bien la articulacién
con los proveedores constituye una de las principales fuentes locales de
aprendizaje externo, el grado de articulacién es bajo. S6lo el 21% de este 50%
de las filiales con laboratorios de 1&D (10% del total de filiales) contaba con
algtin grado de articulacién con proveedores, y una fraccién atin menor con
los usuarios (7% de las filiales con laboratorio de 1&D). Esto muestra que en
ausencia de politicas orientadas a generar este tipo de vinculaciones, como
en periodo bajo estudio (1998-2001), el potencial tecnolégico que transfieren

% Afin de evitar una sobreestimacién del grado de articulacién en los sistemas nacionales de

innovacién en el caso de la encuesta argentina, se computan solo las vinculaciones cuyos
motivos son la asistencia técnica, los ensayos, el disefio, la I&D, excluyéndose las
vinculaciones asociadas a financiamiento y comercializacion de la innovacién
(Suarez, 2006).
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las casas matrices a las filiales no es acompanada de efectos significativos
de encadenamiento y de aprendizaje proveedor usuario.

Cuadro I.5
FILIALES DE EMN CON EQUIPOS DE 1&D EN ARGENTINA'Y SUS VINCULACIONES
CON EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION ™
(Afio 2001, en porcentajes)

Alimentos Insumos Intensivos  Automotrizy Otros Total
industriales en Trabajo Autopartes Intensivos en
Ingenieria
Filiales con equipos g gg, 52,2% 30,2% 69,79 55,6%*  51,6%

de 1&D

De las cuales

cooperan con @ En % de las que cuentan con equipos de 1&D

Universidades locales 9,8%* 9,0%* 0,0% 6,1% 1,4% 6,1%
centios Tecnologicos g o 9,0%* 47% 12,1% 28%  7.3%
EE”JL‘.’TOEZIZ?C"’” 1,6% 3,7% 2,3% 3,0% 14%  2,6%
%:f;g‘;:; ocal 6,6% 9,79%" 4,7% 12,1% 14%  7,0%
Unidades de

Vinculacion 3,3% 3,0% 0,0% 9,1% 1,4% 2,9%
tecnoldgica local

Proveedores locales 24,6% 21,6% 11,6% 21,2% 23,6% 21,3%
Clientes locales 1,6% 7,5% 4,7% 12,1%* 9,7% 7,0%

Fuente: Elaboracion propia en base a “2° Encuesta del comportamiento tecnolégico de las firmas de la

industria manufacturera INDEC (1998-2001)” INDEC, 2002.

™ Con asterisco (*) test de comparaciones de medias entre columnas a través de pruebas bilaterales que
asumen varianzas iguales con un nivel de significacién 0.05.

@ Solo se incluyen vinculaciones para ensayos, asistencia técnica, disefio, I1&D y excluye vinculaciones
de financiamiento y comercializacién de la innovacion.

La apertura sectorial de las filiales de EMN muestra que aquellas
ubicadas en actividades con mayores capacidades tecnoldgicas locales
(la automotriz y otras ingenieria-intensivas) muestran una intensidad de
vinculacién con proveedores locales que no es significativamente superior
al promedio. Por su parte, las EMN con mayor peso en el stock de capital
(sectores de alimentos e insumos industriales), si bien se vinculan con la
infraestructura publica de ciencia y tecnologia (CyT) y con los proveedores
(aunque no significativamente), esto no es acompanado por capacidades
locales de 1&D. Este comportamiento sugiere que las EMN que no cuentan
con capacidades locales recurren frecuentemente a externalidades de la
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infraestructura ptblica de CyI*. Aun si no es posible deducir a partir
de las estadisticas en qué sentido circula el flujo de tecnologia, se puede
apreciar que en los casos en los que las EMN descentralizan actividades de
1&D en sus filiales, la transferencia a proveedores y clientes locales resulta
bastante limitada.

La instalacién de actividades locales de I&D no es el tinico mecanismo
de transferencia de tecnologia desde los paises desarrollados. Desde los
afos ochenta las mayores capacidades de coordinacion de las actividades de
1&D a escala global posibilitaron el establecimiento de redes de cooperacién
internacionales en las que las EMN constituyen los nodos articuladores
(Archibugi y Michie, 1994). Frente a ello las posibilidades de insercién
de las filiales en estas redes generan oportunidades de transferencia de
tecnologia en el espacio nacional. Es posible analizar a partir de la encuesta
tecnolégica cudl es el grado de articulacion local de aquellas filiales que
cooperan en redes internacionales de tecnologia con la casa matriz, otras
filiales, universidades, centros tecnoldgicos de los paises que concentran
la I&D mundial (Estados Unidos, Europa y Japén). Aqui vemos que del
total de filiales en Argentina, el 55,4% se inserta en redes internacionales,
por distintos motivos que van desde la I&D hasta la asistencia técnica
(cuadro 1.6). No obstante, la vinculacién con proveedores o clientes locales
es secundaria.

Sectorialmente se advierte que el sector automotor y las industrias
de proceso fabricantes de insumos difundidos muestran el mayor grado de
integracién a las redes globales de tecnologia. Sin embargo, la rama automotriz
no muestra vinculaciones en forma estadisticamente significativa. Existe
algtin grado de vinculacién con proveedores por parte de las terminales,
y con usuarios, que se explica por ciertas firmas de autopartes locales que
son incluidas en el rubro automotor. Las filiales en los sectores de insumos
difundidos muestran una vinculacién con una gama mas amplia de actores
que incluye desde la infraestructura ptblica hasta las industrias usuarias.
No obstante, en ninguno de los dos sectores las vinculaciones con algun
proveedor o cliente superan al 30% de las filiales. Este porcentaje es muy
bajo e indica que la globalizacién de las redes tecnoldgicas no se traduce en
efectos locales de spill-over generalizados.

#  La Argentina cuenta con importantes capacidades en los institutos tecnolégicos y en las
universidades en areas vinculadas a sectores intensivos en RRNN, en particular en relacién
con la tecnologia agroalimentaria y en ciertas disciplinas de ciencia bésica cruciales frente
a las oportunidades abiertas por la biotecnologia. Estudios de casos ilustran cémo las
filiales de las industrias alimentarias internalizan las externalidades de la infraestructura
de CyT sin generar eslabonamientos mayores en la estructura productiva (Gutman,
Lavarello y Rios, 2010).
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Cuadro 1.6
FILIALES DE EMN EN ARGENTINA INSERTAS EN REDES INTERNACIONALES DE
TECNOLOGIAY CON VINCULACIONES CON EL SISTEMA NACIONAL
DE INNOVACION
(Afio 2001, en porcentajes)™®

Alimentos Insumos Intensivos  Automotriz y Otros Total
industriales en Trabajo Autopartes Intensivos en
Ingenieria

Filiales en Redes
de Tecnologia 50,8% 62,7%* 34,9% 72,7%* 50,0% 55,4%
internacionales @

De las cuales
cooperan con @

Universidades

En % de las que estén insertas en Redes de Tecnologia Internacionales

locales 9,8% 11,9%* 0,0% 3,0% 2,8% 7,3%
Centros

Tecnol6gicos 8,2% 10,4%* 2,3% 12,1% 2,8% 7,6%
Locales

ggﬁﬁ’foi‘;?sac'o” 3,3% 3,7% 0,0% 3,0% 1,4%  2,6%
%’C”ns;';;rl'caa ocal 6,6% 12,7% 2,3% 12,1% 1,4% 7.9%
Unidades de

Vinculacion 3,3% 2,2% 2,3% 9,1%* 1,4% 2,9%
tecnolégica local

Proveedores locales 26,2% 25,4% 14,0% 30,3%* 23,6% 24,2%
Clientes locales 1,6% 11,9%* 4,7% 12,1%* 6,9% 8,2%

Fuente: Elaboracion propia en base a “2° Encuesta del comportamiento tecnolégico de las firmas de la

industria manufacturera INDEC (1998-2001)” INDEC, 2002.

™ Con asterisco (*) comparaciones de medias entre columnas a través de pruebas bilaterales que
asumen varianzas iguales con un nivel de significacién 0.05.

@ Solo se incluyen vinculaciones para ensayos, asistencia técnica, disefio, I&D y excluye vinculaciones
de financiamiento y comercializacién de la innovacion.

En resumen, este conjunto de elementos indica que el actual patréon
sectorial de la IED, orientado prioritariamente hacia sectores intensivos
en RRNN e insumos de uso difundido, no genera una masa critica de
encadenamientos locales que permita reducir las brechas productivas
internas. Como se pudo apreciar, los efectos de spill-over laborales desde las
empresas multinacionales a las empresas locales son limitados, siendo mas
importantes los efectos de apropiacion de externalidades locales por parte
de las filiales a través de la contratacién de mano de obra calificada en las
empresas locales. Por su parte, se evidencia una debilidad en la articulacién
con los proveedores y clientes locales por parte de las EMN. En los sectores
en los que la Argentina ha logrado reducir sus brechas internacionales de
productividad desde la segunda mitad de los anos noventa, como es el
caso de la industria automotriz e industrias de procesamiento de RRNN
(alimentarias y no alimentarias), los efectos de encadenamiento de las
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empresas multinacionales no han sido lo suficientemente intensos como
para generar efectos de aprendizaje proveedor-usuario. La insercion en redes
globales de tecnologia no se traduce automaticamente en el fortalecimiento
de los sistemas nacionales de innovacién de manera de difundir los nuevos
conocimientos al resto de la estructura productiva. Estos elementos empiricos
nos permiten sostener que no existen indicios firmes que la IED genere, directa
o indirectamente, procesos de diversificacion de la estructura productiva y
que permitan aumentar el ratio de elasticidades ingreso de las exportaciones
sobre las importaciones.

E. Conclusiones

Luego de un periodo bastante extendido de crecimiento acelerado con superavit
en cuenta corriente, en que la restriccion externa (RE) y sus determinantes
estructurales parecieran haber perdido relevancia, este trabajo se propuso
analizar en qué medida y, fundamentalmente, bajo qué mecanismos esta
restricciéon contintia operando como condicionante del crecimiento de una
economia periférica como la argentina. Para ello hemos procurado recuperar
y articular distintas perspectivas analiticas, que incluyen desde los aportes de
los pioneros del desarrollo y de la CEPAL hasta los progresos més recientes
de la literatura keynesiana, evolucionista y neo-schumpeteriana, a fin de
reconsiderar la evidencia empirica desde una perspectiva de mediano/
largo plazo.

Maés alld de la holgura externa que en general ha experimentado
la regién en los ultimos anos, en particular los paises de América del
Sur, asociada a la evolucion favorable en los términos del intercambio y
las buenas condiciones de acceso al financiamiento internacional, la RE
continda condicionando la sostenibilidad del crecimiento de las economias
de la regién desde una perspectiva de largo plazo. La economia argentina
no constituye una excepcion en este sentido*. A largo plazo, las tasas de
crecimiento sostenibles desde el punto de vista del equilibrio externo de
nuestras economias siguen asociadas a sus determinantes “profundos”,
ligados al tipo de factores estructurales que histéricamente preocup6 a la
CEPAL, en particular el cardcter especializado y heterogéneo de la estructura
productiva de las economias latinoamericanas, con sus implicancias para las
elasticidades-ingreso de exportaciones e importaciones y, concomitantemente,
para las posibilidades de acumulacién de capital en la region.

Uno de los puntos que hemos intentado subrayar es como la tendencia
a la especializacion internacional segtin el principio de ventajas comparativas

4 Aunque presenta algunas particularidades de relevancia, no examinadas en profundidad
en este trabajo, como es la elevada propensiéon media de los agentes econdémicos a la
adquisicién de activos externos como forma de vehiculizar las decisiones de ahorro.
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que ha postulado histéricamente el pensamiento liberal, al consolidar el
caracter especializado y heterogéneo de las estructuras productivas de
los paises de la region, plantea una disyuntiva esencial entre la eficiencia
ricardiana (eficiencia estatica) y las eficiencias keynesiana y schumpeteriana
(eficiencia dindmica; véase seccién A). Desde una perspectiva keynesiana,
el andlisis de las elasticidades-ingreso de exportaciones e importaciones
en el caso argentino muestra, luego de un deterioro muy pronunciado en
la década de los noventa, un punto de inflexién posterior a la caida del
régimen de convertibilidad y una tendencia a la mejora a partir de 2003. A
diferencia de otros paises de la regién, que padecieron sintomas tipicos de
enfermedad holandesa en el mismo periodo, en la economia argentina la
mejora en los términos de intercambio de los tltimos tiempos no se tradujo
en una mayor primarizacion.

Mas alla de la mejora en los pardmetros profundos que definen
la magnitud de la RE a largo plazo (eficiencia keynesiana), desde una
perspectiva schumpeteriana atin no se advierten en la Argentina signos
demasiado contundentes de reversién del perfil de especializacién asociado
a las ventajas comparativas estaticas, ligadas a la explotacion de recursos
naturales o a su primera transformacién. En ese sentido, la tendencia incipiente
a la modificacién de la estructura productiva pareciera concentrarse en un
conjunto relativamente acotado de ramas de actividad, caracterizadas por su
reducida participacion inicial en el conjunto de los sectores productivos, por
lo que su buen desempeno en relacién con el resto no llega atin a impactar
de manera ostensible sobre los agregados sectoriales (Roitter et al., 2012).

Ademas del nivel de agregacion, el horizonte temporal constituye
otro de los factores relevantes en el andlisis del cambio estructural. Los
procesos de cambio estructural deben ser evaluados en periodos mas largos
de tiempo en relacién con el lapso transcurrido desde el cambio de régimen
macroeconémico en la Argentina a comienzos de la década de los 2000. Desde
una perspectiva de mediano/largo plazo, las profundas transformaciones
experimentadas en el periodo previo han tenido una incidencia decisiva,
que no se debe soslayar. En efecto, en la década de los noventa se produjo
una reduccion localizada de las brechas (externas) de productividad laboral
con los paises avanzados, apoyada fundamentalmente en los sectores en
los que el pais ya contaba con ventajas comparativas y en algunos sectores
en los que el pais se inserta en redes globales de produccion en el marco
del MERCOSUR. El efecto agregado de la ampliaciéon de la brecha de
productividad en su conjunto y la reduccién de la brecha en sectores con
ventajas comparativas tendi6 a reforzar el cardcter heterogéneo y especializado
de la estructura productiva. Ello realza la trascendencia de los cambios en
la estructura productiva ocurridos desde el afio 2003, momento a partir
del cual se advierte cierto incremento en el peso de los sectores intensivos
en trabajo y en ingenieria (Roitter et al., 2012), pero al mismo tiempo pone
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de manifiesto la necesidad de profundizar la tendencia observada —atin
incipiente desde una perspectiva agregada— dada la incidencia de factores
inerciales y los fuertes desincentivos al cambio estructural (vgr. los elevados
precios internacionales para los principales productos de exportacién del pais).

Los factores inerciales también resultan relevantes desde una perspectiva
macro-financiera. En este sentido, en la década de los noventa se advierte
un cambio estructural asociado al proceso de transnacionalizacién de la
economia argentina con repercusiones duraderas sobre el sector externo de
la economia. Mientras que a comienzos de la década de los ochenta el stock
de deuda externa explicaba casi la totalidad de los pasivos externos de la
economia (asi como de los débitos en la cuenta de servicios financieros de
la balanza de pagos), hacia fines de la primera década del nuevo milenio la
IED se ubicé, en términos del PIB, en una participacién apenas inferior a la
registrada por la deuda externa “financiera™?

La IED suele plantearse como un mecanismo alternativo de relajamiento
de la RE en el corto plazo que, a diferencia de otras fuentes de financiamiento
externo —como las inversiones de portafolio— trae potencialmente aparejada
una serie de externalidades positivas, asociadas, por ejemplo, a efectos de derrame
(spill-overs) tecnologicos. Desde la perspectiva de este trabajo no sélo debe tomarse
con cautela la idea de la IED como fuente alternativa de financiamiento externo,
debido a sus implicancias financieras de mediano plazo (ineficiencia keynesiana)
sino que, como describimos en la seccién D, el tipo de externalidades positivas
tipicamente asociada a la IED no se producen espontaneamente (ineficiencia
schumpeteriana), como de hecho parece ser la situacién en el caso argentino.

En primer lugar, desde el punto de vista estrictamente financiero, en
Argentina se advierte cémo la remision de utilidades y dividendos tiende
a agravar la RE a mediano plazo. Ello, naturalmente, se produce de manera
directamente proporcional al ingreso de capital original. Mientras que
durante los afios noventa los ingresos por concepto de IED superaron los
egresos por remisiones de utilidades y dividendos, dando lugar a un saldo
neto de transferencias positivo que contribuy6 a atenuar la RE en el corto
plazo, en la tiltima década la relacién entre el egreso de divisas por remisién
de utilidades y dividendos y el ingreso por IED se invirti6, dando lugar a
un saldo neto negativo que contribuy6 a agravar la RE.

Desde el punto de vista evolutivo, la composicién sectorial de la IED no
parece haber contribuido a alterar el patrén de especializacion de la economia
argentina, ni a disminuir el caracter heterogéneo de la estructura productiva.
Son los sectores primarios de explotacién de RRNN y las actividades escala-
intensivas, productoras de insumos de uso difundido los que muestran una

# A grandes rasgos, este proceso se dio también en los restantes paises de América del Sur
considerados.
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mayor gravitacion en el stock de capital extranjero. A su vez, la evidencia
empirica disponible no permite corroborar que la presencia de EMN insertas
en redes globales de produccién y tecnologia se haya traducido en efectos
de eslabonamientos y spill-overs que tiendan a reducir la heterogeneidad
intersectorial. Tanto la rotacién de personal como la vinculacién con actores
locales del Sistema Nacional de Innovacion han sido poco significativas.

En suma, la magnitud y composiciéon de la IED impacta de manera
decisiva en todas las dimensiones determinantes de la RE de una economia
periférica, directamente a través de sus implicancias macro-financieras
e indirectamente a través de su impacto real en la determinacién de las
elasticidades de exportaciones e importaciones, asi como en la dindmica de
escalamiento (upgrading) tecnolégico. Desde esta perspectiva, la tendencia a
incluir acriticamente a la capacidad de atraccion de IED entre los criterios de
éxito de las politicas econémicas en los paises en desarrollo ameritaria una
discusién mas profunda, dada la proliferacién de politicas e instituciones
tendientes a a hacer mas atractiva la IED en la region.
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Grafico A2
COCIENTE DE ELASTICIDADES (E/M)
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Grafico A3

REMISION DE UTILIDADES SOBRE DEBITOS DE LA CUENTA CORRIENTE
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Grafico A4
INGRESOS POR IED MENOS REMISIONES DE UTILIDADES Y DIVIDENDOS
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Grafico A6
REMISION DE UTILIDADES Y DIVIDENDOS/EXPORTACIONES Y

PAGO DE INTERESES/EXPORTACIONES
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Grafico A7
DEUDA/ (DEUDA + IED)
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Grafico A8
STOCK DE PASIVOS EXTERNOS COMO % DEL PIB
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Grafico A9
(INGRESOS DE CAPITALES NETOS — RENTAS FINANCIERAS NETAS) /

EXPORTACIONES
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Gréfico A10
SALDO COMERCIAL ENERGETICO, NO ENERGETICO Y TOTAL
(en millones de délares)
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Capitulo Il

Desarrollo inclusivo en Argentina: Cambio
estructural y empleo en las etapas de
recuperacion y crecimiento reciente

Sonia Roitter, Analia Erbes y Yamila Kababe*

Introduccion

A partir de los fuertes cambios introducidos en las reglas de juego de la
economia argentina a comienzos de 1991, con la puesta en marcha del Plan
de Convertibilidad y de los procesos de desregulacion y apertura externa
que lo acompanaron, la economia del pais alcanz6 una mayor estabilidad
de precios que facilit6 el sostenido crecimiento de la actividad agregada.
No obstante, estos cambios de entorno no se reflejaron en el mercado de
trabajo donde el desempleo total creci6é en lugar de decrecer. La obligada
reestructuracion de las empresas para hacer frente a la competencia externa,
junto al aumento que se produjo en los niveles de participaciéon laboral
(aumento de la PEA), llevaron a que la crisis ocupacional se manifestara
abiertamente a través de una tasa de desocupacion que trepé a un nivel del
20,4% en mayo de 1995, habiéndose triplicado en sélo cuatro afos. El periodo
de relativa estabilidad culmina con la crisis que comienza en 1998, la cual
conduce a una nueva suba en la tasa de desocupacién que involucro a cerca
del 20% de la PEA en el afio 2001.

Consultoras del proyecto “Desarrollo inclusivo”
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Esta situaciéon comenzo a revertirse a partir del afio 2003, cuando la
recuperacion econémica se manifest6 en el resurgimiento de actividades y
empresas y, por lo tanto, en una reduccién significativa del desempleo. Esta
recuperacion alcanz6 a las distintas actividades de produccién de bienes y
servicios e implicé una reduccién considerable de la brecha de productividad
entre los distintos sectores, que caracteriz6 a la década del "90. En el caso
particular de la industria manufacturera, durante el periodo 2002-2008 se
evidencia, a diferencia de lo acontecido durante la etapa de crecimiento de
la década anterior, una relacién directa entre la evolucién de la produccion
y del empleo, al mismo tiempo que se sostiene el ritmo de aumento del
producto por hombre ocupado y crece la ocupacién en todas las ramas de
la industria.

La dindmica econdmica presentada en el parrafo anterior constituye
el punto de partida para un intenso debate en torno a las caracteristicas
del crecimiento experimentado, especialmente en lo que respecta a su
capacidad para reducir la heterogeneidad estructural y generar un proceso de
cambio estructural.

En este marco, el presente trabajo tiene por objetivo general analizar los
efectos del proceso de transformacién productiva iniciado en el afio 2002 sobre
el empleo. Para ello, se parte de los aportes realizados por distintos exponentes
del estructuralismo latinoamericano en relacién con la conceptualizacién
de las estructuras productivas signadas por heterogeneidad estructural, los
cuales se complementan con diferentes contribuciones sobre la incidencia
de los procesos de modernizacién sobre el empleo.

Diversos estudios realizados en los tltimos afios evaltian los rasgos del
comportamiento de la actividad econémica argentina y sus efectos sobre el
empleo, salarios e insercién externa, entre otras, en tanto variables relevantes
para el desarrollo, destacando indicios tanto positivos como negativos que
favorecen o limitan el camino hacia un escenario de desarrollo econémico
con inclusién.

Gran parte de estos trabajos comparten también la preocupacién por
la heterogeneidad de la estructura productiva, la cual se hace evidente, por
un lado, a partir de la existencia de un amplio segmento de trabajadores
-tanto en Argentina como en el resto de los paises latinoamericanos- que
se desempefia en actividades de muy baja productividad e ingresos y, por
el otro, de desniveles de productividad muy marcados entre sectores y
al interior de los mismos. Esto constituye una fuente muy importante de
inequidad que requiere la intervencion correctiva de las politicas de estado
y de un marco institucional adecuado que permita romper el circulo vicioso
de heterogeneidad-debilidad del proceso de acumulacién tecnoldgica en la
periferia (Porcile, 2011; Infante, 2010a).



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 99

Este trabajo parte de estos antecedentes para enmarcar la discusiéon
sobre la importancia de los procesos de cambio estructural y convergencia
productiva, considerando particularmente la incidencia de los procesos de
modernizacién, cambio tecnolégico e innovacién sobre la capacidad de la
economia argentina para generar empleo de calidad.

A su vez, este estudio retoma la necesidad reconocida por la escuela
estructuralista latinoamericana en torno a que paises en desarrollo tales
como Argentina adopten un sendero de desarrollo inclusivo, lo cual implica,
en términos de Infante (2010a), “lograr una mayor inserciéon productiva y
social directamente en la propia estructura y funcionamiento del sistema socioecondmico,
para asegurar una mejor distribucion primaria del ingreso, en el momento
mismo de su gestacion en el proceso productivo”. El logro de este objetivo
implica trabajar en cinco areas prioritarias asociadas con la reduccién
de la heterogeneidad estructural, la convergencia productiva, la
implementacién de politicas de proteccién social, las transformaciones
institucionales para que todos los sectores se beneficien del aumento de la
productividad, y la generacién de un contexto macroeconémico
estable a partir de la reduccién de la volatilidad y el aumento del
financiamiento a la inversién. Como consecuencia de ello, esta implicita
la importancia de implementar estrategias que busquen el cambio de
las estructuras productivas, de manera tal que estas adquieran mayor
complejidad y un grado de diversificacion tal que permita reducir la
heterogeneidad estructural.

En este marco, el presente documento se estructura de la siguiente
manera. En primer lugar, se describen las principales caracteristicas del
modelo econémico que se desarroll6 en Argentina en el periodo 1991-2001. En
segundo lugar, se resumen las discusiones recientes en torno a la existencia
de indicios de cambio estructural en el marco de la evolucién positiva de la
economia argentina a partir de la devaluacién de la moneda en el afio 2002.
En tercer lugar, se sintetizan los principales avances en torno a la relacion
entre cambio estructural y empleo, considerando tanto la vinculacién
entre heterogeneidad estructural y empleo, como los efectos esperados de
la modernizacién tecnoldgica sobre la cantidad y calidad de puestos de
trabajo. Este analisis permite obtener un conjunto de hipétesis y hechos
estilizados que se constituyen en los elementos centrales sobre los cuales
deberia evaluarse la importancia de los procesos de cambio estructural
y sus efectos sobre el empleo. En cuarto lugar, se presentan algunos
resultados vinculados a las preguntas y hechos estilizados planteados, que
se derivan del analisis sobre distintas fuentes de informacion existentes.
Finalmente, se presentan las principales conclusiones y lineas de trabajo
a seguir.
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A. Laeconomia argentina durante la década
de los noventa

Las reglas de juego de la economia argentina sufrieron cambios sustanciales
a comienzos de 1991, con la puesta en marcha del Plan de Convertibilidad
y los procesos de desregulacién, privatizacién y apertura externa que lo
acompanaron. Estas modificaciones afectaron el entorno general de negocios,
al verse expuestas las empresas a una mayor competencia en un escenario
internacional signado por el avance de la frontera tecnolégica, la relevancia
de las nuevas tecnologias de la informacién y comunicacién y la tendencia
hacia la adopcién de cambios organizacionales vinculados con las practicas
japonesas de produccion, entre otros. Lo anterior, sumado al nuevo entorno
macroeconémico de estabilidad y crecimiento de la demanda interna, indujo
cambios en los comportamientos microeconémicos de las firmas.

La fase inicial del Plan se caracterizé por presentar resultados
favorables en términos de estabilidad de precios y crecimiento en el nivel de
actividad agregado, en simultaneo con un pobre dinamismo en el mercado
laboral. De hecho, entre 1993 y 1998, el Producto Bruto Interno (PBI) de
Argentina creci6 21,8% con tasas anuales promedio en torno al 4%, mientras
que la desocupacion llegd a un maximo de 20,4%** en mayo de 1995. Este
comportamiento ascendente del producto habria de verse trastocado hacia
finales de la década, momento en el cual comenzaron a hacerse evidentes
los signos de agotamiento del plan, a partir de una caida en el producto del
8% entre el valor méximo de 1998 y 2001.

Enlo que se refiere al mercado laboral, la apertura condujo a un cambio
de precios relativos -como consecuencia de la progresiva revaluacion del
peso y de los bajos o practicamente nulos aranceles a los bienes de capital-,
generando el abaratamiento del factor capital en detrimento de la mano
de obra.

Elnuevo conjunto de incentivos macroeconémicos que enfrentaron las
empresas al comienzo de la década del ‘90 las obligd, en general, a encarar
algtin tipo de reestructuracién con el fin de hacer frente a la creciente
competencia externa. Este proceso, junto al aumento que se produjo en los
niveles de participacién laboral (aumento de la Poblacién Econémicamente
Activa -PEA-, como consecuencia de un efecto “aliento” derivado de
las condiciones econémicas relativamente favorables), llevaron a que la
crisis ocupacional se manifestara abiertamente, a través de las tasas de
desocupaciéon mencionadas.

% Los datos del mercado laboral corresponden al total de aglomerados urbanos relevados
por la EPH y publicados por el Ministerio de Economia de la Nacién. Los valores
presentados se derivan del empalme de series realizado a fin de compatibilizar los datos
previos al cambio de metodologia de relevamiento realizado en 2003.
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Por su parte, durante la fase expansiva del modelo de Convertibilidad
que tuvo lugar entre 1991-1998 y que sélo se vio interrumpida por los efectos
de la crisis del Tequila en 1995, la industria creci6 aproximadamente un
3% promedio anual, posicionandose por debajo de la tasa de crecimiento
la actividad econémica general que se ubicé en torno al 4%. Luego, en
el contexto ya descrito de caida del PBI que se produjo en la etapa de
crisis de la Convertibilidad, el producto industrial exhibi6é una dindmica
similar pero con una disminucién mas pronunciada durante los tltimos
anos de la década de los noventa que la llev6 a perder participacién en
el PBI frente al sector servicios que cayé en un 5% y, més aun frente, a
las actividades agropecuarias que decrecieron en un 1% entre fines de
1998 y 2001.

El dinamismo de la industria entre 1993 y 1998, paradéjicamente, no
se reflejo en la demanda de empleo de este sector. De hecho, el considerable
atraso que presentaban las firmas en materia tecnolégica se vio reflejado
en una elasticidad empleo-producto muy baja o atin negativa durante la
primera etapa del Plan de Convertibilidad (Esquivel, 1996). En este sentido,
Kosacoff (1998) sefiala que, durante los noventa, la industria expulsé
mano de obra, disminuyé el nimero de establecimientos, registr6 un
importante proceso de inversiones en relacién con los afios precedentes,
y evidenci6 un coeficiente de valor agregado que cay6 de manera abrupta
junto con una declinacién del margen bruto real. Asimismo, destaca que,
desde un punto de vista microeconémico, existié una mayor presencia de
funciones de produccién menos intensivas en trabajo, una mayor adopcién
de tecnologias de producto de origen externo con un nivel cercano a la
frontera tecnoldgica, un abandono de la mayor parte de los esfuerzos
tecnoldgicos locales en la generacion de nuevos productos y procesos,
una desverticalizacién de las actividades basada en la sustitucién de valor
agregado local por abastecimiento externo, una reduccién en el mix de
produccién junto con una mayor complementacion con la oferta externa y
una mayor heterogeneidad tanto inter como intrasectorial*.

La ocupacién industrial cay6 hasta el afio 1995, atin cuando se presentaba
un crecimiento de la actividad manufacturera, y sélo se recuper6 parcialmente
entre 1996 y 1998. Luego, comenzé a decrecer nuevamente, aunque en menor
medida que la actividad productiva en general. De hecho, la participacién de
los asalariados manufactureros en el total decreci6é desde un 24% a un 22%
entre 1998 y 2001, producto de la caida del 14% en el niimero de asalariados.
A su vez, en sectores como el agropecuario decrecia en un 5%, mientras que

# A estas mismas conclusiones se arriba observando el Informe relativo a los resultados
de la Primera Encuesta Estructural desarrollada por el Observatorio Permanente de las
PyMIs Argentinas, 1997.
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en las actividades de servicios y comercio la cantidad de puestos de trabajo
se incrementaba en un 3 y en un 1%, respectivamente®.

Un aspecto complementario a los recién mencionados es el que se refiere
a las relaciones comerciales. El modelo de convertibilidad se sustentaba en la
creencia de que las mejoras de productividad y, por lo tanto, el crecimiento
de largo plazo de la economia se alcanzarian con politicas de desregulacion
y apertura del mercado doméstico. Asi, a lo largo de la década, la economia
experimentd una sostenida liberalizacion y el nivel de apertura alcanzado
por la economia argentina durante la Convertibilidad ascendi6 a 159%
(promedio 1991-2001).

Por su parte, las exportaciones de bienes crecieron 115% entre 1991 y
2001 alcanzando un maximo de 26.543 millones de doélares en el afio 2001.
Por otro lado, las importaciones exhibieron un comportamiento mucho mas
acelerado (crecimiento del 398%), pasando de U$S 4.000 millones en 1991 a
U$S 20.300 millones en 2001. El maximo de la década se registré en el afio
1998 con un total de compras al exterior que superdé los 31.000 millones de
doélares. Un rubro fundamental dentro de las importaciones lo constituyé
la compra de equipo durable que registr6 variaciones del 125% entre los
anos 1993 y 1998, frente a un crecimiento del 5% por parte del rubro equipo
durable nacional. Estas diferencias entre los niveles de las compras y ventas
al exterior provocaron que durante gran parte de la década de los noventa se
verificaran saldos comerciales deficitarios. Téngase en cuenta que los afios
con resultados positivos en términos comerciales estuvieron asociados con
caidas en el nivel de produccion.

Tal como se menciond, el agotamiento del Plan de Convertibilidad
cuyos signos se evidencian desde 1998 pero alcanzan su punto critico en
2001, culminaron con una devaluacién de la moneda nacional y un cambio
del régimen macroeconémico que habia prevalecido en los tltimos diez
afos en Argentina. El nuevo modelo implic6é importantes transformaciones
en la evolucién de distintos indicadores econémicos y sociodemogréficos.
Sin embargo, atin en el actual contexto de crecimiento econémico, siguen
existiendo importantes debates en torno a su sustento y su potencial para

% A partir de afio 1995 se dispusieron medidas tendientes a reducir el costo relativo de la
mano de obra. Un elemento central, en ese sentido, fue la implementacion de diversas
medidas tendientes a flexibilizar la relacion laboral desregulando las condiciones de
contratacion y despido de personal y reduciendo el costo laboral en general. Los cambios
en la legislacién incluyeron modalidades promovidas para incentivar la contratacién
de diversos grupos poblacionales, introdujeron el periodo de prueba, se modificaron
las regulaciones referidas a accidentes y enfermedades laborales, se flexibilizé el uso
del tiempo, el otorgamiento de vacaciones y la organizacién del proceso de trabajo, se
redujeron las contribuciones patronales a la Seguridad Social y disminuyeron los costos
para los contratos de tiempo parcial. La aplicacién de estas modificaciones indujo cambios
relevantes desde el lado de la demanda. Para mayor detalle, ver Altimir y Beccaria (1999)
y Lanari (2004).
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generar procesos de desarrollo inclusivo. Algunas de estas cuestiones seran
objeto de discusion en las préximas secciones.

B. Larelacion entre cambio estructural y empleo

1. El debate reciente sobre cambio estructural
en Argentina

Después de la devaluacion del peso en 2002, a partir del afio 2003 y hasta
2008, la economia argentina ha evidenciado una tasa anual de crecimiento
acumulada del 8,5% (CENDA, 2010a y 2010b). Si bien este comportamiento se
vio favorecido por condiciones de contexto internacional, dicho desempefio no
hubiera sido posible sin la mediacion del cambio de régimen macroeconémico
y sin la implementacién de distintas politicas activas orientadas a sostener
el crecimiento de la actividad, especialmente frente a los vaivenes externos
de los tltimos afios.

El dinamismo observado en distintos indicadores econdmicos, las
politicas implementadas durante este periodo y, en algunos casos, los
efectos de la desaceleracién de las tasas de crecimiento a partir de 2007 y
hasta la crisis internacional de 2009, se han configurado como el punto de
partida para un intenso debate sobre el tipo de crecimiento experimentado,
la existencia o no de procesos de cambio estructural y, en consecuencia, los
efectos de estas transformaciones sobre la estructura productiva y social.
Como consecuencia de ello, se han desarrollado, especialmente en los tiltimos
afios, una gran cantidad de trabajos que se centran en estas cuestiones,
enfatizando distintos aspectos y obteniendo distintos tipos de conclusiones,
aun con ejes de analisis comunes.

Pese a las diferencias existentes, es importante destacar dos cuestiones
que acercan a la mayor parte de los estudios realizados. La primera de ellas
es el énfasis en el analisis de la dindmica del sector industrial y de distintas
variables que reflejan y explican su comportamiento, incluso cuando los
objetivos propuestos abarcan a la economia en su conjunto. El interés
demostrado en este sector radica en el potencial asignado a la industria en
el marco de las teorias desarrollistas latinoamericanas en tanto actividades
que, al crecer y diversificarse, podrian contribuir a reducir la especializacién
y la heterogeneidad estructural de las economias periféricas (Porcile, 2011).

La segunda cuesti6n es la tendencia hacia la comparacién de la reciente
etapa de crecimiento, con aquella experimentada durante la década del noventa,
tanto al evaluar el desempefio econémico, como su efecto sobre distintos
indicadores sociales. Sin embargo, los motivos por los que se contrastan
ambos modelos difieren entre algunos trabajos dado que, mientras que la
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fase de crecimiento de los noventa representa en ciertos casos un punto
de partida sobre el cual analizar la existencia o no de procesos de cambio
estructural, en otros se la retoma para contrarrestar las caracteristicas de
dos modelos econdémicos bien diferenciados.

En lo que resta de esta seccion se analizaran dos elementos centrales
que permiten sintetizar las discusiones y aportes realizados por estos
trabajos. Por un lado, se retomardn los principales ejes de debate y, por el
otro, se consideraran las principales conclusiones obtenidas, de manera tal
que sea posible recoger no solamente las afirmaciones sobre la existencia
o no de cambio estructural en el periodo de referencia, sino también los
argumentos que las sostienen.

a) Los ejes del debate

Las discusiones en torno a las transformaciones que se han producido
en la economia se sustentan en distintos tipos de analisis realizados a partir
de la dinamica evidenciada por diferentes indicadores. En términos generales,
en este caso interesa destacar las evidencias relacionadas con tres planos
principales, a saber: el desempeno econémico, el impacto de esta dindmica
sobre el empleo y los efectos sobre la evolucion de distintos indicadores
sociales. El andlisis de todas estas cuestiones permite conocer no sélo la
magnitud de las transformaciones operadas, sino también la amplitud de
los derrames asociados con las mismas en términos de inclusién social. Una
sintesis de estos trabajos se presenta en la tabla L1.

i) Las evidencias sobre el tipo de crecimiento econémico

Tal como se menciond, a partir del cambio de régimen macroeconémico
implementado con la devaluacién del peso en 2002, la actividad econémica
entrd en una senda de recuperacién que permiti6, en primer término, alcanzar
los niveles de producto previos a la crisis de 1998-2001 y luego, desde el
ano 2003, alcanzar tasas de crecimiento inusualmente altas que se vieron
levemente afectadas por las crisis internacionales.

Existe acuerdo entre diversos autores acerca de los incentivos que
favorecieron este fuerte crecimiento. En primer lugar, se reconoce la
importancia de los nuevos precios relativos y de la marcada caida en los costos
laborales que, sin dejar de favorecer a las actividades basadas en recursos
naturales, promovieron también la exportacién de bienes manufacturados
y encarecieron la importaciéon de insumos pero también de bienes finales.
En segundo lugar, en un marco de bajas tasas de interés internacionales, el
fuerte aumento en la tasa de rentabilidad empresaria llevo a que, luego de
una etapa de aprovechamiento de la capacidad ociosa disponible al salir de
la crisis, se generara un fuerte incremento de la inversiéon que contribuyd,
también, al crecimiento de la demanda doméstica. De hecho, luego de la
primera etapa de recuperacion, la inversion bruta interna fija (IBIF) llego
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a representar el 23,3% del PBI en 2008. En tercer lugar, se sostiene que el
contexto econdémico internacional favorable al comienzo de este periodo,
tanto en términos de precios relativos como de dinamismo de las compras,
contribuy6 al crecimiento de las exportaciones las cuales mostraron,
segun datos de la Direcciéon Nacional de Cuentas Nacionales, un fuerte
incremento que alcanz6 al 7,5% anual acumulativo en el periodo 2003-2008
(CENDA, 2010b).

Complementariamente, algunos trabajos sehalan que ciertos sectores
productores de servicios -entre los que se encuentran el comercio mayorista y
minorista, y transporte, almacenamiento y comunicaciones- han continuado,
durante el periodo de referencia, con la tendencia hacia una creciente
participacién dentro del producto, mientras que otras, como la construcciéon
aparecen por primera vez entre las actividades mas dinamicas. Como
contrapartida, se destaca también la significativa caida en las actividades
de intermediacion financiera, que habian ganado protagonismo durante la
década anterior.

Un aspecto sobre el que existe plena coincidencia en los distintos
trabajos que abordan la dindmica de la estructura productiva argentina
en la udltima década, es la relevancia del sector productor de bienes y,
dentro de este, del sector manufacturero como motor de crecimiento de la
actividad econémica. Este sector, cuya participacién relativa en el PBI habia
decrecido continuamente desde los afios ‘70s, logré recuperar parte de su
relevancia para explicar el dinamismo de la actividad econémica y, més
aun, para la creacién de empleo asalariado, definiendo de esta manera una
dindmica productiva diferenciadora con respecto a la evidenciada en los
dltimos afios.

Lo interesante de este proceso es que el crecimiento de la industria
manufacturera se produjo de manera generalizada, afectando a las diferentes
ramas. En este marco, se observa una expansién de la actividad tanto en
aquellos sectores con fuertes ventajas competitivas que, atin en el contexto
apertura y de apreciacién cambiaria de los noventa, habian logrado un
desempeno relativamente bueno frente al resto, como también de las otras
actividades que durante la convertibilidad habian experimentado serios
problemas por su falta de competitividad externa, entre los que se encuentran
principalmente confecciones, textiles y calzados.
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Otro punto de acuerdo en los debates sobre cambio estructural que
estd asociado con la disparidad de las tasas de crecimiento experimentadas
por las distintas actividades, atin en el contexto de crecimiento generalizado
anteriormente mencionado. Aunque con leves diferencias, la forma mads
habitualmente utilizada para clasificar a las diversas ramas o actividades
se basa en el dinamismo relativo de estas en los modelos que caracterizaron
a la década del noventa y a la del 2000. Asi, dependiendo de los periodos
considerados por cada uno de los estudios, se analiza lo acontecido con estas
actividades durante la convertibilidad (1992-1998 6 1992-2001), durante los
anos de crecimiento de la convertibilidad (1992-1994 y/o 1995-1998) y durante
la post-convertibilidad (2003-2007 0 2003-2010), incluso diferenciando etapas
en cada uno de estos momentos. A modo de ejemplo, en CENDA (2010a
y 2010b) se distinguen cuatro grupos de actividades industriales: las que
presentaron un crecimiento del valor bruto de produccién (VBP) mayor al
de la media industrial en la convertibilidad y por debajo de la media en el
lapso siguiente (dinamicas en la convertibilidad); las que incrementaron su
producciéon durante la post-convertibilidad y no tuvieron un desempefio
sobresaliente en el primer periodo (dinamicas en la post-convertibilidad);
las que crecieron por encima de la media en ambos periodos (dindmicas),
y las que tuvieron un comportamiento por debajo de la media en ambos
momentos (no dindmicas). Méas alld de los matices presentados por las
distintas clasificaciones, todos los trabajos tienden a coincidir en el tipo
de actividades que pueden ser caracterizadas como dindmicas en uno y
otro contexto.

En particular, un aspecto que sobresale al considerar los resultados
obtenidos por diversos autores que utilizan informacién sobre el VBP
proveniente del Centro de Estudios para la Produccién del Ministerio de
Industria de la Argentina (CEP), es la relevancia dentro de la estructura
industrial de aquellas actividades dinamicas sélo en la convertibilidad, las
cuales en 2007 dieron cuenta de aproximadamente el 50% del VBP y de casi
el 70% de las exportaciones industriales pero tuvieron una menor incidencia
en el empleo y las importaciones. En términos generales, se trata de sectores
capital-intensivos y orientados al mercado mundial, entre los que se encuentran
el complejo agroindustrial, los combustibles, los productos quimicos, el
hierro y el acero. Por el contrario, las actividades dindmicas s6lo en la post-
convertibilidad representaron el 24% del VBP manufacturero en 2007, aunque
tuvieron mayor incidencia en los niveles de empleo e importaciones. Estas
ramas poseen una orientacion hacia el mercado interno y son maés trabajo-
intensivas, destacaindose fundamentalmente la presencia de las confecciones,
la produccién de vidrio, los materiales no metalicos, las maquinarias y los
electrodomésticos, entre otros.

En este contexto general, se observa que los sectores dindmicos en
la post-convertibilidad no solamente triplicaron las tasas de crecimiento
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de los de mejor desempefio durante la convertibilidad, sino que ademas
contribuyeron, en mayor medida que estos tiltimos, a la generacién de empleo.
Sin embargo, la fuerte diferencia de cada uno de estos grupos de actividades
en términos de su participacion en el VBP, limit6 las posibilidades de modificar
la estructura productiva sectorial, a partir de una mayor importancia relativa
de los sectores trabajo-intensivos que traccionaron el crecimiento desde
2002. Como consecuencia de esto, la aparente estabilidad de la estructura
productiva argentina, cuando se comparan las etapas previa y posterior a
la devaluacion, estaria asociada a la importancia relativa de las distintas
ramas, y no tanto a la inmutabilidad de los sectores que se presentan como
dindmicos en uno u otro periodo. De hecho, es preciso destacar que a un nivel
de desagregacién suficiente, las actividades dinamicas dentro del entramado
industrial son diametralmente opuestas a las que se habian constituido como
motores durante la convertibilidad, dado que la modificacién del tipo de
cambio y la disminucién del costo laboral han incentivado el desarrollo de
actividades histéricamente relegadas, tales como las intensivas en ingenieria
entre las que se encuentran la electrénica y las ramas metalmecénicas de
mayor complejidad (Tavosnaska y Herrera, 2009; Lavopa y Miiller, 2009).

Otro aspecto sobre el que existe consenso se relaciona con el
comportamiento de la productividad y la rentabilidad empresaria a lo largo
de todo el periodo. En lo que respecta a la productividad por ocupado, se
destacan los fuertes aumentos que, a diferencia de lo sucedido en periodos
previos en la economia argentina, se dieron conjuntamente con la generacién
de puestos de trabajo. Este comportamiento tiene lugar justamente en un
contexto en el que los sectores mds dinamicos son trabajo-intensivos y con
dificultades de competitividad externa. Estos aumentos de productividad
entre 2003 y 2007 promovieron también fuertes incrementos en las tasas de
rentabilidad empresaria, dada la caida que tuvieron los costos laborales (no
ajustados por productividad*®) durante el mismo periodo.

Tomando como referencia este comportamiento general, los diversos
estudios abordan el analisis de la evolucién de la actividad econémica y
de los sectores que impulsaron el crecimiento con diferentes niveles de
agregacion y reconocen diferentes sub-periodos en la post-convertibilidad.
En términos generales, pueden identificarse dos etapas centrales. La primera
de ellas se extiende entre 2003 y 2007, esto es, una vez superado el primer
impacto de la recuperacion posterior a la crisis, hasta el momento en el que
comienzan a evidenciarse los primeros signos de desaceleracién econémica
que se agudizan luego con la crisis internacional de 2008-2009. Aunque suele
tratarse de manera homogénea, algunos autores reconocen en esta etapa

% Incluso algunos autores sefialan que el aumento en la productividad y en la tasa de
rentabilidad empresaria se remonta a comienzos de los 90s.
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dos nuevos periodos: mientras que el primero se extiende hasta 2004 y se
caracteriza por el crecimiento sustentado en la capacidad ociosa pre-existente,
el segundo se desarrolla entre 2004 y 2007 e implica un crecimiento que
requiere necesariamente el desarrollo de nuevas inversiones para aumentar
la capacidad productiva (Peirano, Tavosnaska y Goldstein, 2010; Lavopa y
Miiller, 2009).

La segunda etapa, por su parte, se abre a partir de la mencionada
desaceleracion de la economia. Al respecto, CENDA (2010b) sostiene que esta
crisis es en parte consecuencia de un modelo de crecimiento fuertemente
sustentado en la reduccién de los costos laborales y agrega que, si bien la
tendencia a la disminucién de estos tltimos indicadores comenzé a revertirse
a partir del afio 2004, en 2007 estos costos eran un 16% menores que los
existentes a finales del régimen de convertibilidad. Mas alla de ello, también
es amplio el consenso sobre la incidencia de distintos factores conjugados
para producir el estancamiento y la caida en los niveles de produccién y
empleo a partir de 2007.

Asi, se sostiene que la crisis internacional afecté a la actividad
econdmica especialmente por la caida de los precios internacionales y de
la demanda de exportaciones. Esta situacion presentd especial criticidad
para las empresas mas expuestas al comercio internacional, en un contexto
de dificil acceso al crédito. En este marco, durante el afno 2009 se dio una
fuerte desaceleraciéon de las exportaciones que fue acompafada por una
caida en las importaciones del 36,5%, como consecuencia de la caida del
PBI. La situacion de actividad y empleo comenzé a revertirse a mediados
de 2009 cuando, con posterioridad al estallido de la crisis mundial, se
produjo un ajuste del tipo de cambio vinculado con la fuga de capitales
y, simultdneamente, se impulsé el gasto ptiblico. La revitalizacion de las
negociaciones colectivas hizo posible la recuperacién de los salarios reales que,
en el peor de los casos, lograron incrementos nominales equiparables a las
subas de precios. De esta manera, se inicia una nueva etapa de recuperacion
sustentada en la demanda domeéstica y en los cambios producidos en el
contexto externo.

Las dificultades que present6 el modelo econdmico para sostener las tasas
de crecimiento en contextos como el evidenciado a partir de 2007, reavivaron la
importancia de profundizar los estudios sobre cambio estructural centrando
la discusion en los factores que contribuirian a la generacién de un desarrollo
productivo integrado. Lo que subyace en estos planteos es que, mas alla de
requerirse cambios en la composicién de la estructura productiva sectorial,
se debe enfatizar el surgimiento y desarrollo de aquellas actividades y sub-
sectores que puedan propiciar un salto competitivo y un camino sustentable
de crecimiento con una distribucién més equitativa del ingreso. Se requiere,
entonces, una concepcién de competitividad en sentido amplio (sistémica)
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que permita mejorar la salida exportadora con fuertes encadenamientos
end6genos y, al mismo tiempo, disminuir la dependencia impuesta por la
oferta de importaciones y de las reestructuraciones del balance de pagos.
Asi, podrian lograrse ganancias de competitividad sustentables mas alla
de las ventajas en precios que favorecerian el desarrollo econémico y social
(Briner, Sacroisky y Bustos Zavala, 2007; Ferndndez Bugna y Porta, 2008;
Lavopa y Miiller, 2009).

En este sentido, para evaluar el sendero que recorre la economia,
corresponde complementar los anélisis anteriores con la observacién
de las exportaciones, en términos de diversificacién de productos y de
mercados de destino, de encadenamientos generados por las actividades
exportadoras, de su contenido tecnoldgico, del valor agregado neto y de
la productividad de las exportaciones y productos en general, asi como
también de la dindmica de consumo de esos productos, al mayor nivel de
desagregacion posible.

En un contexto en el que las exportaciones globales han crecido
significativamente y en el que el dinamismo de los intercambios de bienes de
alta tecnologia desempefia un papel central aunque marginal en el comercio
exterior de paises de menor desarrollo relativo, Briner, Sacroisky y Bustos
Zavala (2007) sefialan que, en el caso de Argentina, en cambio, prevalece la
participacién de exportaciones de baja (50%) y media-baja (30%) tecnologia
en el total de las exportaciones industriales. Por su parte, algunas industrias
de tecnologia media-alta y media-baja han evidenciado, entre 1994 y 2003,
un crecimiento en sus exportaciones que es superior, incluso, al incremento
de algunos rubros de alta tecnologia observado en los paises de la OCDE.
Tal es el caso de motores, maquinaria eléctrica y quimicos, en lo que hace
a media-alta, y de refinacion de petréleo, caucho y plastico, industria naval
y productos de metal, en media-baja tecnologia (Briner, Sacroisky y Bustos
Zavala, 2007). Estos datos, correspondientes a los inicios de la recuperacion
econdmica del afio 2003, no permiten hacer inferencias acerca del trayecto
que la Argentina ha recorrido durante los dltimos afios, sino que deben
tomarse como un punto de partida para evaluar comparativamente la
trayectoria hacia una mayor complejidad desde la aplicacién de este nuevo
modelo de desarrollo.

La evolucién del saldo comercial de Argentina entre 1993 y 2006
muestra una sustancial mejora del desempefno comercial a partir de 2002,
en un contexto de devaluacion del peso y de una situacién internacional
favorable. Asi, entre 2003 y 2006, las cantidades exportadas al resto del mundo
crecieron en un 32%, aunque el fuerte crecimiento de las importaciones se
transformé en un limitante al sostenimiento del superavit comercial que se
logré durante el periodo mencionado. El aumento de las importaciones se
explica, sobre todo, por dos factores asociados al crecimiento econémico del
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pais. En primer lugar, por los requerimientos de insumos y de equipamiento
importado necesarios para el desarrollo de la produccion nacional y, en
segundo lugar, por el aumento de la demanda de bienes de consumo durable
que surge ante la expansion de la actividad interna. En lo que respecta a las
exportaciones, se observa un desempefo positivo, aunque los derrames y
complementariedades que permiten favorecer la competitividad sistémica
son limitados si se considera la ausencia de una relacion directa entre valor
agregado y contenido tecnoldgico de la estructura exportadora industrial
del pais (Castagnino, 2006).

El anélisis complementario de los sectores con ventajas comparativas
reveladas y sus coeficientes de exportaciéon e importacién sobre ventas
muestra que las actividades mas competitivas durante el periodo fueron
aquellas asociadas a ventajas basadas en recursos naturales y caracterizadas
por ser superavitarias en términos comerciales, dada su salida exportadora
y la reducida competencia de productos importados en el mercado local
(alimentos, cuero, madera, combustibles y productos de hierro y acero). El
segundo grupo, cuyas ventajas comparativas reveladas no resultaron positivas
pero si mejoraron entre 2003 y 2006, presenta una mayor heterogeneidad en
lo referido a su comportamiento exportador y a la entrada de importaciones
y, en su mayoria, presenta déficit comercial en 2006. En este caso se nuclean
actividades vinculadas a sustancias quimicas basicas y gases industriales,
agroquimicos, papel y productos del papel, impresion y servicios conexos,
productos de plastico, minerales no metalicos y productos de caucho. La
mayor parte de las consideradas en estos dos primeros grupos se asocian a
las actividades identificadas como dindmicas en la convertibilidad, segtin
la evolucién relativa de su VBP. Finalmente, un tercer grupo se caracteriza
por presentar desventajas comparativas en el pais y una declinaciéon en
su performance externa en el periodo. Se destacan en este caso bienes
considerados internacionalmente como de alta tecnologia, tales como
maquinaria y bienes de capital, otros de consumo durable, indumentaria y
produccién de vehiculos automotores, cuya produccién se orientd, en mayor
medida, hacia la satisfaccién de la demanda interna dada la reactivacion
econdmica local.

El estudio mencionado concluye que existe un grupo de productos
de potenciales ventajas relativas comparadas que ha aumentado su
participacién en el comercio entre 2003 y 2006. A su vez, si bien se han
diversificado al menos parcialmente los destinos de exportacién de
los bienes argentinos, atin tienden a predominar en las exportaciones
nacionales hacia Estados Unidos y Europa productos de bajo y medio-
bajo contenido tecnolégico, mientras que el mercado regional sigue
siendo el principal destino de las escasas y decrecientes ventas de alto y
medio-alto complejidad.
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El dinamismo evidenciado por las compras y ventas externas impacta
también las caracteristicas que adquieren las relaciones insumo-producto
de los distintos sectores. En este sentido, Coatz, Garcia Diaz y Woyecheszen
(2011) sostienen que las complementariedades productivas generadas entre
las distintas actividades son débiles, en parte como consecuencia de que
la elevada proporciéon de insumos importados y la gran importancia de la
exportacion de bienes con escaso o nulo valor agregado, afecta el desarrollo
de eslabonamientos hacia atrds y hacia delante, respectivamente.

ii) Impacto del crecimiento sobre el empleo

Tal como se mencioné en el punto anterior, una de las caracteristicas
sobresalientes del crecimiento observado durante la tiltima década fue que
el aumento de la productividad se produjo conjuntamente con la creacién
de empleo. Un eje comtn de analisis en relacién con este comportamiento
identifica tres factores que han contribuido a generar este desempefio. En
primer lugar, los elevados niveles de capacidad ociosa existentes hacia el
final de la convertibilidad. En segundo lugar, la abrupta caida en el costo
laboral producida en el contexto de la devaluacion, dado el practicamente
nulo poder de negociaciéon de los trabajadores en las primeras etapas de
recuperacion. En tercer lugar, la recuperacién de la actividad en sectores
trabajo-intensivos (Ferndndez Bugna y Porta, 2008 y Tavosnanska y Herrera,
2009), y/o la utilizacién de técnicas mas trabajo intensivas para el desarrollo
de actividades similares a las predominantes en la etapa de crecimiento de
la convertibilidad (Lavopa, 2007). Luego, desde el afio 2007 y hasta mediados
del afio 2009, no fue posible revertir la caida en los niveles de actividad de los
sectores productivos que habian logrado crecer de manera maés significativa
después de la devaluacioén.

Los primeros indicios de recuperacién econémica comenzaron a
evidenciarse hacia fines de 2002. El empleo recobré su dinamismo pero los
salarios reales permanecieron deprimidos por un tiempo mds prolongado.
La elasticidad empleo-producto fue, en promedio, de 0.45, magnitud
sustancialmente superior al 0.30 observado en la década anterior. Si bien los
distintos autores destacan el aumento producido en relacién con este indicador,
pueden identificarse algunas diferencias en términos de magnitudes teniendo
en cuenta los afios tomados como referencia y los factores que condujeron
a este desemperio.

Por ejemplo, Fernandez Bugna y Porta (2008) senalan que la recuperacion
del empleo industrial se origind en la reactivacion de las ramas relativamente
mas trabajo- intensivas, pero que no hubo indicios de cambio en la funcién
de produccién hacia un mayor contenido de empleo por unidad de producto
o hacia el incremento de la calidad del empleo. Desde su visién, luego de una
primera etapa que se extiende hasta mediados de 2003 en la que las empresas
industriales ajustaron su produccién mediante la extensién de la jornada
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laboral, tanto el empleo registrado como el no registrado comenzaron a crecer
fuertemente. Asi, si bien el niimero de ocupados se increment por efecto
de la reactivacién, dado que préacticamente todas las ramas incorporaron
personal, se dio también un efecto composicion a partir del mayor crecimiento
relativo de aquellas ramas mads intensivas en trabajo que se habian visto més
perjudicadas durante la convertibilidad. En la misma direccion, Tavosnanska
y Herrera (2009) atribuyen el aumento en la elasticidad empleo-producto a la
mayor participacion de sectores trabajo-intensivos, aunque también enfatizan
el crecimiento de ramas intensivas en ingenieria, ambos en detrimento de
las actividades basadas en recursos naturales.

Por su parte, Lavopa (2007a) sostiene que existe una fuerte coincidencia
en cuanto a las ramas que motorizaron el crecimiento luego del Tequila y
en la post-convertibilidad. Si bien argumenta que una mayor desagregacion
sectorial podria permitir precisar el cambio producido en la estructura,
concluye que el incremento en la elasticidad empleo-producto se debid,
fundamentalmente, a un efecto “intensificacion” (cambio en la funcién de
produccion hacia una mayor utilizacion del trabajo en las mismas ramas)
y no a un efecto “estructural” producto de un cambio en la composicién
sectorial hacia ramas mas trabajo-intensivas. Sin embargo, un aspecto en
el que concuerdan tanto Lavopa como Tavosnanska se refiere al aumento
en la participaciéon de empresas pequefias y medianas en la generacion de
puestos y en el crecimiento del empleo registrado, frente a lo que sucedia
en la década anterior.

Briner, Saicrosky y Bustos Zavala (2007) presentan una clasificacion
de 49 rubros manufactureros de acuerdo a la evolucién del empleo, la
produccién y la productividad, basandose en datos del CEP y de la Encuesta
Industrial Anual del INDEC entre 2003 y 2006. La misma permite identificar
a aquellas ramas que presentaron un crecimiento simultdneo de produccion
y empleo, junto al aumento de la productividad relativa de aquellas que
ganaron eficiencia a costa de la destrucciéon de puestos de trabajo. A su
vez, dicha clasificacién contribuye a identificar aquellas actividades que,
si bien generaron empleo, lograron aumentos de productividad por debajo
de la media, habiendo aumentado o disminuido su produccion, y las que
aun vieron decrecer la produccién por ocupado, mas alla del desempefio
evidenciado en su actividad.

En el analisis se destacan, por una mayor eficiencia productiva junto a
fuertes incrementos en la ocupacion, distintos sectores entre los que se puede
mencionar a diversos productos alimenticios tales como lacteos, harina,
productos de panaderia y bebidas; papel y productos de papel; impresion
y servicios conexos; productos quimicos y de plastico; productos de hierro
y acero, y receptores de radio, TV y otros artefactos de uso doméstico. En
el otro extremo, el inico rubro que se destaca por haber obtenido fuertes
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aumentos en productividad pero a costa de una reduccién en la cantidad
de empleados es el de calzado y sus partes, basicamente calzado deportivo
(Briner, Saicrosky y Bustos Zavala, 2007).

Entre 2007 y 2008, con la desaceleracion del crecimiento econémico,
la intervencién gubernamental orientada a proteger los puestos de trabajo
existentes no pudo evitar el deterioro de los salarios reales. Sin embargo,
la caida salarial no fue generalizada, ya que algunos sectores lograron
mantener o atn elevar su poder adquisitivo. Un punto de inflexiéon se marca a
mediados de 2009, con posterioridad al estallido de la crisis mundial, cuando
se ajusta nuevamente el tipo de cambio para evitar la fuga de capitales y se
impulsa el gasto ptiblico. Todas estas acciones implementadas en el contexto
de crisis permitieron también que parte de los salarios reales pudieran
recuperarse, favorecidos por las negociaciones salariales que contribuyeron
minimamente a equiparar los aumentos en salarios nominales a la suba de
precios (CENDA, 2010b).

iii) Impacto del crecimiento sobre los indicadores sociales

Mas allé de los cambios producidos en la estructura productiva y el
empleo, algunos de los trabajos que abordan el proceso de crecimiento de la
economia argentina durante la etapa post-devaluacién, también analizan el
impacto de este comportamiento sobre la evolucion de diferentes indicadores
sociales, reflejando los avances posibilitados por el nuevo modelo econémico
en materia de inclusién social. Basicamente, la mejora experimentada en
este sentido se asocia con el crecimiento de los niveles de empleo y de
ingresos de los trabajadores, y con la reduccion del porcentaje de personas y
hogares que subsisten bajo las lineas de pobreza e indigencia, poniendo de
manifiesto una tendencia hacia una distribucién més equitativa del ingreso
y de los beneficios derivados del crecimiento econémico. Estos resultados
contrastan con lo evidenciado durante el crecimiento que caracterizé en
distintos momentos a la década del '90, dado que en dicho periodo los
incrementos del producto estuvieron acompafiados frecuentemente por
incrementos significativos de los indicadores que reflejan niveles crecientes
de exclusion.

Un primer aspecto en el que acuerdan distintos trabajos es en la
incidencia de este proceso de crecimiento sobre las tasas de desocupacion
(Lavopa, 2007a y 2007b; CENDA, 2010a), aunque con diferencias en términos
de los periodos analizados. En este sentido, se observa un drastico descenso
en los valores de este indicador que pasé, segiin datos del INDEC, del 20.4%
de la poblacién econdmicamente activa (PEA) en el primer trimestre de 2003,
al 74% en el mismo periodo de 2011. Con este desempeno, la actual tasa de
desocupacién se inscribe como una de las més bajas registradas en las dltimas
décadas. A su vez, en un contexto en el que la tasa de actividad presenta
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escasas variaciones cuantitativas’ en todo el periodo post-devaluacién,
Lavopa (2007a y 2007b) y CENDA (2010a) también coinciden en destacar los
fuertes incrementos producidos en los niveles de la tasa de empleo, los cuales
rondan los 6 puntos porcentuales entre 2003 y 2008. En particular, al menos
en la etapa inmediata de recuperaciéon (2003-2005), la tasa de crecimiento
del empleo mas que duplicé a aquella que se habia verificado en la mayor
etapa de crecimiento durante el modelo de Convertibilidad (1995-1998)
(Lavopa, 2007a).

El consenso sobre el desempefio de estos indicadores se extiende
hacia los argumentos que explican su dindmica. Asi, se sostiene que la ya
mencionada mayor elasticidad empleo-producto, la creacién de nuevas
empresas y la importancia adquirida por actividades intensivas en el uso de
mano de obra, se ubican entre los principales factores que permiten explicar
el drastico descenso, aunque Peirano, Tavosnaska y Goldstein (2010) sefialan
como causa primaria de este comportamiento el sostenimiento de un tipo
de cambio elevado que estimula la actividad econémica y la creaciéon de
empleo, sumado a un conjunto de politicas que contribuyeron a neutralizar
los potenciales efectos negativos de esta politica cambiaria, en particular el
excesivo aumento de los precios de los principales productos de exportacion
y de la inflacién.

Mas alla de estos resultados, es necesario mencionar que la mejoria de
las tasas de desocupacion y empleo no se distribuy6é homogéneamente entre
el conjunto de la poblacién, aunque los desbalances observados son menos
relevantes que en otros periodos. En particular, los trabajos mencionados
sefialan las diferencias en el aumento del empleo y la reduccién de las tasas
de desocupacién por grupos de trabajadores, definidos estos en términos de
su forma de insercién laboral y de sus caracteristicas socio-demograficas.
Asi, Lavopa (2007a) y CENDA (2010a) sostienen que, en un contexto en
el que la mayor parte de los puestos de trabajo se generaron en el marco
de la relacién salarial, se destaca como rasgo significativo de la etapa de
crecimiento que se extiende entre 2003 y 2005 el aumento de la importancia
relativa de los puestos registrados en detrimento de los precarios, y de las
ocupaciones de jornada completa. Las diferencias en términos del potencial

¥ La estabilidad en los niveles de la tasa de actividad no anula la posibilidad de que se
hayan producido importante modificaciones en términos de las caracteristicas de la
poblacién que se vuelca hacia el mercado de trabajo. En este sentido, puede mencionarse
la importancia adquirida por los efectos ‘aliento-desaliento’ y ‘trabajador adicional’, que
operan de distinta manera ante las variaciones que se producen en el ciclo econémico.
Asi, por ejemplo, es esperable que en contextos como los evidenciados en la etapa post-
devaluacién, especialmente una vez superado el efecto recuperacién inmediato del cambio
de régimen macroecondmico, los jévenes en edad escolar se retiren del mercado de trabajo
y, por el contrario, se aboquen nuevamente a la bisqueda activa de empleo trabajadores
desempleados que la habian abandonado al percibir la ausencia de posibilidades
de insercién.
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para el incremento de las tasas de empleo se profundizan en aquellos
momentos en los que se desaceleran las tasas de crecimiento econémico,
afectando particularmente a los sectores productores de bienes y poniendo
en este caso también de manifiesto la capacidad diferencial de las distintas
actividades productivas para contribuir a la reduccién de los niveles de
desocupacién. Al mismo tiempo, sobresale el dinamismo en la generacién
de empleo asalariado en los establecimientos pequefios y medianos y, dentro
de la categoria cuentapropistas, se observa un aumento de la importancia
relativa de aquellos que se caracterizan por mayores niveles de calificacién
(Coatz, Garcia Diaz y Woyecheszen, 2010).

Pese a los matices impuestos por los distintos contextos en los que se
fue desarrollando la etapa de crecimiento de la economia post-devaluacion,
todos los elementos anteriormente mencionados permiten sostener que,
paralelamente al crecimiento de la tasa de empleo, se produjo también una
gran mejoria en la calidad de los puestos generados, especialmente cuando
se lo compara con otras etapas de crecimiento.

Complementariamente, también se sostiene que otros dos elementos
importantes para dar cuenta del caracter inclusivo del proceso de crecimiento
de este periodo, especialmente en contraposiciéon con lo observado en los
momentos de expansion econémica de la década del "90, es el comportamiento
de los ingresos de los trabajadores y de la distribucién funcional del ingreso.
La mayor parte de los trabajos (Lavopa, 2007a; CENDA, 2010a; Peirano,
Tavosnaska y Goldstein, 2010) destacan que el aumento de la participacion
de los salarios en el PBI como consecuencia de los incrementos de los
ingresos nominales en el periodo de recuperacién econémica reciente, ha
permitido una cierta recomposicién del poder adquisitivo de los trabajadores,
especialmente a partir de 2006, dado que, como sostiene CENDA (2010a), la
recuperacion de los salarios reales fue menos inmediata que la recuperacion
de los niveles de empleo.

Peirano, Tavosnaska y Goldstein (2010) y CENDA (2010a) concuerdan
en dos de los principales factores que explican el mejoramiento de los
niveles de ingresos de la poblacién. El primero de ellos es el incremento,
tanto nominal como real, del salario minimo, vital y mévil. El segundo es
el aumento en cantidad e importancia de las negociaciones colectivas de
trabajo, especialmente cuando se considera la escasa relevancia evidenciada
en la década del '90, lo cual permiti6 reinstalar las discusiones salariales
en este marco. A estos dos, Peirano, Tavosnaska y Goldstein (2010) agregan
también el impacto de los aumentos en las jubilaciones y la expansién de la
cobertura, y la recuperacion del salario real en si misma.

En particular, la participacion de los salarios en el PBI se increment6
significativamente, pasando del 35% en 2002 al 43% en el 2007, por lo que es
posible sostener que las tasas de crecimiento del periodo post-devaluacion
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generaron mejoras en la distribucién funcional del ingreso. La reduccién en
los niveles de desigualdad se refleja también en la distribucién del ingreso
por deciles, donde el 40% mas pobre de la poblacién aumenté su participacién
entre 2002 y 2007.

Tal como se sostuvo en relacién con las tasas de desocupacién y empleo,
cuando se consideran los ingresos laborales también se observan diferencias
entre grupos de trabajadores, en este caso, particularmente sectoriales. Al
analizar los salarios reales para un conjunto de actividades productivas,
Santarcangelo, Fal y Pinazo (2011) encuentran que este indicador evidencié
un mayor aumento relativo en la industria que en comercio y servicios. Por
su parte, Briner, Sacroisky y Bustos Zavala (2007), analizando datos del CEP
y del INDEC, sefialan la existencia de fuertes diferencias entre distintas
actividades industriales, en lo que respecta a la dindmica de los salarios
nominales y reales por obrero. En un marco en el que el incremento de los
salarios nominales en la industria manufacturera fue del 95% y el del salario
real del 65%, las actividades que evidenciaron una dindmica maés positiva
en ambos indicadores fueron hilos y cables aislados; motocicletas, bicicletas
y sillones ortopédicos y receptores de radio y TV*. Finalmente, CENDA
(2010a) destaca que, particularmente en el periodo 2007-2009, las reducciones
operadas en los salarios, privilegiando el sostenimiento de los niveles de
empleo, tuvo un impacto diferencial en distintas actividades productivas.

De esta manera, aunque estos indicadores -fuertemente asociados al
comportamiento del empleo y, por consiguiente, a la actividad econémica-
muestran un mejor desempefio relativo durante la recuperacién, no todos
los grupos sociales se han beneficiado de la misma manera. Por el contrario,
siguen observandose importantes heterogeneidades en la forma en la que
distribuyen los beneficios del crecimiento que se traducen en reducciones
significativas pero atin insuficientes de los niveles de pobreza e indigencia.
En este marco, se mantienen los consensos con respecto a estos dos tltimos
indicadores, tanto en lo que respecta a los resultados obtenidos, como a las
politicas que es necesario implementar para profundizar los logros en materia
de inclusion social (Coatz, Garcia Diaz y Woyecheszen, 2010).

Lavopa (2007a) y Peirano, Tavosnaska y Goldstein (2010) sefialan que,
a diferencia de lo evidenciado en el proceso de crecimiento de la década del
90, en el periodo post-devaluacion los mejores indicadores de actividad,
empleo e ingresos se tradujeron en una reduccién de los niveles de pobreza
e indigencia, logrando resultados similares a los evidenciados en las décadas
previas al momento de la crisis argentina de 2001. Si bien ambos casos ponen

#  Complementando el andlisis realizado en el apartado anterior, es importante destacar que,
si bien en las tres actividades el crecimiento de la ocupacién acompaiié a los elevados
incrementos en el salario por obrero, los mayores niveles de aumento de la ocupacién se
producen en la produccion de receptores de radio y TV.
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en evidencia un cambio de tendencia en términos del tipo de crecimiento
experimentado y de su impacto sobre la estructura econémica y social,
también se destaca el caracter insuficiente de estos procesos para mejorar la
calidad de vida de los trabajadores y la necesidad de atender, principalmente,
los requerimientos de los sectores sociales més vulnerables.

En sintesis, las diferentes perspectivas que han analizado los efectos
del crecimiento sobre los niveles de inclusién social, acuerdan, al menos, en
tres cuestiones principales. En primer lugar, la evidencia presentada permite
sostener que el tipo de crecimiento generado en el periodo post-devaluacién
se ha extendido lo suficiente hacia distintas actividades econémicas como
para reducir parcialmente la heterogeneidad estructural que caracterizé
histéricamente a la economia argentina. En segundo lugar, ain cuando
presenta limitaciones, lo anterior ha permitido generar posibilidades
laborales en distintas actividades que afectan a estratos poblacionales con
diferentes formas de insercion y distintas caracteristicas socio-demogréaficas
-especialmente educativas-. Como consecuencia de ello, el acceso al trabajo
y la mejora en los ingresos laborales de distintos segmentos de la poblacién
ha contribuido considerablemente a reducir la incidencia de la pobreza y
la indigencia, especialmente en las dreas urbanas. En tercer lugar, si bien
todos estos elementos permiten sostener que este proceso de crecimiento,
a diferencia de otros experimentados por la economia argentina, conlleva
ciertos indicios positivos en términos de una distribucién mas equilibrada
de los resultados del desempefio agregado, la verdadera potencialidad
para lograr un cambio estructural podra evaluarse cuando la dindmica
positiva haga posible la recomposicién y, mas atn, la mejoria de todos los
indicadores socio-econdémicos con respecto a los niveles previos a la crisis de
2001. Aunque algunos autores -entre ellos Peirano, Tavosnaska y Goldstein
(2010)- sefialan que estas metas cuantitativas ya han sido alcanzadas, todos
los trabajos que analizan los indicadores sociales coinciden en sefalar que
todavia se mantienen grandes desigualdades en esta materia. En parte, lo
anterior parece ser un resultado esperable de un crecimiento que, a pesar
de sus virtudes, aparece asociado a un tipo de cambio elevado y a costos
laborales reducidos (CENDA, 2010a).

b) Las principales conclusiones del debate

El analisis realizado en la seccién anterior muestra la evolucién de
distintos indicadores econdmicos y sociales, con el objetivo de fundamentar
la existencia o no de cambios estructurales ligados al surgimiento de un
nuevo modelo macroeconémico en la Argentina en 2002. Si bien las fuentes de
informacién son variadas, han podido extraerse un conjunto de conclusiones
que ponen en evidencia los acuerdos logrados en los espacios académicos -y
en algunos casos politicos- en torno a los rasgos que caracterizan al reciente
crecimiento econémico argentino.
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Uno de las principales caracteristicas que definen a este proceso es la
existencia de cierta continuidad en la importancia relativa alcanzada por el
conjunto de actividades productivas que motorizaron el crecimiento en la
década del 90, aiin cuando estos sectores no sean los que hayan presentado un
mayor dinamismo relativo. En efecto, si bien existe un grupo de actividades
intensivas en tecnologia y dindmicas en términos de la generacién de valor
agregado y de empleo que han logrado importantes tasas de crecimiento con
respecto al periodo de convertibilidad, se trata de sectores que poseen una
muy reducida participacion en el PBly, por ello, contribuyen marginalmente
a explicar el crecimiento.

En este contexto, la distincion entre sectores que traccionan y aquellos
que mas contribuyen al crecimiento, resulta ser uno de los elementos centrales
para explicar las posibilidades de avanzar en un sendero de cambio estructural.
Para que este tiltimo sea posible, entonces, no es suficiente con incrementar el
dinamismo de las actividades mas complejas, sino que también es importante
aumentar su peso relativo en el conjunto de la economia.

Los trabajos realizados hasta el momento coinciden en sefalar que,
a pesar de la tendencia anteriormente descrita, comienzan a evidenciarse
algunos indicios de cambios en la estructura productiva, fundamentalmente
en términos de actividades con grandes niveles de desagregacion, que hoy
son marginales pero que, continuados en el tiempo y evaluados en horizontes
temporales mas prolongados, podrian explicar reconfiguraciones estructurales
maés profundas que se las que se observan actualmente. De esta manera, si
bien la fuerte heterogeneidad que histéricamente caracterizé a la economia
argentina es atin elevada, pareciera ser que esta comienza a revertirse cuando
se analiza a la estructura productiva en términos de actividades concretas,
maés que en funcién de sectores agregados.

Las posibilidades de reducir la heterogeneidad estructural se encuentran
muy vinculadas al desarrollo de procesos de cambio estructural que, en
términos muy generales, conjuga minimamente dos cuestiones fundamentales.
Por un lado, la generaciéon de encadenamientos productivos hacia el resto
de la economia, aprovechando el dinamismo de ciertas actividades. Por el
otro, la difusion de los beneficios del crecimiento econémico hacia distintos
sectores sociales, lo cual se refleja en las mejorias de los diferentes indicadores
vinculados con la evolucién de la distribucién del ingreso, de la pobreza y
de la indigencia.

En lo que respecta a los encadenamientos, los distintos trabajos
coinciden en senalar las limitaciones que se presentan en el nuevo modelo
macroecondmico, especialmente cuando se considera el crecimiento de
las importaciones de partes, piezas e insumos, rasgo que ha sido tipico de
todas las etapas de crecimiento econémico de la Argentina. Pese a ello, la
identificacién de un desempefio positivo de una amplia variedad de sectores
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permite sostener que, a diferencia de lo evidenciado en otros momentos, en la
actualidad el crecimiento econémico muestra un mayor alcance en términos
de las actividades productivas involucradas. En este sentido, los aumentos de
la actividad industrial y de la construccién adquieren un rol central en tanto
se trata de sectores dinamizadores del conjunto de la estructura productiva.

Un efecto resultante del crecimiento de la actividad, destacado también
por los distintos trabajos revisados, es el aumento en los niveles de empleo
en el marco de un fuerte crecimiento de la productividad, lo cual puede
considerarse el primer paso para avanzar hacia la reduccién de los elevados
niveles de desigualdad social que caracterizaron a la década del ‘90 y a los
primeros afios de este nuevo siglo. La importancia alcanzada por el impacto
del crecimiento sobre la estructura econdmica y social permite contraponer
distintas lineas de trabajo que alimentan el debate sobre la magnitud de los
procesos de cambio estructural en la Argentina posdevaluacion.

En primer lugar, pueden identificarse un conjunto de trabajos que se
centran en el analisis de los cambios operados tinicamente en la estructura
econdmica. Entre estos, pueden distinguirse dos grupos contrapuestos en
términos de los resultados encontrados y de las conclusiones a las que arriban.

Por un lado, se destacan aquellos que sostienen que el crecimiento
reciente ha sido sostenido fundamentalmente por el cambio de politicas
macroecondmicas, especialmente por la politica cambiaria, y por la reduccién
de los costos laborales. La conjuncién de estos elementos es lo que permitié
impulsar la produccion en un amplio grupo de bienes transables e incrementar
los niveles de empleo asociados al incremento de los niveles de actividad.
Algunos de los principales exponentes en esta direccién son Aspiazu y Schorr
(2010), Fernandez Bugna y Porta (2008) y Coatz, Garcia Diaz, Woyecheszen
(2010), quienes al analizar particularmente el sector industrial, sostienen que
en la post-convertibilidad se experiment6 un proceso de reindustrializacién
acotado cuantitativa y cualitativamente, que se asoci6 con la expansion, a
ritmos muy disimiles, de casi todas las actividades que integran el entramado
manufacturero. En este contexto, no se avanzé en la redefinicion del perfil de
especializacién productiva y la configuracién sectorial no se ha modificado de
un modo significativo, al mismo tiempo que el cambio en los precios relativos
parece haber acentuado atin mas las asimetrias de rentabilidad preexistentes.
Como consecuencia de lo anterior, la mayor parte de la produccién industrial
continda concentrdndose en productos de reducido contenido tecnolégico
y de menor complejidad relativa. En términos de empleo, el rasgo mds
destacado se presenta asociado al incremento en el niimero de ocupados
y a un crecimiento de la tasa de empleo, atiin en un contexto de aumentos
significativos de productividad.

Por otro lado, se encuentran aquellos que afirman que, si bien el nicleo
de actividades que mas contribuyen al crecimiento sigue siendo el mismo,
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pueden observarse algunas modificaciones significativas en términos del
dinamismo evidenciado por algunos de los sectores mas complejos. En este
contexto, también sostienen que el crecimiento es producto de las politicas
macroeconémicas implementadas pero, a diferencia de los anteriores, reconocen
en el nuevo modelo ciertos indicios de transformaciones relativamente
profundas en la estructura productiva. Pese a reconocer la importancia
de las modificaciones operadas en el patrén de crecimiento, afirman que
estas atin no han redundado en cambios en el patrén de insercién externa,
al mismo tiempo que destacan el rol desempefnado por la bonanza del
contexto econémico internacional en la minimizacion de las restricciones
impuestas por la estructura productiva argentina. En estos casos, se destaca
la generacién de empleo, especialmente en el sector industrial, posibilitada a
partir del nuevo patrén de crecimiento, aunque se le asigna un rol marginal
en el andlisis a los derrames producidos por estos cambios de actividades
hacia el conjunto de la estructura social. Briner, Saicrosky y Bustos Zavala
(2007), Basualdo et. al (2010), Tavosnanska y Herrera (2009), Lavopa y Miiller
(2009), Peirano, Tavosnanska y Goldstein (2010) y Santarcangelo, Fal y Pinazo
(2011) son los principales exponentes en esta direccién.

En segundo lugar, se ubican los trabajos de Lavopa (2007) y del CENDA
(2010a y 2010b), los cuales toman en cuenta en el analisis, no solamente
los aspectos econémicos de las transformaciones ocurridas después de
la devaluacién, sino también los efectos sociales de las mismas. En este
marco, afirman que el proceso de crecimiento ha implicado, mas allé de las
transformaciones productivas, importantes modificaciones en la inclusién
social de amplios sectores de la poblaciéon que habian quedado relegados en
otras etapas de crecimiento. Pese a las diferencias establecidas entre estos
trabajos en términos de los factores que habrian potenciado el crecimiento
econémico de los tiltimos afios, ambos destacan los espacios abiertos por dicho
proceso para la reduccién de los niveles de pobreza e indigencia a partir de
la generaciéon de un mayor volumen de empleo y de la mejora en la calidad
de los puestos creados, tanto en términos de condiciones de trabajo como de
niveles de ingresos. De esta manera, el crecimiento econdmico caracteristico
de la post-devaluacién que impulsé la creacién de numerosos puestos de
trabajo, permitié mejorar distintos aspectos vinculados con las condiciones
de vida de los trabajadores y, en este sentido, se diferencia fuertemente de
aquel evidenciado durante la convertibilidad, el cual estuvo caracterizado
por los elevados niveles de desempleo y exclusion social.

En sintesis, las lineas de trabajo presentadas aportan diferentes
perspectivas desde las cuales se analizan y profundizan las distintas
dimensiones que deberian ser consideradas para evaluar la presencia de
procesos de cambio estructural. Mientras que el primer grupo de trabajos
se sustenta principalmente en indicadores econémicos que permiten dar
cuenta de la existencia o no de cambios en la estructura productiva, el
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segundo retoma, adicionalmente, los efectos de las modificaciones de la
estructura sobre el entramado social. Retomando las definiciones cepalinas
mas tradicionales sobre cambio estructural, podria decirse que esta segunda
perspectiva es la que mas se aproxima al estudio de estos procesos, dada la
amplitud de dimensiones consideradas.

Sin embargo, pese a las diferencias planteadas, todos los andlisis
retomados coinciden en sefialar la necesidad de profundizar algunas de
las acciones de politica desarrolladas hasta el momento con el objetivo
de trascender los procesos de crecimiento y avanzar hacia procesos de
cambio estructural y de desarrollo inclusivo. En este contexto, se destaca,
entre otras, la importancia de impulsar la produccién en los eslabones mas
complejos y estratégicos de las cadenas productivas, de manera tal que sea
posible diversificar la produccién y las ventas externas; articular el perfil de
la estructura productiva con la formacién de capacidades que permitan su
desarrollo, y disefiar e implementar politicas sociales que aseguren mejores
niveles de vida para los sectores mas carenciados.

2. Aportes conceptuales sobre la relacion entre cambio
estructural y empleo

a) Los aportes de la teoria del desarrollo y del
estructuralismo latinoamericano

El cambio estructural y su papel en el crecimiento econémico han
recibido una renovada atencion en los tiltimos afnos. En los paises en desarrollo,
la importancia del cambio estructural no se reduce ni se concentra en el
desplazamiento de la frontera tecnolégica, sino que también se considera un
elemento importante para elevar las tasas de crecimiento y el ingreso por
trabajador a partir de la reduccion de las brechas existentes con respecto a
los paises desarrollados. Asi, en los debates recientes, la nociéon de cambio
estructural aparece alternativamente ligada a la transformacién de las
estructuras de produccion, del comercio, de la demanda y/o del empleo, asi
como también a modificaciones en las instituciones (Fernandez Bugna, 2010).

El renovado interés en los abordajes que consideran la relevancia de los
procesos de cambio estructural pone de manifiesto dos cuestiones centrales.
Por un lado, cambio estructural es un concepto fuertemente asociado con
la idea de heterogeneidad estructural, la cual se constituye en un elemento
central para dar cuenta de los procesos de cambio (Porcile, 2011). Por el otro,
se destaca la importante maduracion de estas ideas a través del tiempo, en
tanto ambas encuentran sus origenes varias décadas atras, en los trabajos
pioneros de la teoria del desarrollo.

En particular, en los afios cincuenta, la preocupacion por la transformacion
estructural estaba circunscripta esencialmente al proceso de industrializacion y
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urbanizacién. La teoria econdmica del desarrollo entendia el avance del sector
industrial como una estrategia excluyente para la aceleracion del crecimiento
econdmico y la superacion del atraso de las economias periféricas. El sector
manufacturero era visto como el sector dindmico portador de rendimientos
crecientes y externalidades, generador y difusor del cambio técnico y, por
tanto, aquel que contaba con mayor potencial para elevar la productividad,
avanzar en la escala tecnoldgica, mejorar la insercién internacional y superar
la dualidad estructural caracteristica de las economias subdesarrolladas.

Bajo este contexto, el cambio estructural estaba asociado a transformaciones
de la composicién sectorial y al desarrollo de nuevas actividades dentro de la
estructura productiva. En otras palabras, para superar el cardcter dual de las
economias subdesarrolladas, se consideraba necesario traspasar trabajadores
desde actividades de subsistencia hacia el sector industrial o moderno de la
economia, de manera tal que se elevara la productividad media y los ingresos
nacionales (Lewis, 1954, citado en Sztulwark, 2005). Al mismo tiempo, se
enfatizaba la necesidad de desarrollar eslabonamientos productivos hacia
delante y hacia atras que indujeran la inversién y aceleraran el crecimiento
(Hirschman, 1961, citado en Sztulwark, 2005).

Desde la escuela estructuralista latinoamericana, Prebish (1962), Pinto
(1970) y luego otros autores coincidieron en los diagndsticos realizados por
los teéricos de los paises desarrollados. Mas especificamente, las principales
contribuciones de Prebisch se relacionan con el reconocimiento del caracter
irregular de la generacion y difusion del progreso tecnolégico a nivel
internacional. Este hecho provoca la emergencia de, por un lado, un conjunto
reducido de centros industriales en los cuales el cambio tecnolégico y sus
impactos tienen lugar de manera mas acentuada y, por el otro, de una periferia
alrededor de los anteriores, en la cual la penetracion de los avances tecnologicos
es marginal. Asi, se configura un esquema mundial en el que pueden
identificarse dos grupos de paises, uno caracterizado por elevados niveles de
productividad, ingresos y calidad de vida de la poblacién que se derivan de
la dindmica de crecimiento posibilitada por el cambio tecnolégico, y otro en
el que estos rasgos son poco evidentes o estan ausentes, como consecuencia
de la difusion lenta e irregular de las nuevas tecnologias. En este marco, se
destaca la necesidad de promover la industrializacion, los incrementos de
productividad en el trabajo y los cambios en la especializacién productiva e
insercion internacional, de manera tal que los paises en desarrollo pudieran
apropiarse de aquellos beneficios del progreso técnico que, de otro modo,
quedarian dnicamente concentrados en los paises centrales.

Esta distribucién internacional irregular en la generacion y apropiacién
de los beneficios asociados con el progreso tecnolégico, tiene su correlato al
interior de cada una de las economias. En especial, en el caso de los paises
periféricos o de menor desarrollo relativo, se traduce en la emergencia de una
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estructura productiva dual o desequilibrada que se origina en las diferencias
entre los desempefios sectoriales. Particularmente, se sostiene una fuerte
distincién entre el sector exportador -generalmente asociado a la produccion
primaria- integrado internacionalmente pero con escasos eslabonamientos
internos, y el sector industrial que abastece fundamentalmente al mercado
interno (Lavopa, 2005 y 2007a; Diamand, 1985). Al describir estas situaciones
extremas, Diamand (1985) destaca también como rasgos generales de cada una
de las mismas las diferencias de precios existentes (cercanos a los internacionales
en el sector primario y por encima de estos en el sector industrial), las cuales
estan asociadas con el tipo de mercado en el que cada uno se inserta. Como
consecuencia de ello, los procesos de cambio estructural debian orientarse
a transformar las estructuras heterogéneas y fuertemente especializadas
de los paises periféricos, en economias homogéneas y diversificadas como
las del centro.

Los aportes realizados por Pinto (1970) complejizan las tesis dualistas
presentadas, al considerar la existencia de tres grupos de sectores diferenciados
-en lugar de dos, que surgen a partir de la desigual difusiéon del progreso
tecnolégico en las economias periféricas-. Aunque también identifica dos
sectores extremos diferenciados en términos de su productividad, sefala la
existencia de un grupo intermedio cuyo rasgo principal son los niveles de
productividad similares a los del promedio de la economia (Cimoli et. al, 2006).

De acuerdo con Pinto, esta ruptura del dualismo se produce como
consecuencia de los procesos de industrializacién por sustitucién de
importaciones que caracterizaron, desde mediados de la década del 40, a
gran parte de las economias latinoamericanas. A partir de este momento,
comienza a recorrerse un sendero de diversificacién productiva hacia adentro
que permite diferenciar fundamentalmente a las actividades industriales,
en términos de sus légicas productivas y del tipo de agentes predominantes
en la produccién. Por lo tanto, se rompe la vieja dicotomia entre industria y
sector primario y se perfilan dos grupos diferenciados al interior de la primera
de estas actividades. Asi, una parte del sector industrial se caracteriza por
una productividad elevada y fuertemente concentrada, y por sus escasas
vinculaciones con el entramado productivo local, pero se diferencia del
resto de las actividades modernas por carecer de acceso a los mercados
internacionales (Lavopa, 2005), aunque en algunos casos muestran cierto
grado de integracion en las cadenas globales de valor. La otra parte del sector
industrial, en cambio, evidencia niveles de productividad similares a los del
promedio de la economia -dado que producen con tecnologias alejadas de
la frontera internacional- y se asemejan a los anteriores en su orientacién
hacia el mercado interno.

Aunque la industrializacion por sustituciéon de importaciones dio
lugar a un importante crecimiento y diversificacién del aparato industrial
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en América Latina, la persistencia de la brecha de ingresos con los paises
desarrollados y de los problemas de insercién internacional, puso de manifiesto
que la industrializacién por si sola era incapaz de resolver los problemas del
atraso relativo de las estructuras sociales y productivas de los paises menos
desarrollados. Al interior de la propia escuela estructuralista, la discusién
sobre la estrategia de desarrollo y sobre la necesidad de un cambio estructural
se recreaba considerando nuevas bases.

b) Los aportes del evolucionismo y del
neo-estructuralismo latinoamericano

La crisis del estructuralismo latinoamericano de los afios setenta se
tradujo en la marginacién de los planteos asociados con la importancia del
cambio estructural y estuvo acompafiada por el agotamiento del modelo de
industrializaciéon y produccion fordista en los paises centrales. Sin embargo,
hacia mediados de los afios ochenta, la relevancia del cambio estructural
resurgi6 con fuerza a partir del interés por el cambio tecnolégico. Con el
surgimiento de la preocupacion por la tecnologia y los retornos crecientes
en los estudios sobre crecimiento econémico, el cambio estructural volvié a
ocupar una posicién destacada en la discusion sobre desarrollo econémico.

En este contexto, la CEPAL reanud¢ el debate sobre las estrategias
de desarrollo a través de los aportes realizados en el marco de un nuevo
estructuralismo o “neo-estructuralismo”, el cual mantiene las preocupaciones
tradicionales, pero se diferencia de los aportes anteriores a partir del énfasis
realizado en la instrumentacién.

El neo-estructuralismo instalé la necesidad de reconceptualizar el
cambio estructural, al considerar que las categorias de analisis formuladas en
periodos previos resultaban insuficientes en el marco de un nuevo contexto
histérico. Para ello, se incorporaron desarrollos tedricos de corrientes tales
como la evolucionista y la neoschumpeteriana que, de acuerdo a Porcile
(2011), son los que le han aportado a la vision estructuralista los elementos
necesarios para evaluar los aspectos microeconémicos del aprendizaje y la
innovacién. Como consecuencia de ello, se desarrollé una nueva forma de
concebir la relacién existente entre cambio estructural y empleo que retoma
los aportes realizados por estas perspectivas en los paises desarrollados y
los contextualiza para analizar y comprender la realidad latinoamericana.

De esta manera, si bien se mantiene la mayor parte de los elementos
que caracterizan a los procesos de cambio estructural, los nuevos aportes
incorporan factores adicionales que complejizan mas el analisis que las
conclusiones (Cimoli et. al, 2006; Porcile, 2011). Por un lado, las contribuciones
realizadas por las nuevas teorias del crecimiento endégeno se asocian con
la diferenciacion de comportamientos entre actividades caracterizadas por
distintos niveles de intensidad tecnolégica. Por otro lado, las intervenciones
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evolucionistas enfatizan la importancia del cambio tecnolégico como motor
de los procesos de cambio estructural que conducen a la modificaciéon de la
estructura productiva y a la reduccion de la heterogeneidad.

Gran parte de estas cuestiones son retomadas por los planteos mas
recientes de la CEPAL, especialmente a partir del interés puesto en el andlisis
de la dindmica de las estructuras productivas y su importancia para el
desarrollo. En este marco, los abordajes neo-estructuralistas asumen que
la estrategia de desarrollo debe centrarse en la promocién de los factores
creativos por sobre los destructivos, lo cual permite generar circulos virtuosos
de crecimiento que deberfan expresarse en la incorporaciéon creciente de
trabajadores en actividades dinamicas, en la existencia de oportunidades
de inversién, en la induccién al ahorro y en la aceleracién de procesos de
aprendizaje tecnoldgicos e institucionales (Sztulwark, 2005).

Asi, el cambio estructural se asume como un proceso de coordinacion
de decisiones interdependientes que incluyen la interaccién entre acumulacién
de capital fisico, habilidades especificas y desarrollo de elementos de
infraestructura tecnolégica. La falta de coordinacién en la evolucién de
estos factores puede condicionar o incluso bloquear el desarrollo. Desde
la perspectiva de las politicas publicas, la revalorizacién de las estrategias
orientadas a generar cambio estructural, refuerza las ideas de un abordaje
sistémico que permita la interaccién entre los distintos planos del analisis
econémico y, al mismo tiempo, configure la dindmica de este tipo de procesos.
Asi, la gestion macro debe ser complementada con politicas a nivel meso y
micro que refuercen a las fuerzas del mercado.

En particular, Ocampo (2005) sefiala, retomando los aportes de los enfoques
heterodoxos, que “el crecimiento econémico es un proceso esencialmente
mesoecondémico, determinado por la dinamica de las estructuras productivas
que refiere a la evolucién de la composicion sectorial de la produccién, las
estructuras de mercado, el funcionamiento de los mercados de factores y las
instituciones que respaldan cada uno de estos elementos”. Para el caso de
América Latina, la evidencia empfrica sugiere la existencia de un crecimiento
econdémico que se da por impulsos y con un aumento del PBI per cépita
ligado a cambios en la composicién sectorial del producto y de los patrones
de especializacién internacional. En este marco, los procesos de cambio
estructural y de aprendizaje tecnoldgico en la region son discontinuos, débiles
y muestran un caracter fuertemente localizado. Esta debilidad repercute
negativamente en la tasa de crecimiento y explica la persistencia de altos
niveles de heterogeneidad y divergencia en las trayectorias con respecto a
los paises desarrollados.

Los elementos sistémicos asociados a las nuevas definiciones de
procesos de cambio estructural pueden considerarse también como centrales
para reducir la importancia alcanzada por un rasgo tipico de las estructuras
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productivas latinoamericanas, que es el de su heterogeneidad. Pese a los
matices que pueden observarse a partir de las distintas formas de concebir
a la heterogeneidad estructural que se fueron adoptando a través del
tiempo, se mantienen ciertos elementos comunes. Entre ellos se destacan
las diferencias en términos de la difusién/absorcién del progreso técnico
inter e intra estructuras productivas, de las productividades sectoriales, de
la insercién externa de las actividades y de la capacidad de generar empleo,
cuya reducciéon conduciria a la disminucién de brechas de ingresos e inclusién
entre los distintos sectores de la sociedad. De esta manera, la heterogeneidad
apareceria ligada a diferencias de productividad que se manifiestan, entre
otras cuestiones, en las dificultades de insercién externa evidenciadas por
ciertos estratos como consecuencia de la concentracién del progreso técnico
en un conjunto reducido de actividades (Infante, 2011).

Como consecuencia de ello, la heterogeneidad estructural sigue
siendo concebida a partir de la coexistencia de sectores productivos con
importantes brechas de productividad y dinamismo, y de la presencia de
sectores modernos que se encuentran muy integrados con la economia
internacional, pero desvinculados de gran parte de la economia doméstica
dada la debilidad de los encadenamientos que generan (Lavopa, 2005 y
2007a). Estas diferencias entre sectores son particularmente importantes
en aquellos paises que cuentan con escasas capacidades de difundir el
progreso tecnoldgico, alimentando la precariedad de los encadenamientos
entre sectores productivos (Infante, 2011).

Todos estos elementos permiten sostener que, incluso desde los escritos
de Prebisch (1962) y Pinto (1970), cambio estructural y heterogeneidad
estructural se encuentran fuertemente asociados, especialmente a partir de
tres dimensiones centrales: las caracteristicas de la estructura productiva y
de los encadenamientos internos asociados a la misma, el tipo de insercién
externa que hace posible esa estructura productiva particular, y la cantidad
de empleo y las condiciones de empleabilidad derivadas de las actividades
desarrolladas (Cimoli et. al, 2006). De esta manera, la heterogeneidad
estructural no estaria dando cuenta solamente de las diferencias de
productividad en distintos estratos de produccion, sino que en su analisis
también resulta relevante considerar las actividades que componen a
la estructura y el volumen de empleo generado por cada una de ellas
(Infante, 2011).

En particular, en lo que respecta a esta tiltima dimensién, distintos
autores destacan la importancia asignada al estudio del impacto de la
heterogeneidad estructural sobre el empleo (Cimoli et. al, 2006; Lavopa,
2007a; Chena, 2009; Porcile, 2011; Infante, 2010b y 2011). Tomando como
referencia los aportes de PREALC de la década del '70, se observa que lo
que estaria implicito en estos andlisis es que el desarrollo heterogéneo de
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la estructura productiva afecta directamente el nivel y la estructura del
empleo, generando heterogeneidades también en el mercado de trabajo. La
emergencia de procesos de cambio estructural orientados a la generacion
de procesos de desarrollo que reduzcan las heterogeneidades existentes
tendria, de esta manera, impactos sobre el empleo, dado que en estos estd
implicita la creacién y destruccion de actividades y la reponderacién de las
sobrevivientes a partir de modificaciones en la productividad. A su vez, esta
dindmica tendria impactos en los niveles de inclusion laboral, a partir de la
evolucién de los niveles de salario y de distribucién del ingreso. En el extremo
virtuoso, las consecuencias deseables de estos procesos serian la migracion
de los trabajadores que se desempefian en sectores de productividad y niveles
de ingresos intermedios, hacia los estratos mas modernos de la economia,
caracterizados por elevados niveles de productividad y remuneraciones o, en
su defecto, el aumento de la productividad en las actividades m4s maduras
de la economia.

Algunos de estos aportes han sido retomados desde la perspectiva
de la teorfa de la segmentacion del mercado laboral, la cual intenta explicar,
entre otras cuestiones, las razones por las cuales existe dispersion salarial y
persistencia de la pobreza y el desempleo. En este marco, la heterogeneidad de
la estructura productiva se traduce en un mercado de trabajo segmentado en
el cual trabajadores con el mismo nivel de productividad reciben retribuciones
diferentes por el desarrollo de distintas ocupaciones, dado que el salario se
encuentra asociado principalmente con las caracteristicas de los puestos de
trabajo y del sector de actividad, y sélo marginalmente con los rasgos del
trabajador. Desde la perspectiva latinoamericana, en el caso de los paises
en desarrollo, esta segmentacion seria fundamentalmente consecuencia del
rapido crecimiento de la fuerza de trabajo urbana y de la incapacidad de
los sectores mas modernos -debido a su reducido ritmo de crecimiento- de
absorber el incremento de la mano de obra. Complementariamente a los
efectos relacionados con la cantidad de empleo, las diferencias entre sectores
tradicionales y modernos se reflejarian también en la calidad de los puestos
generados. Asi, mientras que los empleos en el sector moderno se caracterizan
por la formalidad de la relacién laboral, los elevados salarios y las posibilidades
de desarrollo de carrera y de adquisicién de nuevas capacidades, en el sector
tradicional se destacan mayores niveles de informalidad, salarios reducidos
con respecto a los anteriores y menores posibilidades de promocién individual
(Lavopa, 2005).

Otros trabajos recogen la preocupacion por el efecto de la heterogeneidad
estructural desde la misma formulacién de este concepto. Tal es el caso de
Porcile (2011) quien sostiene que “la heterogeneidad estructural se define como
una situacion en la que existen amplias diferencias en los niveles de productividad del
trabajo entre sectores de la economia y al interior de cada sector. Estas diferencias son
lo suficientemente marcadas como para segmentar claramente el sistema productivo
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y el mercado de trabajo en capas diversas, en las que las condiciones tecnoldgicas y
de remuneracion son fuertemente asimétricas” (p. 2).

Porcile (2011) reconoce la importancia del progreso tecnoldgico para
la complejizacién -en términos de incorporacién de contenido tecnolégico- y
diversificacion de la estructura productiva. En los paises periféricos, la difusién
tecnolégica localizada genera una menor cantidad de sectores modernos
que en el caso de los paises desarrollados, lo cual conlleva debilidades del
sistema productivo para absorber la oferta de trabajo y acenttia las diferencias
de productividad. Como consecuencia de esto, se mantiene la importancia
de los sectores tradicionales, poco complejos en términos tecnolégicos y
que provocan reducidos derrames al resto del aparato productivo, para la
generacion de empleo (Infante, 2010b).

i) Antecedentes historicos de la relacion entre modernizacion
tecnoldgica y empleo

La relevancia de la relacion existente entre progreso — modernizacién
tecnolégica para el desarrollo de los procesos de cambio estructural y su
impacto en términos de empleo, es un elemento abordado desde los inicios de
la ciencia econémica®. Asi, el estudio de la relaciéon entre cambio tecnolégico
y empleo se remonta al trabajo de los primeros economistas clasicos, quienes
enfocaron su andlisis en los efectos de compensacién, totales o parciales, que
eran esperables al introducir innovaciones (Smith, 2001, primera edicién 1776;
Ricardo 1985, tercera ed. 1821; Petit, 1998, primera edicién 1995; Pianta, 2003;
Vivarelli, 2007; Piva y Vivarelli, 2005; Spiezia y Vivarelli, 2000).

Acorde al enfoque de los mecanismos de compensacion, los puestos de
trabajos perdidos en una actividad, ante los menores requerimientos de empleo
para producir una misma cantidad de bienes, podrian ser “compensados”
por los efectos de una mayor produccién por medio de las maquinarias
introducidas. La mayor produccién estaria asociada al aumento en el nivel
de demanda que se generaria, ya sea por la reduccion en costos y en precios
ante la introduccién de nuevas técnicas, o por los mayores ingresos que la
mecanizacion generaria, sobre todo, para los empresarios (Say 1964, primera
ed. 1803; Smith, 2001, primera edicién 1776, entre otros).

Los principales mecanismos por los que operaria la compensaciéon
prevista por el enfoque clésico son: i) via nuevas maquinas; ii) via descenso
de precios; iii) via nuevas inversiones; iv) via descenso en los salarios
(Vivarelli, 2007).

La mayor parte de los economistas clasicos sostenia que la compensacién
era efectiva, brindando nuevos trabajos en cantidad suficiente y dentro de
un lapso razonable de tiempo, més alla de la tendencia hacia el aumento de

% La revision de literatura que retoma la relaciéon entre modernizacién y empleo y que se
presenta en distintas partes de esta seccion se basa en Roitter (2010).
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la relacion capital/trabajo. Sin embargo, se trata de una perspectiva que ha
recibido numerosas criticas, entre las cuales se destacan las realizadas por
Marx, quien sefial6 que era improbable que los nuevos puestos pudieran ser
cubiertos por trabajadores desplazados, ya sea por razones de localizacién
o de calificacién y tiempo (desempleo estructural). Marx enfatizaba las
pérdidas de los trabajadores en términos de puestos, habilidades, salarios
y control sobre su trabajo, resultantes de la forma en que la mecanizacioén
evolucionaba. Argumentaba que la compensacién seria, a lo sumo, parcial®
y que el desempleo crecia porque el cambio técnico desplazaba trabajadores
maés répido que el crecimiento de la demanda por nuevos empleados ante la
acumulacién del capital, incluso en los sectores productores de maquinarias.

También Freeman, Clark y Soete (1982) relativizan los efectos positivos
que podria generar la inversién en maquinarias, al afirmar que las nuevas
maquinas pueden ser parte de inversiones adicionales o simplemente ser
utilizadas para sustituir a otras maquinarias obsoletas, por lo que en este
altimo caso -generalmente el mas frecuente- no existe compensacion.

El dltimo tercio del siglo XIX coincide con el desarrollo de la escuela
marginalista (Walras y Jevons, entre otros) cuyas ideas centrales implican un
importante cambio de enfoque. Desde esta perspectiva, la compensaciéon no se
produce en términos de empleo ya que capital y trabajo se emplearian hasta
el punto en que ambos obtengan el mayor retorno marginal en términos de
ganancias y utilidad, respectivamente, al igualar la productividad marginal
por unidad de valor invertida en cada factor (Petit, 1998). De esta manera, el
énfasis analitico estaba puesto en la sustitucién capital/trabajo, pero partiendo
de la premisa de que los mecanismos de mercado tienden a ajustar el ratio
en beneficio, tanto de trabajadores como de capitalistas.

En este enfoque estatico, el cambio tecnolégico desaparece junto con los
shocks que le dieron origen. La idea de que el capital y el trabajo son sustitutos
comienza a aplicarse a nivel de la firma representativa. Esta nueva estructura
tedrica deja fuera desde el comienzo la posibilidad de desempleo tecnolégico,
una vez que se permite el ajuste via salarios por parte del mercado. En este
marco, sélo podria producirse desempleo si existieran rigideces causadas
por la influencia de actores como los sindicatos u “obstaculos” institucionales
tales como salarios minimos.

En los afios previos a la gran depresién, ante la suba del desempleo
tecnolégico que culminé con el desempleo involuntario masivo en los 30s,
el interés por el tema resurgié. La revolucién keynesiana dejé en claro la

% El efecto total de la compensacién es uno de los aspectos criticados con mayor frecuencia
a este enfoque. Sin embargo, diferentes estudios empiricos de autores contemporaneos
contindan poniendo a prueba hipdtesis acordes con la existencia de compensacién
parcial y algunas de ellas han sido corroboradas (Spiezia y Vivarelli, 2000; Vivarelli, 2007;
Benavente y Lauterbach, 2006).
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posibilidad de que exista equilibrio con desempleo. En aquel momento, los
desarrollos tedricos més importantes provinieron de Keynes y Schumpeter
quienes no se dedicaron a estudiar especificamente la relacién entre cambio
tecnolégico y empleo sino que el primero se abocé a cuestiones de empleo,
desde un enfoque claramente macroeconémico, mientras el segundo se
centré en el cambio tecnolédgico, considerando sélo efectos del ciclo sobre el
empleo (Schumpeter, 1997, primera edicién 1912; Petit, 1998).

Entre sus principales aportes Keynes encuentra que la teoria marginalista
no tiene en cuenta la desocupacién involuntaria que surge como consecuencia
de la insuficiencia de demanda efectiva que se manifiesta en un volumen de
produccion inferior al necesario para el pleno empleo de la mano de obra
disponible. Por su parte, las contribuciones mas importantes de Schumpeter
se centran en su definiciéon de innovacién como concepto més amplio y
abarcativo que cambio tecnolégico o modernizacion, al incluir en esta idea a
“nuevas combinaciones” que abarcan: a) introduccién de nuevos productos y
servicios o de nuevas calidades; b) desarrollo de nuevos métodos de produccién
o nuevas estrategias de comercializacion; c) apertura de nuevos mercados;
d) descubrimiento de nuevas fuentes de materias primas o la explotacién de
recursos conocidos; e) el establecimiento de nuevas estructuras industriales
en un sector determinado (Schumpeter, 1997, primera edicién 1912).

ii) Aportes contemporaneos sobre la relacién entre
modernizacién tecnoldgica y empleo

Los aportes de Schumpeter asociados con la definiciéon de las
innovaciones y con la presencia de procesos de desarrollo en contextos de
desequilibrio posibilitaron la construccién de nuevos abordajes teéricos y
empfiricos para comprender distintos aspectos de la dindmica productiva e
innovativa. Entre estas, puede destacarse la importancia de las corrientes
evolucionista y neoschumpeteriana.

La corriente evolucionista analiza, entre otras cuestiones, el impacto de
las innovaciones sobre el nivel de empleo discutiendo, ain hoy, la relevancia
de los mecanismos de compensacion planteados originariamente por los
clasicos. Asimismo, estos enfoques, y especificamente la corriente que
centra su analisis en los sistemas de innovacién (SI)*, plantean la necesidad
de analizar la relacién entre empleo e innovacién en contextos especificos
teniendo en cuenta cuestiones tales como el tipo de innovacién predominante,
las caracteristicas de la estructura productiva y las instituciones que regulan
la actividad econémica, entre otras (Freeman, 1995; Ocampo, 2008; Novick
et al, 2009). Estos elementos son los que, en tltima instancia, condicionan
las posibilidades no sélo de generar tecnologia, sino también de distribuirla
homogéneamente al interior de un aparato productivo.

51 De acuerdo a Lundvall (2009), la economia evolucionista constituye un marco tedrico
general para el analisis de Sistemas de Innovacién (SI).
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Porcile (2011) sefiala que el aporte realizado por la teoria evolucionista
ha permitido identificar algunos rasgos del proceso de aprendizaje que
contribuyen a explicar las diferencias de crecimiento entre los paises
centrales y periféricos y que limitan las posibilidades de lograr convergencia
entre los mismos. Entre los principales se encuentran el caracter localizado
del desarrollo de capacidades, el componente tacito del conocimiento que
restringe las transferencias y los aspectos idiosincrasicos del progreso
tecnoldgico que se traducen, entre otras cuestiones, en el desarrollo histérico
y sendero-dependiente de estos procesos. Todas estas cuestiones implican
una recursividad en términos de los agentes involucrados en los procesos
innovativos que generan, cuando los senderos son positivos, importantes
efectos sinérgicos.

Entre los aportes significativos desde la perspectiva de SI, esta el
considerar al cambio técnico y a la innovacién como procesos localizados
de busqueda y aprendizaje por parte de los actores econdmicos (Nelson y
Rosenberg, 1993 y Nelson y Winter, 1982). En este marco, el impacto del cambio
tecnoldgico sobre el empleo no es solamente directo sino que también existen
efectos de segundo y tercer orden que deben considerarse al momento de
evaluar la existencia de efectos compensacion. Estos efectos implican a las
economias nacionales, mas que a las empresas innovadoras en particular,
y se basan en el comportamiento de variables tales como la propensién a
consumir de la poblacién, la caida en el poder de compra y las consecuencias
negativas que podrian generar bajas en el salario sobre la demanda efectiva.

Dentro del marco neoschumpeteriano, autores como Freeman et al.
(1982) y Freeman y Soete (1987) y Freeman (1994) enfatizan la importancia
del surgimiento de un nuevo paradigma basado en las tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién y su impacto en términos de empleo. Si bien
sostienen que coexistirian importantes pérdidas de empleo con la generacién
de nuevos puestos, las pérdidas y puestos creados se darian en diferentes dreas
y requeririan nuevas habilidades, conduciendo a desequilibrios y a problemas
de ajuste que serian los que provocarian no sélo desempleo friccional, sino
también desempleo tecnolégico. Mds alld de estas consideraciones, estos
autores también se focalizan en los cambios de la demanda del producto
y sostienen que si el nuevo producto es exitoso en el mercado, entonces la
demanda del mismo se incrementaria y, como consecuencia, el empleo también
aumentaria. El trabajo se transferira desde una firma (la que produce el bien
viejo) a otra (que produce el bien nuevo), por lo que el desempleo tecnolégico
no deberia ocurrir necesariamente.

Si bien es notoria la falta de trabajos empiricos en los paises en
desarrollo que permitan contrastar las diversas hipétesis que podrian surgir
en el marco de los enfoques tedricos desarrollados, si se han llevado a cabo
diferentes estudios en los paises més desarrollados. Por ejemplo, el analisis



140 CEPAL

empirico a nivel de las empresas ha mostrado resultados positivos sobre el
empleo ya que la innovacién permite ganar mayores cuotas de mercado, no
s6lo en aquellas firmas que introducen innovaciones de producto (Greenan
y Guellec, 2000). Sin embargo, debe notarse que cuando la innovacién es
ahorradora de mano de obra, estos estudios sugieren una relacién positiva
entre innovacién y empleo porque no tienen en cuenta el importante efecto
que la innovacién impone sobre los rivales que, al ser desplazados por las
empresas innovadoras, pueden reducir su demanda de empleo (Van Reenen,
1997; Piva y Vivarelli, 2005). Asi, Vivarelli (2007) mostré que partiendo de
un enfoque microeconémico, los estudios empiricos dan cuenta del efecto
de la innovacién sobre el empleo revelando las formas concretas en que los
nuevos productos pueden generar nuevos empleos y cémo las innovaciones
de proceso -ahorradoras de trabajo- pueden destruir los antiguos puestos.

A su vez, la evidencia empirica existente basada en estudios de datos
longitudinales, muestra que el cambio organizacional tiene importantes
consecuencias sobre los patrones de reasignaciéon de empleos (creaciéon y
destruccion), puesto que los recursos tienden a trasladarse desde aquellas
actividades en las que cae la productividad hacia aquellas en las que aumenta
(McGuckin, 1996). Lo anterior se originaria en la mejor performance en
produccion y ventas que luego tienen aquellas firmas que encaran dichos
cambios con éxito, por lo que cambios en la organizacién interna en un
periodo permitirian, via aumentos en productividad, aumentar el niimero
de trabajadores en los periodos siguientes.

Lo anterior, implica redefinir la creencia convencional que sostiene
que el crecimiento de la productividad est4 asociado con el desplazamiento
del trabajo. Algunos estudios indican que el proceso es mas complejo (Grey,
1996) y que muchas empresas exitosas que aumentan tanto la productividad
como el empleo, contribuyen casi tanto al crecimiento de la productividad
como las que aumentan la productividad disminuyendo su cantidad de
empleados (Baily et al, 1994). De esta manera, se sostiene que teéricamente
los efectos de la innovacién son ambiguos y que es un problema empirico
saber cual de los factores predominara (Van Reenen, 1997).

Por su parte, a nivel sectorial, la evidencia encontrada parece confirmar
la idea de que sdlo la innovacién en productos puede crear puestos de
trabajo adicionales, mientras que la innovacién en procesos, en el caso de
generar puestos de trabajo dentro de la empresa innovadora a expensas de
sus competidores, lleva a un efecto global negativo dentro del sector (Pianta,
2000; Antonucci y Pianta, 2002). Sin embargo, algunos autores matizan este
tipo de conclusiones al sostener la existencia de diferencias en términos del
impacto de las innovaciones de proceso, ya sea que se trate de industrias
innovadoras o actividades tradicionales (Evangelista, 2000; Evangelista y
Savona, 2002).
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La ambigiiedad del impacto de las innovaciones sobre la cantidad de
empleo se traslada también a los efectos de los cambios tecnolégicos sobre
la calidad del empleo, tanto del existente como del que puede generarse
a partir del desarrollo de innovaciones. En este sentido, diversos autores
identificaron el fuerte impacto causado por la modernizacién tecnolégica
derivada de la introduccién de las tecnologias de informacién y comunicacion
sobre las calificaciones y las competencias de los trabajadores en general, y
sobre el empleo de los grupos de trabajadores menos entrenados y educados,
en particular (Ginzberg, Noyelle y Stanback, 1986). Las relaciones existentes
entre estas dimensiones fueron también ratificadas a partir de la identificacion
de complementariedades entre capital fisico y capital humano (Freeman,
Soete y Efendioglu, 1995; Machin, Ryan y Van Reenen, 1996). En particular,
se sostiene que las tecnologias de informacion tienden a volver redundantes
alos trabajadores que se ocupan de manejar informacién rutinaria, mientras
que contribuyen, simultdneamente, al manejo eficiente de la informacion
no rutinaria. En el mismo sentido, Autor, Katz y Krueger (1998) y Machin,
Ryan y Van Reenen (1996) corroboran la influencia del cambio técnico en el
aumento de la proporcién de trabajadores calificados, aunque sostienen que
existen muy pocos estudios que analicen los mecanismos por los cuales el
cambio técnico se transforma en mayor demanda de calificaciones.

iii) Principales consensos sobre procesos de cambio estructural,
modernizacién y empleo

Maés alld de las variaciones encontradas, lo que queda claro del
andlisis anterior es que los procesos de modernizacién y/o innovacién
provocan importantes transformaciones en la estructura productiva, aunque
la importancia de estos procesos esta condicionada por la heterogeneidad
preexistente que determina la desigual capacidad de absorcién y desarrollo de
innovaciones de las distintas actividades productivas. Estas transformaciones
estructurales no se traducen solamente en la reconfiguracién de las actividades
productivas mas importantes de cada economia, sino también en sus patrones
de exportacién y en la capacidad con la que cuenta cada actividad para
generar empleo.

Conclusiones similares son obtenidas por Infante (2010b y 2011) al
proponer un conjunto de indicadores para analizar la importancia de la
heterogeneidad estructural en las economias latinoamericanas. En particular,
este autor enfatiza el efecto de estas desigualdades sobre los ingresos de
los trabajadores. Las diferencias de productividad que surgen a partir del
crecimiento y la difusién tecnoldgica heterogénea, se traducen en distintos
niveles salariales que benefician a los ocupados en los estratos mas modernos
de la estructura productiva. Asi, la heterogeneidad de la estructura no
solamente se traduce en capacidades diferenciales de los sectores para generar
empleo, sino también en distancias significativas entre los ingresos de los



142 CEPAL

trabajadores pertenecientes a sectores productivos mas o menos modernos,
generando patrones regresivos de distribucién del ingreso (Porcile, 2011;
Infante, 2010b).

En la periferia, las diferencias existentes en torno a la distribucién del
ingreso se acenttian en términos reales cuando se consideran los patrones
de consumo. Asi, Chena (2009), siguiendo a Prebisch, sostiene que, en
las economias periféricas, la reducida proporciéon de capital por ocupado
que se deriva de la desigual penetracién del progreso técnico -de caracter
exdgeno-, se combina con otros rasgos tipicos de estas regiones tales como
la imitacién del consumo y la concentracién del ingreso, para profundizar
los efectos de la heterogeneidad estructural. En este marco, los sectores de
la poblacién de mayores ingresos, ligados al estrato productivo moderno,
elevan su consumo suntuario -muchas veces de bienes importados-, en
detrimento de la acumulacién de capital, dado que estos sectores imitan
los patrones de consumo de las economias desarrolladas. Esta dindmica
conduce a que el capital disponible en la economia se consuma sin ocupar a
una cantidad significativa de personas, los cual deprime los salarios reales.
De esta manera, cuando los ingresos estan sujetos a procesos distributivos
signados por la heterogeneidad de la estructura productiva, la dindmica de
crecimiento puede conducir, incluso, a reducciones en el patrén de ahorro,
profundizando atiin mas la heterogeneidad.

Todo lo anterior permite sostener que la heterogeneidad estructural
no solamente impacta en términos de las caracteristicas de la estructura
productiva, sino que sus efectos se traducen también en profundas
desigualdades sociales. La heterogeneidad de la estructura que se evidencia
a partir de sectores con productividades marcadamente diferentes, conduce
a asimetrias en la distribucién del ingreso y a desigualdades en la calidad
de vida de distintos grupos de la poblacién. Como consecuencia de esto, y
tal como se desprende del analisis empirico realizado por Infante (2010b),
los patrones de heterogeneidad y desigualdad se reproducen y alimentan
mutuamente, en una secuencia en la que esta tltima también condiciona
las posibilidades de reducir la primera y de desarrollar procesos de cambio
estructural.

En este marco, las acciones orientadas hacia la definicién de procesos
de cambio estructural y convergencia productiva que permitan reducir la
heterogeneidad estructural, se presentan como los principales temas de
agenda politica, no solamente para modificar las condiciones productivas,
sino también para generar procesos de inclusién de extensos sectores de la
poblacién. Por este motivo, se destaca la importancia de promover dindmicas de
crecimiento que conduzcan a una paulatina homogeneizacién de la estructura
productiva, a partir de la convergencia de las tasas de productividad que
caracterizan a las distintas actividades.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 143

Los procesos de crecimiento econémico concentrados en un conjunto
acotado de sectores que generalmente son los mas competitivos y que
evidencian atin mejoras significativas de su productividad, muestran
limitaciones para absorber la fuerza laboral existente y para reducir las
inequidades de ingreso entre las personas (Infante, 2010b). A su vez, cuando
el progreso tecnoldgico persigue como tinico objetivo la reduccion de costos,
se acentiia la heterogeneidad y el impacto de esta dindmica sobre el empleo
es menos virtuoso que en las economias desarrolladas, provocando incluso
la pérdida de puestos de trabajo.

Por el contrario, cuando el crecimiento esta asociado a procesos de
cambio estructural, se observa una tendencia hacia la homogeneizacién de la
productividad en los distintos estratos productivos, diversificando el conjunto
de actividades que impulsan la dindmica econémica (Infante, 2010a). En este
marco, el aumento de la demanda de empleo que se genera a partir de la
introduccién de cambios tecnoldgicos es mayor al de la oferta y, gradualmente,
los trabajadores tienden a desplazarse desde los sectores de menor a los de
mayor productividad, ocasionando mejoras agregadas en términos de los
ingresos de los trabajadores. Como consecuencia de ello, la posibilidad de
reducir la heterogeneidad estructural a partir de la incorporacién de cambio
tecnolégico queda circunscripta a aquellos casos en los que esta tracciona
un aumento simultaneo del producto y de la productividad, con generacién
de empleos en los estratos mas productivos (Porcile, 2011), y no simplemente
con el aumento de ingresos en los sectores mas modernos que no derraman
los beneficios del progreso tecnolégico hacia el resto de la estructura.

3. Hechos estilizados y nuevas preguntas para los paises
en desarrollo

Las revisiones teérico-metodolégicas y empiricas realizadas a lo largo de
todo este apartado sobre la relacién existente entre cambio estructural,
modernizacién y empleo, permiten identificar un conjunto de hechos
estilizados sobre la dindmica que adquieren estas asociaciones, reconociendo
la importancia alcanzada por las sinergias existentes entre las mismas.
Algunas de estas afirmaciones surgen directamente de la revision de la
literatura presentada, mientras que otras se derivan de reflexiones sobre estas
mismas lecturas.

Los principales aportes retomados de la literatura proveniente de los
paises desarrollados destacan la importancia de la contextualizacion de la
relacién entre cambio estructural, modernizacién y empleo, principalmente
en lo que respecta a los niveles de agregacién (impactos directos a nivel de
firma, indirectos a nivel de industria y a nivel macro), al tipo de innovaciones
(producto, proceso) y al perfil de especializacién de la estructura econémica.
Sin embargo, la mayor parte de los estudios relevados parecen concentrarse
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en la relacion entre innovacién y empleo atendiendo a las diferencias en
términos del tipo de innovaciones consideradas.

Asi, desde una perspectiva estatica y de corto plazo, las innovaciones
de proceso se asocian con mejoras en la competitividad y la productividad,
fundamentalmente con el ahorro de mano de obra. Sin embargo, es necesario
precisar un conjunto de particularidades (Petit, 1988) que permiten establecer
diferencias sectoriales en términos de las actividades desarrolladas y de su
contenido tecnolégico: en presencia de innovaciones en proceso, el empleo
tiende a crecer en aquellos sectores manufactureros que evidencian mayores
tasas de crecimiento y mayor contenido tecnolégico de sus actividades.
A su vez, mientras que las innovaciones de proceso tecnoldgicas afectan
principalmente a la cantidad de empleo generado, los cambios en las
calificaciones de los puestos de trabajo y en la calidad del empleo suelen
vincularse con innovaciones de caracter organizacional.

Por su parte, las innovaciones de producto suponen cambios en
la estructura productiva y, en términos generales, muestran una mayor
tendencia hacia la generacién de empleo que los tipos de innovaciones
caracterizados anteriormente (Petit, 1988). Desde esta perspectiva, también se
observan particularidades sectoriales que ponen de manifiesto una relacién
directa entre el uso intensivo de I+D en la generacién de nuevos productos,
y los incrementos en la productividad y en la capacidad de generar empleo
de los sectores y las economias. Complementariamente, el impacto de las
innovaciones de producto sobre las posibilidades de generar nuevos empleos
se asocia con las diferencias existentes entre los paises, no solamente en lo
que respecta a la generacién de innovaciones de este tipo, sino también a su
difusion en el conjunto del aparato productivo.

Aunque los resultados expuestos anteriormente tienden a ser los
predominantes, los estudios citados recogen también la importancia de
distintos mecanismos de compensacion que se aplican a las innovaciones
de producto pero también a las de procesos, y de relaciones dindmicas entre
distintos tipos de innovaciones y entre productos y servicios que complejizan
las asociaciones que pueden establecerse entre modernizacién tecnolégica
y empleo.

En este marco, cabe preguntarse sobre la dindmica de estas relaciones
en el contexto de paises menos desarrollados en general y de las economias
latinoamericanas en particular, en las cuales tienden a prevalecer estructuras
productivas mds heterogéneas como consecuencia de las diferencias existentes
en los niveles de productividad alcanzados por las distintas actividades.

Tal como se mencioné en la seccién 2.b, el cambio estructural se presenta
como un proceso fundamental para la reduccion de la fuerte heterogeneidad
que caracteriza a las economias latinoamericanas. El mismo implica no
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solamente transformaciones en la importancia relativa de las distintas
actividades productivas, sino principalmente una reconfiguracién en pos
de aquellas que sean capaces de generar mayores eslabonamientos entre
las actividades y una mayor cantidad y calidad de empleo, de manera tal
que los beneficios de los procesos de desarrollo econdémico lleguen a cubrir
ampliamente a los diversos sectores sociales.

Varios autores tienden a ligar los cambios estructurales con procesos
de incorporacién de tecnologia que conducen al desarrollo de distintos
tipos de innovaciones, las cuales impactan sobre la estructura productiva y
sobre la capacidad con la que cuentan las economias para generar empleo.
Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en la mayoria de los paises
desarrollados, la heterogeneidad de las estructuras productivas conduce a
procesos de modernizacion tecnolégica asimétricos, tanto en la generacion
como en la difusion de innovaciones.

Como consecuencia de lo anterior, la importancia de la innovacién,
en tanto factor que promueve procesos de cambio estructural y desarrollo,
no puede ser analizada, en los paises en desarrollo, escindida de los tipos
de innovaciones generadas, pero tampoco de sus efectos indirectos o de los
rasgos de las estructuras productivas latinoamericanas.

Asi, ante la complejidad de estos contextos, resulta dificil asociar
linealmente a las innovaciones de producto con cambios en la estructura
productiva y generacién de empleo, y a las innovaciones de procesos con efectos
ahorradores de mano de obra que conducen a mejoras en la productividad y
en la competitividad. Algunas particularidades en torno a estas relaciones
merecen ser mencionadas.

Por un lado, los cambios tecnolégicos que conducen a innovaciones de
producto y/o servicios tienden a generar una modificacion de la participacién
relativa de las distintas actividades en la estructura productiva, modificando
el “mix” de productos ofrecidos por esa economia. El andlisis de los efectos
de este tipo de innovaciones sobre la heterogeneidad de la estructura requiere
considerar distintos niveles de agregacion, asi como también los rasgos del
perfil de especializacion. Si la innovacién en producto se concentra en una
actividad que previo a su introduccién se caracterizaba por elevados niveles
de productividad, es posible que se incremente la heterogeneidad inter e intra
sectorial, dado que los nuevos productos y/o servicios ampliarian la brecha
de productividad ya existente con respecto a otras actividades del sector y
también de otros sectores. Lo inverso seria esperable en contextos en los
que las innovaciones de producto y/o servicios se producen en actividades
que inicialmente cuentan con menores niveles de productividad relativa.

Tal como se mencion¢ anteriormente, a priori, los efectos esperados de
las innovaciones de producto y/o servicio sobre el empleo se asocian con un
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incremento en la demanda de trabajadores como consecuencia de la produccién
de bienes inexistentes en el mercado hasta ese momento. Sin embargo, es
necesario sefialar dos aspectos adicionales. Por un lado, cuando los nuevos
productos reemplazan a productos existentes, los efectos positivos sobre el
empleo pueden ser parcialmente compensados por las reducciones de puestos
de trabajo derivadas de la desaparicién o la merma en la produccién de los
bienes antiguos. Por otro lado, puede generarse una brecha en términos de
las calificaciones requeridas en la produccion de los viejos y nuevos bienes
que conduce, respectivamente, a excesos de oferta y demanda de trabajadores
con distintos tipos de competencias. De esta manera, se configuran también
brechas en términos de ingresos y de inclusion social de estos trabajadores.

Algo similar ocurre cuando se consideran las innovaciones de proceso.
A diferencia de las anteriores, estas pueden afectar a industrias especificas o
implicar el desarrollo o implementacién de tecnologias de propésito general
que afectan al conjunto de la economia, tanto en términos tecnolégicos como
organizacionales. Cuando las innovaciones afectan a una actividad incluida
en un sector en particular, los resultados en términos de la reduccién de la
heterogeneidad intra e intersectorial a partir de la traccién de procesos de
cambio estructural se encuentran condicionados por dimensiones similares
a las destacadas en relacién con las innovaciones en producto.

Por su parte, cuando se trata de innovaciones de proceso que se
aplican de manera generalizada al conjunto de la economia, el efecto sobre
la reduccién de la heterogeneidad requiere evaluar la capacidad de estas
nuevas tecnologias de proceso de modificar los niveles de productividad de
manera equilibrada en todas las actividades. Si las innovaciones provocan
un aumento generalizado de la productividad en la economia, lo esperable
es que no se produzcan cambios en las participaciones relativas de las
distintas actividades. En términos de empleo, sin embargo, si es posible
esperar modificaciones tanto en términos de la cantidad de ocupados -por
el potencial ahorro de fuerza de trabajo a partir de la incorporacién de estas
tecnologias-, como de las calificaciones requeridas a los trabajadores.

En cambio, si el aumento de productividad afecta diferencialmente a
los sectores, pueden producirse dos situaciones, dependiendo nuevamente de
si el impacto mayor tiene lugar en las actividades mdas o menos productivas
inicialmente. Mientras que en el primer caso tiende a aumentar atin mas la
heterogeneidad y, por lo tanto, la brecha de calificaciones entre los ocupados
-aunque tal vez con un punto de partida mds alto-, en el segundo es esperable
que tanto las diferencias de productividades, como de calificaciones y
capacidad de generar empleos, se reduzcan.

Por lo tanto, dados los rasgos que definen a las economias latinoamericanas
la introduccién de innovaciones que son desigualmente generadas y
difundidas, tiene un efecto incierto sobre la heterogeneidad estructural.
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El impacto del cambio tecnolégico sélo puede describirse conociendo las
particularidades de los tipos de innovaciones, el perfil de especializacion
productivo predominante y la potencialidad de los distintos sectores de
la economia, no solamente para generar innovaciones, sino también para
difundirlas en actividades que excedan a aquellas en las que se originaron.
Como consecuencia de lo anterior, la ocurrencia de cambio estructural y los
potenciales efectos de este sobre la estructura del empleo y sobre la inclusién
social, también es incierta.

Asi, la incorporacion de tecnologia puede ser, tal como lo sostuvieron
distintos autores estructuralistas, fuente de reduccién o de profundizacion de
la heterogeneidad estructural que distingue a las economias latinoamericanas.
Si el crecimiento y la difusién del progreso tecnolégico se desarrollan de
manera heterogénea y afectan diferencialmente a las distintas actividades
que constituyen la estructura productiva, los beneficios de estos procesos
quedaran acotados a un grupo reducido del entramado social y mantendra
marginado, en términos econémicos y sociales, al resto (Lavopa, 2005). Por
el contrario, el cambio estructural tendrd mayores efectos inclusivos en
aquellos casos en los que el sector moderno de la economia se encuentre
mas diversificado y cuanto menor sea la participacién de los sectores de
subsistencia (0 de menor modernidad o complejidad) en el empleo total
(Porcile, 2011).

A su vez, puede destacarse que existe una relacién mutuamente
retroalimentada entre heterogeneidad estructural y progreso tecnolégico, donde
mayores niveles de heterogeneidad redundan en capacidades diferenciales
de absorcién del progreso tecnolégico y esto conduce, a su vez, a una mayor
heterogeneidad. En este marco, se reproduce la dinamica virtuosa de los
sectores mas modernos que generan transformaciones permanentes, y la
viciosa de los mas rezagados, por lo que algunas actividades logran cerrar
la brecha productiva con respecto a la frontera internacional, mientras que
otras la siguen ampliando. En términos de empleo, esto implica que los
sectores modernos generan una mayor cantidad de puestos que demandan
mas calificaciones y que incrementan la brecha con respecto a los grupos de
trabajadores menos calificados que siguen desarrollando sus actividades en
los sectores de menor productividad relativa.

Sin embargo, lo anterior no implica que un proceso de crecimiento
que afecte diferencialmente a distintos grupos productivos, necesariamente
refuerza los efectos negativos derivados de una estructura productiva
desequilibrada y de la heterogeneidad estructural existente: cuando el
crecimiento es desigual pero favorece principalmente a los sectores mas
rezagados, puede contribuir a la reduccion de la heterogeneidad.

Pese a la centralidad de la dindmica de innovacién, la experiencia
reciente de Argentina ha demostrado que pueden producirse algunas
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modificaciones en la importancia relativa alcanzada por distintas actividades
en la estructura productiva mediante la implementacién de politicas que
son complementarias a los procesos anteriores. En este sentido, la revision
sobre las evidencias de cambio estructural en Argentina después de la
devaluacién de 2002 muestra un mayor dinamismo de las actividades
mas complejas en términos tecnoldgicos, poniendo de manifiesto algunos
primeros indicios de reduccién de la heterogeneidad estructural. Sin
embargo, los efectos de este comportamiento son atin limitados, dada la
reducida participacion de estas actividades en el conjunto de la estructura
econdmica argentina.

Asi, si bien se trata de procesos relativamente recientes y el perfil
productivo argentino conserva los rasgos generales de la década anterior,
estas conclusiones evidencian algunas tendencias novedosas en términos
de las actividades que motorizan el crecimiento argentino, con impactos
incipientes en la configuraciéon productiva, el empleo y la inclusién social de
distintos estratos poblacionales. En las préximas secciones de este trabajo,
se analizaran algunas de estas transformaciones.

C. Los cambios en la estructura productivay el
empleo registrado en la post devaluacion
en Argentina

Tomando como punto de partida los aportes realizados en las secciones
precedentes, se presentan a continuacion distintos resultados que permiten
caracterizar al proceso de crecimiento argentino post-devaluacién, considerando
particularmente su incidencia en términos de empleo. Para ello, se han
analizado datos provenientes de distintas fuentes de informacién, siendo
los mas relevantes los correspondientes a la Direcciéon Nacional de Cuentas
Nacionales (INDEC), publicados por la Secretaria de Politica Econémica
del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, al Centro de Estudios
para la Produccion (CEP) del Ministerio de Industria, al Observatorio de
Empleo y Dindmica Empresarial de la Direccién General de Estudios y
Estadisticas Laborales, Subsecretaria de Programacién Técnica y Estudios
Laborales, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y a la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Dicha informacién es
complementada con aquella proveniente de otras fuentes, algunas de las
cuales ya fueron utilizadas anteriormente.

En el primer apartado de esta seccion se considera el comportamiento
de la economia argentina en el periodo de recuperacién y crecimiento que
se inicia hacia fines de 2002, a partir de cuatro variables centrales: el nivel de
actividad, el empleo, las importaciones y las exportaciones, y especificando,
cuando es posible, las diferencias existentes en términos de grandes agregados
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sectoriales (industria, comercio y servicios). Dada la relevancia del sector
industrial, no sélo en esta etapa de crecimiento de la economia nacional sino
también en el impulso de procesos de cambio estructural —entendido este
altimo en términos del pensamiento estructuralista latinoamericano-, en el
segundo apartado de esta seccion se profundiza el analisis sobre esta actividad.
Este andlisis permite contrastar, al menos en forma incipiente, algunas de
las principales hipétesis sobre la relacion entre heterogeneidad estructural,
modernizacién y empleo en la Argentina post-devaluacion. Para ello, se
considera el comportamiento de esta actividad en algunas de sus variables
mas relevantes (produccién, productividad, empleo y remuneraciones) a
distintos niveles de agregacion. Finalmente, se presentan algunos casos de
estudio que resultan interesantes para ilustrar los comportamientos mas
virtuosos del entramado industrial argentino después de la devaluacién
de 2002.

1. El comportamiento de la economia y el empleo
durante la etapa de recuperacién y crecimiento
a partir de 2002

La economia argentina ha evidenciado, luego de la salida de la crisis
econdmica interna que se extendié hasta comienzos de 2002, un crecimiento
significativo del nivel de actividad -medido a partir del Producto Bruto
Interno-, de la cantidad de asalariados registrados, de las exportaciones y
de las importaciones. La evolucién de las variables mencionadas entre el
cuarto trimestre de 2002, tomado como afo base™, y el primer trimestre de
2010 se refleja en el grafico I1.1 y en el cuadro IL1.

Los datos muestran que, luego de la caida del 5% en el PBI registrada
a comienzos de 2003, se produjo, con excepcién de las importaciones, un
aumento de todas las variables consideradas, con tasas que rondaron entre
el 42 y el 65% acumulado. Lo anterior se refleja en los valores muy préximos
de los indices de producto, exportaciones y asalariados registrados cuando
se toma la variaciéon acumulada, cualquiera sea el trimestre analizado.
Por ejemplo, si se examina la evolucién acumulada por el PBI y el niimero
de asalariados entre fines de 2002 y el cuarto trimestre de 2007, ambas
evidencian un incremento del 58%. De hecho, el nimero de puestos
asalariados creados en ese periodo alcanzé a algo mas de 2.300.000, con
una participacién del 11% correspondiente al sector ptblico y el resto al
sector privado.

%2 Se considera relevante destacar que, al ser tomado como base, el comportamiento de las
variables en el afio 2002 no fue considerado en el andlisis, pero si su desemperio luego de
dicho afio, en el lapso de recuperacién y crecimiento de la economia, en general, y de la
actividad industrial, en particular.
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Graéfico Il.1
EVOLUCION DE LA ACTIVIDAD, IMPORTACION Y EXPORTACION Y OCUPADOS
ASALARIADOS 2002-2010
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Direccién Nacional de Cuentas Nacionales - INDEC (PBI-importaciones
y exportaciones) y del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, MTEySS en base a SIPA.

En lo referente a las compras y ventas externas, las exportaciones
muestran un crecimiento acumulado en un porcentaje ligeramente superior
al del PBI y de los asalariados (66%), a diferencia de la evolucién de las
importaciones argentinas que presentan un comportamiento claramente
diferente con respecto al resto de las variables analizadas para el mismo
periodo. Del andlisis del grafico I1.1 surge que las importaciones, a diferencia
del resto de las variables consideradas, han presentado un crecimiento casi
continuo y con indices muy superiores, con un incremento, en términos
reales, del 230% acumulativo entre el cuarto trimestre de 2002 y el
primero de 2010.

Este fuerte crecimiento se debe no sélo a la relevancia que tiene
el componente importado para el desarrollo de la creciente produccion
nacional, sino también a la participacion de bienes importados en el consumo
final. El comportamiento de las importaciones por destino productivo o
consumo se presenta en el cuadro 1. En ambos casos, se considera un indice
de base 2002=100 para dar cuenta de la evolucién de este componente de la
oferta agregada.
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Cuadro 1.1
{NDICES DE VALOR DE IMPORTACIONES SEGUN USO,
2002-2010, BASE 2002=100

Total Bienes de Bienes Bienes de Vehiculos

Importaciones capital intermedios consumo automotores
2002 100 100 100 100 100
2003 154 193 143 153 293
2004 250 411 198 218 689
2005 319 542 238 275 923
2006 380 634 273 345 1173
2007 497 817 355 445 1560
2008 639 990 469 541 2231
2009 431 675 291 445 1447
2010 629 908 414 569 2581

Fuente: Elaboracién propia seguin datos del INDEC, segun valores importados en U$S.

En términos generales, se observa que mientras que las importaciones
de bienes de consumo e intermedios tuvieron una evolucién similar a la del
promedio entre el IV trimestre de 2002 y el I de 2009, la tasa de crecimiento
de la entrada de bienes de capital fue algo mayor. Sin embargo, el rasgo
mas destacado se presenta al considerar las importaciones de vehiculos
automotores, cuyo indice de valor de importacion en ddlares crecié de
una forma exponencial (cuadro IL1). De esta manera, puede sostenerse
que el incremento de las importaciones en el periodo de referencia estuvo
traccionado tanto por bienes necesarios para posibilitar la produccién
nacional, como por bienes destinados al consumo final que completan
el “mix” de produccién de las empresas locales, en algunos casos como
respuesta a una divisioén internacional del trabajo derivada de estrategias de
produccion global.

A diferencia de las importaciones, el valor de las exportaciones en
doélares de los grandes rubros ha evolucionado de manera mas homogénea,
excepto por un crecimiento algo mayor de las manufacturas de origen industrial
(MOQI). De hecho, frente a un aumento promedio cercano al 150%, las MOI lo
hicieron en mas del 200% (cuadro II.2). En este marco, los datos permitirian
sostener la importancia alcanzada por las exportaciones industriales en la
dinamizacién de las ventas externas argentinas. Conjuntamente, las MOl y
las manufacturas de origen agropecuario (MOA) son los tipos de productos
que traccionaron la mayor parte del crecimiento de las exportaciones durante
el periodo considerado.



152 CEPAL

Cuadro I1.2.

INDICES DE VALOR DE EXPORTACIONES ENTRE 2002 Y 2010. BASE 2002=100
Afo Total exportaciones Productos Primarios ~ MOA MOl
2002 100 100 100 100
2003 117 123 123 106
2004 135 130 147 127
2005 157 154 161 158
2006 181 164 188 195
2007 218 237 236 228
2008 273 307 294 290
2009 217 177 261 246
2010 266 287 278 313

Fuente: Elaboracién propia seguin datos del INDEC, segun valores exportados en U$S.

Cuando se analiza lo ocurrido en el afio 2009, se observa claramente el
efecto de la crisis internacional sobre el comportamiento del sector externo
argentino. Sin embargo, una cuestién que es importante destacar es la
capacidad de la economia nacional de revertir el comportamiento negativo
derivado del contexto anterior y el menor impacto relativo de esta situacion
sobre las exportaciones manufactureras -MOA y MOI- frente a las ventas
externas de productos primarios.

Cuando, en lugar de los valores, se considera la evolucién de las
cantidades exportadas en los distintos rubros, se ratifican algunas de las
conclusiones anteriores. Para ello, se también se toma un indice con base
2002=100 construido sobre las cantidades. En particular, las MOI se destacan
por su fuerte incremento relativo, especialmente a partir de 2007, llegando
a evidenciar en el afio 2010 un crecimiento acumulado en las cantidades
exportadas de mas del 100%, frente a un promedio del 57% y a un incremento
del 32% de las MOA entre puntas. Sin embargo, especialmente considerando
la evolucion entre 2009 y 2010, se observa como rasgo destacado la importante
recuperacién de las cantidades de productos primarios exportados (cuadro IL.3).

Enlo que respecta al empleo, se observa un crecimiento generalizado
de los puestos de trabajo registrados entre puntas del periodo analizado,
lo que implica un incremento total de casi 3 millones de personas®. Si se
toma un indice de base 2002=100 que mide la evolucion total y sectorial de
los asalariados registrados (cuadro I1.4), se observa que, en un contexto en

% La notable cantidad de puestos creados en el periodo de recuperacién y crecimiento

iniciado desde 2003, contrasta claramente con la pérdida de 543 mil puestos asalariados
entre 1998 y 2002. Dicha caida en la ocupacién se produjo fundamentalmente en el sector
privado, especialmente en manufacturera y construccién. Como contrapartida, en el
mismo lapso, el sector puiblico gener6 70.000 nuevos empleos.
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el que, en promedio para el afio 2010 con respecto al afio 2002, el empleo
asalariado registrado creci6 un 69%, el agregado de comercio lo hizo muy por
encima de este valor, alcanzando un 83%. Por su parte, industria y servicios
evidencian incrementos por debajo del valor promedio, siendo la industria
la que muestra menores incrementos relativos.

ro Il
INDICES DE CANTIDADES EXPgl;%a'.F?AgAS?’POR RUBROS. BASE 2002=100
Afio Nivel general Productos primarios ~ MOA MOI
2002 100 100 100 100
2003 105 106 110 103
2004 112 105 120 119
2005 129 135 141 133
2006 137 130 152 153
2007 147 154 154 174
2008 149 143 139 209
2009 135 97 141 188
2010 157 151 139 232

Fuente: Elaboraciéon propia segun datos del INDEC, segun indices de cantidades.

Cuadro 11.4.
INDICE DE ASALARIADOS REGISTRADOS POR GRANDES SECTORES, ENTRE
2002 Y 2010. BASE 2002=100

Industria Comercio Servicios Total
2002 100 100 100 100
2003 107 104 104 106
2004 121 119 114 119
2005 133 134 127 133
2006 144 147 138 146
2007 153 163 149 158
2008 161 177 159 168
2009 157 178 158 166
2010 159 183 162 169

Fuente: elaboracién propia en base a Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL,
MTEySS, a partir del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Por su parte, cuando se considera la participacién relativa de las
distintas actividades en el total del empleo asalariado registrado entre
2002 y 2010, se observan importancias relativas similares entre puntas del
periodo. Esto permite sostener una relativa estabilidad de la estructura
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ocupacional sectorial en el marco del nuevo modelo macroeconémico que se
desarrolla a partir de principios de 2002. Las variaciones que se produjeron
son menores, ubicandose servicios, industria, electricidad, gas y agua y
agricultura, ganaderia y pesca entre los que pierden participacién relativa,
y mineria y petréleo, comercio y principalmente construccién entre los que
la aumentan (cuadro IL5).

Cuadro I1.5
PARTICIPACION RELATIVA DE LOS SECTORES EN EL TOTAL DE ASALARIADOS
REGISTRADOS ENTRE 2002 Y 2010

Agricultu'ra, Mineria 'y ) Electricidad, - . -

ganaderia 'y petroleo Industria gas y agua Construcciéon Comercio Servicios

pesca
2002 71 0,9 21,6 1,3 3,7 16,7 48,6
2003 7,2 0,9 21,9 1,3 4,4 16,4 47,8
2004 71 1,0 22,0 1,2 5,4 16,7 46,7
2005 6,8 1,0 21,6 11 6,5 16,8 46,3
2006 6,6 1,0 21,3 1,0 73 16,8 46,0
2007 6,3 1,0 20,9 1,0 7,8 171 45,9
2008 6,2 11 20,7 0,9 75 17,5 46,0
2009 6,1 11 20,5 1,0 7,0 17,9 46,4
2010 6,0 11 20,4 1,0 6,8 18,0 46,8

Fuente: elaboracion propia en base a Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL,
MTEySS, a partir del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Complementariamente al desempefio de las dimensiones consideradas
en los parrafos anteriores, es interesante analizar el comportamiento del
valor agregado en términos generales y por grupos de actividades. Asi, se
observa que, en un contexto de crecimiento del valor agregado de més del
60%, el conjunto de los sectores de actividad se comporté en el mismo sentido.
Sin embargo, tal como lo muestra el gréfico I1.2, algunas diferencias pueden
sefialarse en términos del aumento acumulado hasta 2009. Asi, mientras que
los grandes sectores productores de bienes y de servicios se comportaron
practicamente igual que el promedio, el sector comercio se destaca respecto
de los anteriores por haber crecido 24 puntos porcentuales por encima del
conjunto de servicios, mientras que la industria manufacturera sobresale
por haber aumentado 9 puntos porcentuales por encima de la media de
actividad de produccién de bienes. Este comportamiento relativo no se ha
reflejado en su totalidad en el mercado de trabajo, donde la industria ha
perdido participacién frente al conjunto de los servicios, tal como se refleja
en el cuadro IL.5.
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Graéfico I1.2
EVOLUCION DEL VALOR AGREGADO DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, LA
PRODUCCION DE BIENES, EL COMERCIO Y LOS SERVICIOS (2002-2009)

1 e —_—_—_
150
o
o
T
S 100
o
N
(]
Q
2 L
0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

~=#— Manufactura 100 116 130 140 152 164 171 170
& Prod de Bs 100 114 127 139 151 163 167 161

Comercio 100 116 128 141 152 170 183 182
=@ Servicios 100 104 111 121 130 142 153 158

Afio
—— Manufactura -~ Prod de Bs Comercio —e— Servicios

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Direccién Nacional de Cuentas Nacionales - INDEC.

En lo que respecta al comportamiento de la productividad promedio por
ocupado de los sectores productores de bienes y servicios en Argentina, los
datos de la CEPAL muestran que entre 2002 y 2008 se produjo un incremento
del 26%. Este desempefio favorable de la productividad se produce en un
contexto en el que se observa una significativa reduccion en el coeficiente de
variacion de la misma, el cual pasé de 2,69 a 1,43 durante el transcurso de este
periodo. Esta tendencia hacia la disminucién de la brecha de productividad
entre los sectores contrasta con lo evidenciado durante la década del noventa,
donde el mismo coeficiente se increment6 desde 1,55 en 1990 a 2,27 en 2000.

Este comportamiento se explica por la dinamica diferencial evidenciada
por los distintos sectores agrupados segtin sus niveles de productividad, tanto
en la década del noventa como en el periodo pos-devaluacién. En este sentido,
los trabajos de la CEPAL identifican tres grandes grupos de actividades: los
de alta productividad (explotacién de minas y canteras, establecimientos
financieros, seguros, bienes inmuebles y servicios prestados a las empresas,
electricidad, gas y agua y transportes, almacenamiento y comunicaciones); los
de media productividad (industria manufacturera y comercio, restaurantes y
hoteles) y los de baja productividad (servicios comunales, sociales y personales,
construccion y agricultura, caza, silvicultura y pesca).

El grafico I1.3 muestra que, entre 2002 y 2008, se redujo la brecha de
productividad entre los sectores con niveles mas elevados, frente a los de
media y baja, como consecuencia de una caida del 16% en el primero de
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estos grupos coincidente con aumentos del 34% y 30%, respectivamente, en
los dos restantes.

Grafico 1.3
EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD. ACTIVIDADES AGRUPADAS POR NIVELES
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Fuente: Elaboraciéon propia a partir de datos de CEPAL - Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial.

La evolucion del grupo de actividades de alta productividad difiere
claramente del observado durante la década anterior, donde el mismo
segmento habia evidenciado un incremento mayor al 60% entre 1990 y 2000,
frente a aumentos mucho menores (cercanos al 10%) en los grupos de menor
productividad relativa.

2. La dinamica del sector industrial desde 2002

Mas allé de la dindmica evidenciada por las distintas variables econémicas
a la salida de la crisis, luego desde de la devaluacién del peso en Argentina
en el ano 2002, la importancia del sector industrial, en términos de su
potencial para promover procesos de cambio estructural y, por lo tanto,
de desarrollo inclusivo, fundamenta la relevancia de los anéalisis centrados
en el comportamiento de esta actividad en particular. El cuadro IL6 y el
grafico I1.4 describen el comportamiento del sector industrial en relacién
con su produccion, su productividad, la importancia de las exportaciones e
importaciones industriales y los asalariados registrados.

La tendencia creciente -a lo largo de todo el periodo examinado- de
la produccién fisica y, en menor medida, del nimero de asalariados en
la industria manufacturera, se refleja en los niveles cada vez mayores de
productividad, tanto por ocupados como por hora trabajada. A su vez, el
aumento del coeficiente de importaciéon sobre el consumo aparente™ es

% Se entiende por consumo aparente a la suma del valor del producto local mas el valor de
las importaciones, menos el valor de las exportaciones.
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coherente con lo sefialado anteriormente en relacion al crecimiento sostenido
de las importaciones. Sélo el coeficiente de exportaciones industriales en
relacion al Valor Bruto de Produccién muestra una leve tendencia decreciente,
producto del menor crecimiento de las ventas en el exterior, frente al de las
orientadas al mercado interno, que fueron traccionadas por la recuperacién,
primero, y por el aumento del consumo local, después.

Gréfico 1.4
EVOLUCION DE LA PRODUCCION, LA PRODUCTIVIDAD, LOS ASALARIADOS
Y LA IMPORTANCIA DE LAS EXPORTACIONES Y LAS IMPORTACIONES DE LA
INDUSTRIA MANUFACTURERA ENTRE 2002 Y 2009

200
180
160

=100

140
120
100

Indices 2002

80
[ T T e T
L T T T T ——
o

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Afio
—— Volumen fisico de Produccién —8— Productividad por obrero —&— Productividad por hora

=¥~ Asalariados en la industria —¥— Expo / VB Produccién Impo / Consumo aparente

Fuente: Elaboracion propia segun datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial, DGEyEL, SSPTyEL, MTEyYSS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Sin embargo, este analisis general puede ser matizado cuando se
considera el comportamiento de estas variables para distintos subsectores
o ramas de actividad de la industria manufacturera. En este marco, a partir
de los indices de evolucién de la produccion, productividad, empleo y
remuneraciones reales en la industria manufacturera, se elaboraron indicadores
para cada una de estas variables, considerando su diferencia con respecto
a la mediana general de la variable respectiva. La construccién de dichos
indicadores, que fueron tomados luego de a pares, permiti6é agrupar a los
distintos sectores clasificados por su c6digo CIIU segiin su comportamiento
relativo a la mediana de variacién entre 2002 y 2008. Para ello, se utilizaron
datos sobre 49 sectores industriales definidos a un nivel de desagregacién
de 3 digitos de la CIIU revisién 3, publicados en las fichas sectoriales del
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Centro de Estudios para la Produccién (CEP), en base a datos del INDEC,
y del Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial, MTEySS en base a
SIPA. A su vez, se consider6 una agregacién de estas actividades teniendo
en cuenta su contenido tecnolédgico, de acuerdo a la taxonomia propuesta
por Katz y Stumpo (2001). Ambas aproximaciones se presentan en los
siguientes apartados.

Cuadro 11.6.
iNDICES DE PRODUCCION, PRODUCTIVIDAD, ASALARIADOS OCUPADOS,
PARTICIPACION DE EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE LA INDUSTRIA
MANUFACTURERA 2002-2009

Afio Produccion E;?C:)L;ﬁg\r/(i)dad E(;?(:\l;)crg\“dad ,rAesgail'lsa:;;addooss Expo / VBP gﬂi(;mo

trabajada aparente
2002 100 100 100 100 100 100
2003 117 112 105 107 88 109
2004 134 116 106 121 88 141
2005 146 119 109 133 87 150
2006 160 123 115 144 92 160
2007 175 128 120 153 91 168
2008 184 132 126 161 97 183
2009 185 137 134 157 87 141

Fuente: Elaboracién propia segun datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo
y Dindmica Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEySS, en base al Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA).

a) La dinamica industrial por agregados segun intensidad
en el uso de factores

Con el objetivo de contribuir a evaluar las tesis presentadas en la seccién B.1
sobre la relacion entre cambio estructural, cambio tecnolégico y empleo, en
este apartado se examinaran las modificaciones en la participacion relativa
de diversas ramas en el total del empleo industrial, agrupandolas a partir
de la clasificacion segin su intensidad en el uso de los factores propuesta
por Katz y Stumpo (2001). Estos autores definen una taxonomia que incluye
a las siguientes actividades: sectores intensivos en ingenieria; automéviles;
alimentos, bebidas y tabaco; otras ramas intensivas en recursos naturales e
intensivos en mano de obra. Para cada uno de estos grupos, se obtuvieron
las diferencias con respecto a la mediana en los indices que muestran la
evolucién de la produccién, de la cantidad de asalariados registrados, de
la productividad por obrero ocupado y de las remuneraciones promedio.
A partir de estos datos, pudieron construirse los graficos IL.5 a IL7 que dan
cuenta de relaciones diddicas entre las variables consideradas.
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Gréfico 1.5
RELACIONES ENTRE LAS DIFERENCIAS DE EVOLUCION CON RESPECTO A LA
MEDIANA DE LA PRODUCCION Y EL EMPLEO. SECTORES AGREGADOS.
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Fuente: Elaboracién propia segln datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEySS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Nota: Alimentos: productos alimenticios; productos lacteos; molienda de trigo, legumbres y cereales;
preparacion de arroz, alimentos para animales y almidones; productos de panaderia, azlcar, chocolate,
pastas frescas y secas, café, té, yerba mate y especias; bebidas gaseosas, vinos, cerveza, aguas minerales,
jugos de frutas y bebidas espirituosas; preparacion de hojas del tabaco, elaboracién de cigarrillos, picadura
o hebras para pipa. Otros intensivos en recursos naturales: madera y sus productos (excepto muebles),
corcho, y articulos de paja; papel y productos de papel; productos de hornos de coque; sustancias quimicas
basicas, excepto abonos; caucho; vidrio y productos de vidrio; productos de minerales no metdlicos; metales
no ferrosos; fundicién de hierro y acero, y de metales no ferrosos. Intensivos en mano de obra: hilados y
tejidos; acabado de productos textiles; ropa de cama, toallas, manteleria, tapices y alfombras, cuerdas y
redes; tejidos de punto y articulos de punto y ganchillo; confeccién de prendas de vestir y de articulos de piel;
curtido y terminacion de cueros y productos de marroquineria y talabarteria; calzado y sus partes; edicién de
folletos, libros, periédicos y produccion de discos, compactos, etc.; impresién y servicios conexos; productos
quimicos; productos de plastico; fibras manufacturadas (artificiales y sintéticas); abonos y compuestos de
nitrégeno, plaguicidas y otros productos quimicos de uso agropecuario; procesos de acabado de superficies
metdlicas; muebles, somieres y colchones; joyas, instrumentos de musica, articulos de deporte, juegos y
juguetes y otras industrias manufactureras n.c.p. Complejo automotor: vehiculos automotores; carrocerias
para vehiculos automotores; fabricacion de remolques y semirremolques; partes, piezas y accesorios para
vehiculos automotores y sus motores; construccion y reparacion de buques y embarcaciones; motocicletas,
bicicletas y de sillones de ruedas ortopédicos; material de locomotoras y material rodante para ferrocarriles
y tranvias, y aeronaves. Intensivos en ingenieria: productos de hierro y acero; productos metélicos para
uso estructural, tanques, depdsitos y generadores de vapor; maquinaria de uso general; maquinaria de
uso especial; cocinas, calefones, articulos eléctricos, y otros de uso doméstico; maquinaria de oficina,
contabilidad e informatica; hilos y cables aislados; motores, generadores y transformadores eléctricos, y
aparatos de distribucién y control de la energia eléctrica; acumuladores, pilas y baterias primarias, lamparas
eléctricas y equipo de iluminacion; receptores de radio y television, aparatos de grabacién y reproduccion
de sonido y video; tubos, vélvulas y otros componentes electrénicos, y transmisores de radio y television
y aparatos de telefonia; instrumentos médicos, opticos y de precision, y de relojes.
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Cada uno de los circulos graficados representa uno de los agregados,
y el tamafio de dicha figura da cuenta de la importancia relativa de cada
grupo de actividades en la estructura manufacturera argentina, medida a
partir de su participacién en el valor bruto de produccién®. La inclusion
de esta dimensién se considera relevante puesto que permite comprender
por qué, a pesar de que un grupo importante de actividades ha crecido a
tasas significativamente altas, esto no ha redundado en una modificacién
en la estructura industrial prevaleciente durante la década anterior. Asi, el
analisis realizado a partir de esta herramienta permite evaluar las razones
del alcance limitado de los procesos de cambio experimentados por la
estructura argentina, pero también reconocer la existencia de tendencias
que pueden implicar cambios interesantes en términos de complejidad
tecnolégica a futuro.

Gréfico 1.6
RELACIONES ENTRE LAS DIFERENCIAS DE EVOLUCION CON RESPECTO A LA
MEDIANA DEL EMPLEO Y LA PRODUCTIVIDAD. SECTORES AGREGADOS
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Alimentos
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Fuente: Elaboracion propia segun datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial, DGEyEL, SSPTyEL, MTEySS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).
Nota: idem grafico 7.

Dichos graficos muestran que el sector automotor se destaca
claramente por un mayor crecimiento en todas las variables consideradas,

% Para la medicién de la participacion de cada actividad en el VBP manufacturera se

consider6 el promedio de las participaciones anuales durante el periodo 1996-2002.
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es decir, por su desempefio en la produccion, empleo, productividad y
remuneraciones. Luego, le sigue en importancia el grupo de las ramas
intensivas en ingenieria, que también se ubica en el primer cuadrante en
todos los casos, aunque con un menor impacto en términos de empleo
y de remuneraciones, pero siempre por encima de la mediana para el
total industrial. Un aspecto que llama la atencién es que el conjunto
de ramas intensivas en mano de obra no se distingue de la mediana en
términos de crecimiento de la produccién ni del empleo, aunque si lo
hace levemente en lo referido a la productividad, al ubicarse por encima
del promedio.

En el extremo de menor dinamismo se ubica el sector de alimentos, en
términos de todas las dimensiones consideradas y luego el grupo intensivo
en recursos naturales, que no se diferencia de la mediana en lo referido
a evolucién de la produccion y del empleo, y que si lo hace por un menor
crecimiento relativo en su productividad con respecto al promedio. También
se destaca por haber aumentado las remuneraciones reales en menor medida
que el resto, aunque algo mas que el grupo de alimentos.

Graéfico 1.7
RELACIONES ENTRE LAS DIFERENCIAS DE EVOLUCION CON RESPECTO A LA
MEDIANA DE LA PRODUCTIVIDAD Y LAS REMUNERACIONES.
SECTORES AGREGADOS
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Diferencia de Productividad

Fuente: Elaboracién propia segun datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dindmica
Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEySS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).
Nota: idem gréfico 7.
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En un marco como el presentado, en el que los agregados caracterizados
como de mayor dinamismo tecnolégico muestran un mejor desempefo
relativo en lo que respecta a incrementos de produccion, productividad,
empleo y remuneraciones, resulta interesante considerar mas detalladamente
la evolucion de la cantidad de asalariados registrados, para evaluar el efecto
de las aparentes modificaciones ocurridas en la estructura productiva sobre
la creacion/destruccion de puestos de trabajo.

El grafico I1.8 y el cuadro I1.7 muestran los resultados obtenidos para
cada uno de los agregados, en términos de la participacién de cada uno
de los mismos en el conjunto del empleo asalariado industrial. Un primer
aspecto que es necesario destacar es la reducida modificacién de la estructura
sectorial del empleo en el periodo de referencia, lo cual se refleja en un
indice de similitud de 9.4%. Esto implica que, tomado por grandes grupos, la
importancia relativa de los distintos agregados en la estructura del empleo
se ha mantenido relativamente constante, atin cuando grupos tales como
automotores e intensivos en ingenieria han demostrado un crecimiento
superior a la mediana. Esto es asi porque este mayor dinamismo no pudo
compensar el fuerte peso del resto de las actividades en la generacién de
puestos de trabajo dado su peso en la estructura productiva y del empleo
(grafico I1.8).

Gréfico 11.8
ESTRUCTURA DEL EMPLEO INDUSTRIAL SEGUN INTENSIDAD DE USO DE
FACTORES. PARTICIPACIONES RELATIVAS, 2002-2010
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Fuente: Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEySS, en base al Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA).

% El indice de similitud es igual a un medio de la sumatoria de las diferencias en
participacién de cada rama tomada en valor absoluto. Este indice asumird un valor de
100 si las estructuras son totalmente diferentes entre los dos momentos considerados, y de
cero cuando estas sean totalmente iguales.
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Pese a que la importancia relativa de cada uno de estos grupos se
mantuvo relativamente constante entre 2002 y 2010, pueden identificarse
algunas pequefias modificaciones que estarian dando cuenta de un incipiente
proceso de complejizacion de la estructura del empleo, con una mayor
participacién de las actividades que mads valor agregado generan y que, por
lo tanto, se asocian con mayores niveles de remuneracion. En particular, se
observa que las ramas intensivas en ingenieria y las vinculadas con el complejo
automotor han incrementado su presencia en el total del empleo registrado,
mientras que las productoras de alimentos y bebidas lo han reducido.

Cuadro 1.7
ESTRUCTURA DEL EMPLEO INDUSTRIAL SEGUN INTENSIDAD DE USO DE
FACTORES. 2002-2010

Afio _Intens‘ivc’Js en Complejo Alimentos Otros intensivos en Intensivos en Total
ingenieria automotor Recursos naturales mano de obra

2002 141 5,2 32,8 20,0 27,9 100
2003 14,7 4,9 32,1 20,2 28,1 100
2004 15,7 51 30,9 20,3 28,0 100
2005 16,5 55 29,7 20,3 28,1 100
2006 171 5,8 28,5 20,4 28,2 100
2007 17,5 6,2 28,0 20,2 28,1 100
2008 17,8 6,8 27,9 19,9 27,6 100
2009 17,2 6,6 29,2 19,5 27,5 100
2010 17,3 6,6 29,3 19,3 27,5 100

Fuente: Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEySS, en base al Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Adn en presencia de un fuerte dinamismo evidenciado por los sectores
que revisten una mayor complejidad tecnolégica, es importante destacar
que el efecto de estas actividades sobre la cantidad y calidad agregada del
empleo asalariado es atin limitado, dado que las mayores participaciones
relativas en el empleo industrial, atin en presencia de ciertos retrocesos,
siguen estando representadas por los sectores productores de alimentos y
por aquellos que utilizan intensivamente la mano de obra.

El anélisis anterior puede complementarse considerando la importancia
de cada uno de los agregados para explicar las variaciones netas producidas
en el empleo industrial entre 2002 y 2010. El cuadro I1.8 muestra la proporcion
de la variacién en el empleo explicada por cada uno de los sectores en los
afos de referencia. En este marco, un primer elemento que se destaca a partir
de su analisis es la importancia sostenida a lo largo de todo el periodo de
las actividades intensivas en ingenieria y en mano de obra y del grupo de
los alimentos en la explicacién de las variaciones en los niveles de empleo.
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Cuadro 11.8
ESTRUCTURA DE LA VARIACION NETA DEL EMPLEO SEGUN INTENSIDAD DE USO
DE FACTORES. PORCENTAJES PROMEDIOS ANUALES, 2002-2010

Intensivos en Complejo ) Otros intensivos en  Intensivos en mano

ingenieria automotor Alimentos recursos naturales  de obra
2002 21,8 7,8 16,1 19,5 34,8
2003 22,7 1,6 23,0 22,8 29,9
2004 24,2 6,3 21,4 20,7 27,4
2005 23,8 9,4 17,4 20,4 28,9
2006 24,5 10,1 14,6 21,2 29,6
2007 23,9 11,5 19,6 17,6 27,4
2008 22,7 17,2 26,1 15,2 18,8
2009 40,3 13,8 -21,4 35,2 32,2
2010 26,2 11,5 36,6 1,9 23,9

Fuente: Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEySS, en base al Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Aunque con un caricter decididamente incipiente, estos resultados
permiten corroborar, para el caso de la Argentina post-devaluacién,
algunos de los hechos estilizados sobre las relaciones entre modernizacion
tecnolégica, cambio estructural y empleo. En este sentido, se observa que
cada vez una mayor proporcion relativa del empleo y de las variaciones
que se producen en la dindmica de las ocupaciones asalariadas registradas
se explican por el comportamiento evidenciado por los sectores intensivos
en ingenieria y, en menor medida, del complejo automotor. Como
consecuencia de ello, en el periodo 2002-2010 Argentina estaria mostrando
un crecimiento mas dindmico del empleo en las actividades mas intensivas
en I+D.

b) La dinamica industrial por actividades

El analisis realizado en la seccién anterior considerando la taxonomia
desarrollada por Katz y Stumpo (2001) encubre heterogeneidades a nivel
sectorial que solamente pueden captarse al considerar mayores niveles de
desagregacion. Para ello, se replican los ejercicios precedentes, pero tomando
las distintas actividades a un nivel de desagregacion de 3 digitos de la CIIU
Revision 3. Los distintos ejercicios muestran conjuntamente la evolucién
relativa de la produccién y el empleo, del empleo y la productividad y de
la productividad y las remuneraciones, entre 2003 y 2008, tomando como
base el afio 2002.
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El primero de estos analisis considera conjuntamente la evolucién
relativa de la produccién y el empleo entre 2003 y 2008 para cada uno de
estos sectores. Un primer aspecto que es necesario destacar es que la mitad
de los sectores considerados aumentaron su produccién en, al menos, un 95%
y el empleo en un 65% o mas. Estos valores fueron tomados como referencia
para construir los ejes representados en el gréafico IL9, que muestra, en el
primer cuadrante, a aquellas ramas que crecieron por encima de la mediana,
tanto en produccién como en empleo y en el segundo a aquellas que, si
bien crecieron por encima de la mediana en términos de produccién, no
lo hicieron asi en lo relativo al empleo. Tal como se muestra en el grafico,
existe un grupo importante de ramas cuyo comportamiento es muy cercano
a la mediana, lo cual indica la relevancia alcanzada por el proceso de
crecimiento post-devaluacion en el conjunto de las actividades industriales,
que impulsé un aumento practicamente generalizado del producto en las
actividades industriales, asi como también del empleo asociado a esta
dindmica positiva.

Gréfico 11.9
RELACIONES ENTRE LAS DIFERENCIAS DE EVOLUCION CON RESPECTO A LA
MEDIANA DE LA PRODUCCION Y EL EMPLEO. SECTORES DESAGREGADOS
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Fuente: Elaboracion propia segun datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial, DGEyEL, SSPTyEL, MTEySS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).
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Nota: 151: productos alimenticios; 152: productos lacteos; 153: molienda de trigo, legumbres y cereales,
preparacién de arroz, alimentos para animales y almidones; 154: productos de panaderia, azlcar,
chocolate, pastas frescas y secas, café, té, yerba mate y especias; 155: bebidas gaseosas, vinos,
cerveza, aguas minerales, jugos de frutas y bebidas espirituosas; 160: preparaciéon de hojas del tabaco,
elaboracion de cigarrillos, picadura o hebras para pipa; 171: hilados y tejidos; acabado de productos
textiles; 172: ropa de cama, toallas, manteleria, tapices y alfombras, cuerdas y redes; 173: tejidos de
punto y articulos de punto y ganchillo; 18A: confeccion de prendas de vestir y de articulos de piel; 191:
curtido y terminacién de cueros y fabricacion de productos de marroquineria y talabarteria; 192: calzado
y sus partes; 20A: madera y sus productos (excepto muebles), corcho, y articulos de paja; 210: papel
y productos de papel; 221: edicién de folletos, libros, periédicos y produccién de discos, compactos,
etc.; 222: impresion y servicios conexos; 23A: productos de hornos de coque; 241: sustancias quimicas
basicas, excepto abonos; 242: productos quimicos; 243: fibras manufacturadas (artificiales y sintéticas);
24A: abonos y compuestos de nitrégeno; plaguicidas y otros productos quimicos de uso agropecuario;
251: caucho; 252: productos de plastico; 261: vidrio y productos de vidrio; 269: productos de minerales
no metalicos; 271: productos de hierro y acero; 272: metales no ferrosos; 273: fundicién de hierro y
acero, y de metales no ferrosos; 281: productos metélicos para uso estructural, tanques, depdsitos
y generadores de vapor; 289: procesos de acabado de superficies metalicas; 291: maquinaria de uso
general; 292: maquinaria de uso especial; 293: cocinas, calefones, articulos eléctricos, y otros de uso
doméstico; 300: maquinaria de oficina, contabilidad e informatica; 313: hilos y cables aislados; 31A:
motores, generadores y transformadores eléctricos, y aparatos de distribucién y control de la energia
eléctricos; 31B: acumuladores, pilas y baterias primarias, lamparas eléctricas y equipo de iluminacion;
323: receptores de radio y television, aparatos de grabacién y reproduccién de sonido y video; 32A:
tubos, valvulas y otros componentes electrénicos, y transmisores de radio y televisiéon y aparatos de
telefonia; 33A: Instrumentos médicos, épticos y de precision, y de relojes; 341: vehiculos automotores;
342: carrocerias para vehiculos automotores; fabricaciéon de remolques y semirremolques; 343: partes,
piezas y accesorios para vehiculos automotores y sus motores; 351: construccién y reparaciéon de buques
y embarcaciones; 359: motocicletas, bicicletas y de sillones de ruedas ortopédicos; 35A: material de
locomotoras y material rodante para ferrocarriles y tranvias, y fabricacién de aeronaves; 361: muebles,
somieres y colchones; 369: joyas, instrumentos de musica, articulos de deporte, juegos y juguetes y
otras industrias manufactureras n.c.p.

Los resultados encontrados ponen de manifiesto la existencia
de grupos diferenciados segtin la evolucion relativa de estas variables,
donde se destacan aquellas actividades cuyo crecimiento o descenso se ha
diferenciado en, al menos, en 50 puntos de la mediana. En primer término,
cinco sectores se destacan por su marcado crecimiento, tanto en produccion
como en empleo. Se trata de la produccién de carrocerias para vehiculos
(342), la fabricacién de artefactos de radio y TV (323), la fabricacién de otro
material de transporte (359); los productos metalicos para uso estructural
(281) y la produccion de automotores (341). Entre ellos, los primeros tres
se destacan también por su comportamiento sobresaliente en términos de
productividad y empleo (gréfico I1.10). Luego, existen otras dos ramas que
se distinguen por su mayor contribucion a la generacién de empleo, pese
a haber crecido menos que el promedio en términos de produccion. Estos
son el 300 (Maquinaria de oficina) y 351 (Buques y embarcaciones). Esta
performance se refleja también en términos de una menor productividad
relativa en el caso de buques y embarcaciones.
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Grafico 11.10
RELACIONES ENTRE LAS DIFERENCIAS DE EVOLUCION CON RESPECTO A LA
MEDIANA DEL EMPLEO Y LA PRODUCTIVIDAD. SECTORES DESAGREGADOS

Diferencia de empleo

Diferencia de productividad

Fuente: Elaboracién propia segln datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial, DGEyEL, SSPTYEL, MTEyYSS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).
Nota: idem gréafico 9.

A su vez, se puede mencionar a otras seis actividades que lograron
aumentar su produccién significativamente por encima de la mediana,
pero que soélo estan ligeramente por encima del promedio en lo referente
al empleo. Estas son motores y generadores (31A), cocinas y calefones (293),
fundicién (273), maquinaria de uso especial (292), instrumentos 6pticos y de
precisién (33A) y minerales no metélicos (269). También cabe destacar que
no existen rubros que hayan aumentado su produccién significativamente
por encima del promedio y que, a la vez, hayan aumentado pero en mucho
menor medida que el promedio o que lo hayan reducido, por lo que en el
segundo cuadrante del gréafico 9 sélo figura el sector de tubos, valvulas y
otros componentes electrénicos (32A) que luego se destaca por el incremento
relativo de su productividad en relacién al conjunto, y no asi en la ocupacién.
El comportamiento de estos dos tiltimos grupos también explica la ubicacion
de estos sectores en el grafico I1.10, que muestra su performance sobresaliente
en términos de productividad y no de empleo.

A partir de lo desarrollado en el parrafo anterior, surge como primer
elemento interesante a destacar el hecho de que actividades caracterizadas por
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su alto contenido tecnolégico se encuentren entre quienes mas incrementaron
su produccién, aunque buena parte de estas actividades no se destaca por
una fuerte generacién de puestos de trabajo.

Gréfico 11.11
RELACIONES ENTRE LAS DIFERENCIAS DE EVOLUCION CON RESPECTO A LA
MEDIANA DE LA PRODUCTIVIDAD Y LAS REMUNERACIONES.
SECTORES DESAGREGADOS
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Fuente: Elaboracion propia segun datos del CEP, a partir de INDEC, y del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial, DGEyEL, SSPTyEL, MTEySS, en base al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

Nota: idem gréfico 9.

En el otro extremo, aquellas actividades que sobresalen por un peor
desempefio relativo tanto en lo referido a la produccién como al empleo -con
mas de 50 puntos por debajo de la mediana- son la produccién de combustibles
(232), el curtido (191) y la elaboracién de productos lacteos (152), las cuales
pertenecen a ramas caracterizadas por su alta tasa de crecimiento durante el
periodo de Convertibilidad y por su fuerte vinculacién con el sector primario
de la economia (CENDA, 2010b).

Un aspecto que también fue considerado es la evolucion relativa de
la productividad y las remuneraciones reales sectoriales (grafico IL.11). En
relacién con estas variables, vale la pena mencionar que, entre 2002 y 2008, las
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medianas se situaron en un aumento del 40% en la productividad y del 82% en
los salarios. En este marco, las ramas sobresalientes por su alta productividad
y salarios fueron las correspondientes a: otro material de transporte (359),
carrocerias (342) y fundicién de metales (273). De las ramas mencionadas,
las dos primeras fueron destacadas también en los parrafos anteriores por
su elevado desempefio en términos de empleo generado y produccion.
Fundicién, en cambio, si bien se destacaba por el aumento relativo de su
produccién no lo hacia en términos de empleo. Adicionalmente, existe una
actividad que, si bien no sobresale por el aumento en su productividad, silo
hace tanto en términos de remuneraciones pagadas como por la generacién
de empleo. Se trata de la correspondiente a productos metélicos para uso
estructural (281). Luego, cabe mencionar a aquellas actividades que, si bien se
destacan por el incremento en su productividad, no lo hacen por el aumento
en las remuneraciones reales pagadas. Estas son la de motores, generadores
y transformadores eléctricos (31A), la de tubos y valvulas (32A), cocinas y
calefones (293), instrumentos Opticos y de precisioén (33A), la fabricacién de
receptores de radio y TV (323) e impresion y servicios conexos (222). Todas
estas actividades se habian destacado por el crecimiento en la produccién y
la productividad, pero no asi en el empleo.

Los resultados observados en este apartado y en el anterior permiten
sostener que un mejor comportamiento relativo de las actividades en
términos de la produccién y el empleo, se encuentra fuertemente asociado
con aumentos de productividad que se traducen, al menos parcialmente, en
mejores remuneraciones reales para los trabajadores registrados. Esto define
una dindmica de retroalimentacién positiva que se opone, por definicién,
a aquella en la que el comportamiento relativo de los distintos indicadores
fue menor al de la mediana. De esta manera, la idea de la existencia de
retroalimentaciones entre estas variables permite explicar la dindmica de
un conjunto de ramas en las cuales el comportamiento de la productividad
conduce a mejorar/reducir su importancia en el empleo y el VBP y su evolucién
en términos de remuneraciones.

En ambos grupos sobresale la diversidad de subsectores incluidos, lo cual
conduce a reforzar la idea de un contexto en el que existieron oportunidades
-aprovechadas o no- de mejora en términos de los incrementos en produccion,
en el empleo, en la productividad y en las remuneraciones para todos los
sectores, més alld de sus caracteristicas. Sin embargo, pueden identificarse
algunas particularidades. Mientras que en el grupo nominado como de
retroalimentacién negativa muestran una mayor presencia relativa las ramas
incluidas en los grupos dedicados a la produccion de alimentos e intensivos
en el uso de recursos naturales, entre las asociadas con la retroalimentacion
positiva se destacan fundamentalmente las actividades relacionadas con
la produccién del complejo automotor e intensivos en el uso de ingenieria.
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Por otro lado, mas all4 de los incrementos directos en la productividad,
también es importante destacar los efectos indirectos que surgen del derrame
de las mejoras producidas incluso hacia sectores que, en lo individual,
no lograron alcanzar sus niveles propios similares a los del periodo pre-
crisis. Por su parte, también de manera ampliamente difundida, es posible
sostener que el comportamiento de las remuneraciones de los trabajadores
de los subsectores que més incrementaron su salario, traccioné dindmicas
similares atn en actividades menos virtuosas en términos de produccién,
empleo y productividad.

Finalmente, también en este caso es importante destacar la
heterogeneidad de situaciones, atin al interior de cada una de las actividades
desagregadas consideradas.

c) Algunos casos destacados de empresas
industriales argentinas

Tal como se menciond en las secciones precedentes, uno de los rasgos que
caracterizan a las economias latinoamericanas y, dentro de ellas, a la Argentina,
es la existencia de fuertes heterogeneidades en su estructura productiva que
se reflejan también en los patrones de empleo e inclusion social. Asimismo, se
destacé que esta heterogeneidad se manifiesta tanto a nivel inter como intra
sectorial, configurando un mapa productivo cuyo andlisis en profundidad
amerita practicamente el estudio de casos.

Teniendo en cuenta estas cuestiones, en este apartado se presentan tres
casos de empresas que desarrollan sus actividades en sectores intensivos en
conocimiento -electrénica, informatica y biotecnologia- a fin de ilustrar las
particularidades de la vinculacién entre desarrollo tecnolégico y empleo, en
el marco de la economia argentina durante la post convertibilidad.

El objetivo que se persigue es ofrecer evidencia a nivel microeconémico
y de tipo cualitativo, tomando como referencia empresas cuyos esfuerzos
tecnolégicos y organizacionales las posiciona como casos paradigmaticos
en términos de sus aportes al modelo de crecimiento y a la revitalizacién
econdmica a través de la generacién y difusién de innovaciones, la canalizacion
del talento y conocimiento desarrollado localmente y la generacién de nuevos
puestos de trabajo altamente calificados.

i) Sensor Automatizacion Agricola S.A.%”

Esta empresa es una PyME argentina creada en 1993 y localizada en
la ciudad de Totoras, Provincia de Santa Fe. Es un proveedor especializado

% Basado en Peirano, Fernando; Teixid6, Cristina y Kababe, Yamila. “Un estudio empirico
sobre las alianzas publico privadas para la generacién y circulacién del conocimiento”.
Informe Final del Proyecto de Investigaciéon FC Cealci 2009-333388, financiado por
Fundacién Carolina.
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en tecnologia electrénica e hidraulica que brinda soluciones al sector de la
maquinaria agricola a través del disefio, desarrollo y produccién de equipos
para la automatizacién de diversas maquinas, en especial de cosechadoras
y pulverizadoras autopropulsadas.

El punto de partida para el desarrollo de esta firma fue el lanzamiento
al mercado de un producto denominado “sensor copiador de terreno”. Se traté
de una sustitucién de importaciones y una innovacién de alcance nacional,
con alta tasa de receptividad por parte de los fabricantes de maquinarias
agricolas®. El desempefio general de la empresa durante la década del
noventa, en los anos anteriores a la crisis, fue aceptable. Pas6é de ser un
micro-emprendimiento a conformar un plantel de 30 personas, con ventas
en el mercado interno a gran parte de los fabricantes de maquinarias de la
region centro del pais y se invirti6 en un terreno sobre la Ruta Nacional Nro.
34 para la construccién de las primeras edificaciones de la planta productiva
y oficinas. Ademas se puso en marcha la radicacion de una oficina comercial
en Brasil.

Durante los afios de la crisis 1998-2001, la empresa tan sélo logré
sobrevivir. Si bien se plante6 seriamente la alternativa de cerrar, se pudo
mantener con estrategias defensivas, con reduccion del personal a 15 empleados
y ventas de subsistencia.

A partir de 2003, y como consecuencia del impacto favorable que
los cambios macroeconémicos generaron en el sector agroindustrial, la
recuperacion generalizada de la economia se tradujo en el crecimiento
exponencial y casi repentino de la firma en términos de ventas, empleo y
estructura organizacional. En un primer momento el nuevo contexto permiti6
el maximo aprovechamiento de la capacidad ociosa que la empresa habia
acumulado. Sin embargo, ya en 2004 comenzaron los sintomas de una “crisis
de crecimiento” por la excesiva atencién a los aumentos en la demanda pero
sin que la fase comercial sea acompafada por la expansién en la misma
magnitud por parte del resto de las 4reas organizacionales. Frente a este
diagnéstico, Sensor comenz6 a implementar paulatinamente medidas para
el desarrollo de las diversas areas (produccién, calidad, desarrollo y disefio,
recursos humanos, etc.) que eran necesarias para acompafar de manera

% La buena receptividad de los primeros clientes se basé en la disponibilidad de tecnologia
nacional (que resultaba bienvenida como alternativa para superar los inconvenientes
derivados de la necesidad de adaptar tecnologia fordnea) para solucionar una
problematica recurrente en el funcionamiento de las cosechadoras que se enterraban por
los desniveles del suelo. En aquellos momentos se ofrecian equipos importados con cierto
grado de tecnologia incorporada (compleja y sofisticada), lo cual hacia que, sumado a la
escasa disponibilidad de tecnologias de la comunicacion, si las mdquinas sufrian algin
desperfecto, estuvieran meses sin poder ser arregladas. A partir de esta problematica,
se desprendi6 la motivacién de los duefios de Sensor para la bisqueda y desarrollo de
soluciones locales.
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sustentable a la creciente demanda del mercado. Tomando como referencia
aspectos generales de desempefio a inicios del afio 2004, en tres meses la
cantidad de empleados pasé de 15 a 120 y en la actualidad estd integrada por
un plantel de 150 personas. Por su parte, las ventas se duplicaron, superando
al presente los 25 millones de pesos anuales.

Dentro de las multiples dimensiones que explican el sendero evolutivo
de la empresa, pueden destacarse ciertos aspectos tales como el desarrollo
de tecnologia, las inversiones, la composicién de la fuerza de trabajo y las
estrategias implementadas frente a las variaciones del contexto.

El desarrollo de tecnologia estuvo presente como una preocupacion
desde los inicios de la empresa; el punto de partida fue el sensor copiador
de terreno y en los afios posteriores se trabaj6 en diversificar la cartera de
productos a partir de la introduccién de nuevos dispositivos electrénicos
al mercado (consolas y joysticks, entre otros). A partir de 2005 y a través de
la formalizacién del area de I+D+d> (Investigacion, desarrollo y disefio) se
comenzo a trabajar en el desarrollo de equipamiento para la aplicacién de
la tecnologia denominada “agricultura de precisiéon”. En concreto, en 2006 la
empresa desarrolld el primer monitor de rendimiento® del pais. Asimismo, en
2005 se gest6é un nuevo proyecto tecnolégico para el desarrollo de un sistema
de automatizacién integral. En 2008 la nueva plataforma electrénica ya estaba
creada y el producto se instal6 en cosechadoras que se comercializan en el
mercado interno y externo. Con posterioridad se comenzé a trabajar en la
adaptacion del producto para su aplicacién en la fabricacion de pulverizadoras.
En la actualidad, se estd avanzando en el desarrollo de la automatizaciéon
integral de tractores.

A partir del paréntesis que se produjo en el afio 2008, como consecuencia
de la crisis internacional y la resonancia que ella trajo al sector de actuacion
de la empresa®, se decidié comenzar a diversificar la aplicacién de la
plataforma tecnoldgica hacia nuevos sectores del mercado nacional. Ya en
2010, se concretaron las primeras ventas al mercado de carroceros y se sabe
acerca de la potencialidad de aplicacién de los productos de la empresa en
el sector de barcos, trenes y maquinarias forestales.

% El primer ingeniero de la empresa ingresé en 1996. Como consecuencia del dinamismo
del mercado, de la necesidad de introducir mejores y nuevos productos para atender a la
demanda cada vez mas exigente y de la creciente presién competitiva, se fue conformando
un equipo multidisciplinario de ingenieros, programadores y disefiadores para el
desarrollo de hardware y software electrénico.

®  Un monitor de rendimiento es un dispositivo que permite la estimacién de datos
de rendimiento puntuales referenciados temporal y geograficamente. Esto permite
confeccionar un mapa de rendimiento y ofrece la posibilidad de automatizacién de las
maquinas, el envio de los datos a un espacio en internet para ver el mapa de rendimiento
y los movimientos de la maquina en tiempo real.

®  En este punto es necesario también considerar los efectos del conflicto del sector
agropecuario con el gobierno por la Resolucién Nro. 125.
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Las inversiones necesarias para el desarrollo de tecnologia se cubrieron,
inicialmente, a partir de una estrategia de autofinanciamiento mediante la
reinversién de utilidades. Por otra parte, la fuente de conocimientos giraba en
torno a la dindmica de saberes desarrollados al interior de la empresa por el
area técnica y la estrecha interaccién del area comercial con los clientes. No
obstante, a partir del afio 2008 Sensor comenz6 a transitar nuevas experiencias
de vinculacién con actores del sistema de innovacién, tanto para el disefio y
desarrollo de sus productos, como para el apalancamiento de las inversiones
destinadas a innovacién tecnolédgica. Esta doble dindmica es el fruto de la
interaccion con distintos actores. En lo que respecta a la dindmica de generacién
de conocimientos, se destacan las acciones desarrolladas por el equipo de
profesionales dedicados a la exploracién de los conocimientos de frontera
asi como la aplicacién a disefios y prototipos propios, la presencia de satélite
de técnicos de Sensor en la ingenieria del cliente (fabricante), los acuerdos de
colaboracién con el INTA Manfredi (experiencia en agricultura de precision)
y la participacién activa en congresos y seminarios especializados en el
sector. Por su parte, en lo que se refiere a la dindmica de apalancamiento de
financiamiento para las inversiones, a través de la Fundacién Cideter (estructura
interfase), se llegé al FONTAR de la ANPCyT (Agencia de financiamiento a
la innovacién empresaria). En este marco, Sensor resulté beneficiaria de seis
instrumentos de promocién y financiamiento a la innovacién para el desarrollo
de tecnologia. Un aspecto interesante es que de los seis proyectos, sélo uno
fue destinado a la adquisicién de equipamiento (esfuerzos incorporados) y los
cincos restantes fueron destinados en un 70% al financiamiento de recursos
humanos especializados para las actividades de investigacién, desarrollo y
disefio de hardware y software electrénico.

La evolucién de la estructura organizacional también fue respondiendo
al crecimiento de la firma. Asi, en 2010 surgi6 la figura Sensor Group como un
holding de empresas formado por Sensor Automatizaciéon Agricola, Sensor
Oil® y Sensor Brasil. Al interior, se consolidaron y profesionalizaron las
diversas dreas organizacionales (como ya se mencion6 [+D+d, programacién
de la produccién, calidad, recursos humanos, entre otras). En el afio 2006
se certificd el proceso productivo con normas ISO 9000 y se re-certificd
en 2008. En linea con las certificaciones de calidad, actualmente se estd
atravesando el proceso de certificacién de las normas CMMI®. Ademas del
crecimiento en cantidad de personas también cambi6 su conformacién con
la incorporacién creciente de profesionales en todas las dreas y el disefio de
planes de capacitacion internas y externas. En este punto, es relevante destacar

2 Es el desprendimiento de un proceso de incubacién interna del drea de negocios

especializada en hidrdulica.

% CMMI (Capability Maturiry Model Integrated) es un modelo de calidad de software que
clasifica las empresas en niveles de madurez. Estos niveles sirven para conocer la madurez
de los procesos que se realizan para producir software.
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que durante el periodo 2008-2009, caracterizado por las condiciones adversas
del contexto internacional y también nacional, la empresa pudo sostener la
contratacion de la totalidad de la planta de personal como consecuencia de
la utilizacién del Plan de Recuperacién Productiva (RePRO) que puso en
marcha el Ministerio de Trabajo de la Nacién.

En suma, los rasgos que caracterizan a Sensor pueden ser comprendidos
alaluz de su sendero evolutivo en el que pueden identificarse distintas etapas
entre las cuales una de las mas importantes es su desempefio a partir del
nuevo contexto econémico de la post convertibilidad. Lo que ha caracterizado
el desarrollo de esta empresa es la presencia de saltos no sélo cuantitativos
sino también cualitativos, que se traducen en el desarrollo de tecnologia
que permite sustituir la importacién del equipamiento electrénico que
demandan los fabricantes de maquinarias para el desarrollo de innovaciones
de procesos, en la composicién de los recursos humanos, en el crecimiento
de la estructura organizacional y de las inversiones, en los vinculos con
actores cercanos y en las complementariedades de esfuerzos para satisfacer
las demandas crecientes y mas exigentes del mercado.

ii) Technisys®

Technisys es una empresa argentina del sector de Software y Servicios
Informaticos creada en el afio 1995 con el objeto de desarrollar una aplicacion
de software orientada al segmento de Internet Banking®. Ademas de los tres
socios fundadores®, durante los primeros meses se contrataron tres personas

para que se sumen al equipo de trabajo. En 1996, se desarroll6 el producto
para el primer cliente de la empresa, el Deutsche Bank.

En 1997, Technisys ofrecia una plataforma basica que luego era
customizada segtn los requerimientos de cada cliente. El proyecto fue sin
dudas novedoso para el mercado argentino de ese entonces. Es por eso que
luego del Deutsche Bank vinieron otros proyectos similares: desarrollaron
el primer servicio de Internet para las tarjetas de crédito Visa, el Visa Home;
implementaron la primera aplicacion web para la automatizacién de ventas
en sucursales de Citibank y se sumaron proyectos similares de desarrollo e
implementacion de sistemas de internet banking para el Banco Rio-Santander,
el Banco de Boston, el Bansud, el HSBC y el Suquia, entre otros.

¢ Extraido de Gonzalo, Manuel; Federico, Juan; Drucaroff Sergio y Mantis, Hugo (2010)
articulo “Creacion y Desarrollo de Empresas TICs: ;Motor de Crecimiento Endégeno?”.
Congreso AEDA, Buenos Aires.

% El rubro de Internet Banking se basa en el desarrollo de un software que posibilita la
realizacién de transacciones entre bancos y entre los bancos y sus clientes. A mediados de
la década del noventa, el Internet Banking no estaba desarrollado en la Argentina y recién
comenzaba a desarrollarse en el mundo.

% Dos de ellos eran jovenes profesionales del drea de computacion e informatica y con
experiencia en la empresa IBM de Argentina.
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Durante esta primera etapa de expansién, fue necesario desarrollar
nuevas capacidades tanto a nivel del equipo emprendedor como a nivel
organizacional. Entre los desafios mas importantes, los esfuerzos se
concentraron en la contratacion y gestion de recursos humanos y en el
desarrollo comercial de la empresa. En lo que se refiere a la gestion de la
innovacién, se buscé conformar buenos equipos de trabajo en el 4rea de I+D
donde la preocupacién no pasaba por automatizar o estandarizar practicas,
sino por contratar recursos humanos con capacidad y autonomia para
responder a los nuevos proyectos que se iban planteando. En estas instancias
iniciales de desarrollo de las plataformas, se conformé un equipo de I+D
con alrededor de 50 personas.

Entre los afios 1997 y 2000, Technisys atraves6 un proceso de fuerte
expansion, principalmente vinculado al mercado interno argentino. La
difusién de internet creé las condiciones para que se posicionen como la
empresa lider de Argentina en el desarrollo de plataformas para la banca
corporativa y para home banking. A lo largo de esta expansién, encararon
distintos proyectos: la Bolsa de Valores de Argentina les asigno el comando
total de sus servicios de Internet y el Banco Societe Generale también los
contraté para el desarrollo de sus servicios de internet banking.

En el afio 2001, la empresa ya contaba con cerca de 100 empleados y
la estrategia de crecimiento se bas6 en aprovechar la especializacion en el
sector financiero lograda en el mercado interno (con proyectos llevados a
cabo para buena parte de los bancos estadounidenses y espafioles radicados
en Argentina) para avanzar hacia los mercados externos. En pleno proceso
de internacionalizacién® se toparon con la crisis del 2002 en Argentina. El
contexto adverso llevé a que la facturacién pasara de 5 millones de délares
en el aino 2000 a 1 millén en 2002. Asi, se vieron en la necesidad de redefinir
productos y reducir un 10% el personal y se tom¢ la decisién de redoblar la
apuesta por los mercados externos.

La recuperacién de la economia argentina post 2002, contribuy¢ para
que, de a poco, se retome la senda de crecimiento. En este marco, los principales
esfuerzos giraron en torno a la consolidacién de la participacién en mercados
externos®y a las estrategias para la inversion de nuevos proyectos tecnolégicos

¢ Se instalaron oficinas en Miami y en Madrid para captar a la banca latina y se comenzé
a exportar servicios y a implementar la plataforma en algunos paises de Centroamérica,
como Costa Rica y Panama. Esta experiencia implicé la necesidad de realizar grandes
esfuerzos en materia comercial y de marketing dado que estaban pasando de un mercado
(el Argentino) en donde existian 20 a 30 clientes corporativos, para focalizarse en mercados
como el estadounidense con presencia de 9.000 bancos de porte y distribuidos en todo el
territorio.

% El proceso de internacionalizacién avanzé con exportaciones a distintos paises de
Latinoamérica a los cuales se accedié a través de una alianza comercial con IBM. En tanto,
el conocimiento del mercado estadounidense fue dando sus frutos, permitiendo que
aumenten paulatinamente la cantidad de clientes.
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basadas en la complementariedad de financiamiento, es decir, sumando a
los recursos propios aquellos a los que se logré acceder mediante concursos
competitivos y abiertos de instrumentos de promocién gubernamentales®
y los derivados de la apertura del capital a fondos de inversién. Ademas,
se comenzo a trabajar en diversas alianzas con centros educativos para la
conformacién de los equipos de recursos humanos calificados de la empresa™.
A través de los convenios celebrados, la empresa comenzé a acceder a
recursos humanos calificados y se instal6 como una préactica habitual que
gira en torno a una doble dindmica: por un lado, Technisys contribuye a la
formacién continua y estrechamente vinculada al &mbito y laboral de los
profesionales y esto, a su vez, le permite el acceso a nuevos conocimientos,
tecnologias e ideas que surgen desde las Universidades.

En 2007, transitaron por una primera ronda de financiamiento, abriendo
el 15% de la participacion accionaria a Holdinvest, un fondo de inversiones
local™. También se inici6 el proceso de certificacién de calidad relacionado
con la implementacién de proyectos’™. En 2009, la facturaciéon anual de
Technisys rondaba los 10 millones de délares y ya contaban con un plantel
de 250 empleados. El mercado argentino representaba el 30% de sus ventas,
mientras que el resto se distribuia entre Estados Unidos (35%), Centroamérica
(15%) y Espafia y México. En lo que se refiere a la competencia, en el mercado
local no existen, hasta hoy, competidores directos, lo cual da cuenta de la
potencialidad del mercado argentino en este segmento.

iii) Bioceres S.A.”

Bioceres S.A. naci6 en el afio 2001, en plena crisis del modelo de
convertibilidad, en la ciudad de Rosario, provincia de Santa Fe, por iniciativa
de 23 productores agropecuarios vinculados a la Asociacién Argentina de

% Durante estos afos de relanzamiento participaron de tres ANRs del FONTAR que
financiaron parte de la actualizacion de la plataforma basica ofrecida. También participaron
de un PRE de la SEPYME

70 En 2005 se instalaron en el Polo Informatico del Parque Cientifico Tecnolégico de Tandil
a partir de convenio de transferencia tecnoldgica y de recursos humanos con esta
Universidad. Actualmente cuentan con 60 empleados radicados en Tandil. Asimismo,
tienen otro centro de desarrollo instalado en Uruguay, con otras 50 personas y un convenio
con la Universidad ORT del pais vecino.

7t El aporte de este fondo se destiné en un 60% a la consolidacién de la entrada al mercado
estadounidense y europeo y, en un 40% al financiamiento de la I+D para el desarrollo de
una nueva linea de productos.

72 Se optd por implementar una certificacion parcial que permite que los cliente confien
en la empresa como implementadora de proyectos, y evita la necesidad de estandarizar
los procesos de I+D y el consiguiente riesgo de pérdida de apropiabilidad de los
esfuerzos realizados.

7 Basado en relevamiento cualitativo para el Proyecto de Investigaciéon IDRC 105165-
001: “Innovation Capability Building, Learning and Institutional Frameworks in Latin
Americas’ Natural Resource Processing Industries: Experiences from Argentina, Brazil
and Chile”. Anabel Marin, Mariana Paludi y Yamila Kababe.
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Productores en Siembra Directa (Aapresid™) y a la Asociacion Argentina de
Consorcios Regionales de Experimentacion Agricola (Aacrea). El objetivo inicial
consisti6 en financiar proyectos biotecnolégicos que eran llevados a cabo por
grupos de investigacién que trabajaban en centros de I+D ptblicos del pafs,
bajo la idea de que los resultados de estas investigaciones pudieran llegar
a ser aplicados en la produccién agronémica local. Con el transcurso de los
anos, la actividad de la empresa evolucioné hacia el desarrollo y produccion
de semillas a través de la invencién de genes, la prueba en plantas modelo
y la introduccién de dichos genes en cultivos.

En la actualidad, la empresa es propiedad de mas de 200 accionistas
del pais y del exterior. La dindmica organizacional se basa, desde los inicios,
en la generacion de redes entre el sector publico y el sector privado para
lo cual juega un rol clave la experiencia de sus miembros en el sector, la
complementariedad de capacidades de gestion y conectividad, la conformacién
de equipos de recursos humanos altamente calificados y el desarrollo de
infraestructura y adquisicién equipamiento tecnolégico. La sociedad articula
sus negocios a partir de dos empresas: Bioceres Semillas e INDEAR (Instituto
de Agrobiotecnologia de Rosario).

Bioceres Semillas fue creada en 2007 y es el producto de los buenos
resultados que se derivaron de la experiencia del Programa BIOINTA”. A
través de Bioceres Semillas se buscé ampliar la cartera inicial y la calidad
de productos. Actualmente se focaliza en el desarrollo de germoplasma y la
produccion y la comercializacion de semillas. La estrategia se basa en ofrecer
germoplasma de alto valor agronémico de los cinco principales cultivos de
la Pampa Hiimeda Argentina (trigo, soja, maiz, girasol y sorgo) y desarrollar
productos (cultivares e hibridos) a partir del testeo y evaluaciéon dentro de
su red interna de semilleros multiplicadores.

El origen de INDEAR también se remonta a la experiencia del Programa
BIOINTA y nace a través de la iniciativa de Bioceres para crear su propia
plataforma dedicada a la generacién de tecnologia e I+D. La actividad de
INDEAR se centra en la produccién de I+D en agrobiotecnologia genética,
el desarrollo de tecnologias para aumentar la productividad agropecuaria
y la utilizacién de plantas como bio-reactores para la produccién de
enzimas industriales.

La apuesta empresaria gira en torno a la realizacién de esfuerzos
en I+D para la generacién de los eventos biotecnolégicos propios y la
apropiacion de la renta de innovacién al momento de comercializar el

74 Esta asociacion protagonizé la implementacion de la técnica de siembra directa en el pais.

> En el afio 2003 Bioceres fue seleccionada por INTA para ser parte de un Convenio de
Vinculacion Tecnoldgica, a partir del cual se comenzaron a comercializar las variedades
de trigo desarrolladas por el INTA. En ese mismo momento, Bioceres cre6 la Red de
Semilleros y se inici6 la venta de Semillas de Trigo BIOINTA.
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producto final. La propiedad intelectual sobre la tecnologia desarrollada
permite a Bioceres participar en el mercado mundial como licenciatario de
productos biotecnolégicos y, al mismo tiempo, evitar el pago de las licencias
a los proveedores de genes™.

A diferencia de los casos presentados anteriormente, Bioceres no cuenta
con antecedentes de desempefio durante la época de la convertibilidad, de
modo tal que no es posible evaluar y comparar la influencia del nuevo modelo
econémico. De todos modos, es relevante mencionar que la gestacion del
emprendimiento tuvo lugar en plena crisis, como una apuesta de los actores
locales para la introduccién de innovaciones claramente orientadas hacia
nuevos productos, procesos y formas de gestion, con creacién de puestos
de trabajo para personas altamente formadas en areas del conocimiento
que son prioritarias para el pais. A su vez, el desempeno calificado de estas
personas no es el producto de una simple adaptacién de saberes fuera de
contexto sino que resulta clave atender a un conjunto de rasgos que emanan
de los ambitos especificos de actuacion para la generacion y difusion de
innovaciones, tanto en relaciéon a los resultados de las investigaciones en
biotecnologia, como al desarrollo de los propios productos que deben estar
en intima correspondencia con las condiciones agronémicas de las distintas
regiones agricolas del pais y de los mercados externos en los cuales tiene
participacién la empresa. Este sentido, su desempeno se explica por un
conjunto de rasgos particulares.

Operativamente el grupo posee cuatro plataformas tecnolégicas.
Mientras que dos de ellas -genémica y secuenciacién (“gen discovery”) y
cultivos invitro, tejidos y transformacién- estdn abocadas a investigacion
bésica, las dos restantes -molecular farming (produccién de moléculas a
nivel industrial a partir de la utilizacién de plantas como bio-reactores) y
molecular breeding (mejoramiento genético con estrategias convencionales
a partir de cultivos no transgénicos)- son de caracter aplicado.

El equipo de trabajo de Bioceres suma a unas 50 personas dentro de
las cuales 25 son investigadores con Doctorados en Biologia, Genética y
Quimica, Licenciados en Biotecnologia e Ingenieros Agrénomos formados
en Universidades Nacionales como la de Rosario, del Litoral y de Cérdoba y
con postgrados en el exterior. La dindmica para la generacién de las fuentes
de conocimiento se basa en la formacion continua de los investigadores
e ingenieros, en la participacion en congresos y en la interaccién con
las necesidades de la demanda del mercado que se genera a partir del
vinculo entre los ingenieros del area comercial, los semilleros y los
productores agropecuarios.

7 Los proveedores de genes son las grandes multinacionales de semillas, entre ellas
Monsanto, Pioneer y Syngenta.
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La empresa funciona en permanente interaccién con organismos
publicos tales como el CONICET, con quien comparte el financiamiento de
recursos humanos altamente calificados” y la concesién en comodato por 30
afios del terreno para la construccion del edificio. Esta construccion se realiz6
en 2004 con el aporte del 50% de los recursos a partir de un instrumento del
FONTAR de la ANPCyT. En esta misma linea la estrategia de financiamiento
publico-privado sigui6 sustentdndose fuertemente en el aprovechamiento de
diversos instrumentos de financiamiento disponibles en FONCyT y FONTAR
de la ANPCyT del MINCyT (ANRs, PAE, PICT)”.

Entre los resultados recientes del modelo organizacional del Grupo
Bioceres, es importante destacar que en el afio 2009 la Oficina de Patentes
y Marcas de Estados Unidos le concedi6 a la Empresa, al CONICET y a la
Universidad del Litoral, tres patentes de invencién”. En 2010, la empresa firmé
un acuerdo de licencia con Advanta India para el desarrollo conjunto y la
comercializacion de cultivos tolerantes a la sequia. De esta forma, el Grupo
Bioceres exporta tecnologia a través de licencias agrobiotecnoldgicas para la
produccién de variedades de cultivos transgénicos. Otro proyecto avanzado
es la producciéon de quimosina en plantas de cartamo para la generacion de
insumos industriales® a partir de la plataforma de Molecular Farming. En
este caso se firmo un acuerdo de licencia con la firma canadiense SemBioSys
para la utilizacién de la plataforma en la produccién de quimosina industrial.

iv) Sintesis de la evidencia surgida de los estudios de
caso presentados

La evidencia que surge a partir de los estudios de caso presentados
permite identificar un conjunto de rasgos microeconémicos comunes entre las
empresas de elevado contenido tecnolégico que han logrado un desempefio
considerablemente positivo en la etapa de la economia argentina que se inicia
con la devaluacion de 2002. Entre estos se destacan la apuesta empresaria hacia
las actividades de I+D; los requerimientos de personal altamente calificado
y formado en el pais; la interaccién con los proveedores de tecnologia y la
atencion a los requerimientos de la demanda, y la capacidad para diagnosticar

77 Se utilizan instrumentos tales como becarios en empresas e investigadores en empresas.

7 Los proyectos de menor riesgo tecnolégicos y con objetivos cercanos a las etapas de
comercializacién suelen ser financiados con recursos propios y rondas de inversiones
privadas. Por su parte, para los proyectos de mayor riesgo y para la adquisicién de
equipamiento de dltima generacién (por ejemplo el secuenciador de genes), es habitual
recurrir a las lineas de financiamiento disponibles en la ANPCyT.

7 La primera patente es un potenciador de genes que se llev6 a cabo en el marco de un
convenio de investigacién y desarrollo iniciado en 2005 por los tres actores mencionados.
La segunda y tercera patentes son dos genes para la obtencion de plantas transgénicas
(tolerantes a sequia y salinidad y a stress oxidativo).

% La novedad de los resultados de este proyecto se basa en la posibilidad de producir
quimosina a través de plantas superando las técnicas que se vienen aplicando desde hace
20 afios basadas en la produccién de la quimosina en forma recombinante a partir de
bacterias y hongos mediante el uso de fermentadores.
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la necesidad de recursos o conocimientos complementarios a los cuales se podia
acceder mediante la generacién de redes con actores (tanto cercanos como
lejanos) y que resultaron elementos clave para el desarrollo de innovaciones
de producto, de proceso y organizacionales. A su vez, estas vinculaciones
tuvieron lugar bajo la forma de simples relaciones informales y, en ciertos
casos, avanzaron hacia configuraciones mas complejas, dando lugar a casos
virtuosos de alianzas publico- privadas y a la generacién de externalidades
tales como nuevos o potenciales encadenamientos productivos.

Asimismo se advierten ciertas particularidades de estas empresas en
cuanto a su capacidad de generacién de los puestos trabajo, asi como también
de los perfiles de calificaciones requeridos. Por sus caracteristicas altamente
innovadoras, estas empresas desarrollan y mantienen un fuerte proceso de
I+D interna. Esto conlleva la necesidad de contar con equipos relativamente
numerosos de personal altamente calificado en disciplinas como ingenieria,
informadtica, programacion, disefio y biotecnologfa, todas areas que, al presente,
son consideradas areas estratégicas para el desarrollo productivo. En todos
los casos descriptos, los equipos fueron principalmente conformados con
profesionales que se han formado en universidades argentinas y representan
un activo estratégico para las empresas. Ademds de las caracteristicas
vinculadas a los perfiles laborales que estas empresas demandan, también
es importante sefialar su impacto en términos cuantitativos. Si bien cuando
comienzan su actividad la demanda de recursos humanos realizada no
suele ser muy intensa, a medida que las empresas van creciendo necesitan
responder a mayores necesidades de personal. Se trata de una dindmica
que se explica por el proceso simultidneo y virtuoso que responde a la
busqueda de satisfaccién de demandas de clientes y de consumidores finales
y por la necesidad de recursos humanos calificados que se integren a los
proyectos tecnologicos que se ponen en marcha para el desarrollo de nuevos
o mejorados productos y servicios. En el caso de las empresas presentadas,
esta dindmica se ha ido manifestando a partir de la conformacién de equipos
que van desde los 50 hasta los 250 empleados altamente calificados, los
cuales resultan indispensables para dar respuesta a las demandas crecientes
y mas sofisticadas del mercado (tanto interno como externo) y conforman
uno de los eslabones clave del sendero de crecimiento de empresas que
pertenecen a los sectores dindmicos e intensivos en conocimiento de la
economia argentina.

D. Reflexiones finales

El anélisis realizado en este trabajo pretende evaluar la importancia de los
procesos de reconfiguracién productiva que tuvieron lugar en Argentina
en los ultimos diez afios y su impacto en el empleo. Para ello, se tuvieron
en cuenta distintos aportes que abarcan dos grandes grupos de estudios.
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El primero de ellos retoma el amplio debate que se dio a nivel académico,
pero también politico, sobre el desarrollo de un proceso de cambio estructural
que implicara transformaciones en la estructura productiva en el periodo
posterior a la devaluacién de 2002. En este sentido, el anélisis realizado sobre
distintos trabajos puso de manifiesto la existencia de algunos indicios que
permiten dar cuenta de modificaciones en las actividades que dinamizaron
el crecimiento econémico con respecto a la década del "90, aunque este
mayor dinamismo relativo atin no ha sido capaz de cambiar la importancia
relativa de cada una de las actividades, tanto en la estructura productiva
como en la del empleo. A su vez, se observa también que las tasas positivas
de crecimiento del producto fueron acompafiadas por algunas mejoras en la
calidad de vida de amplios sectores de la poblacién, aunque los indicadores
de pobreza e indigencia se mantienen todavia en niveles elevados.

De esta manera, puede sostenerse que el crecimiento econémico
del periodo post-devaluacién ha generado pequeias modificaciones en la
estructura sectorial pero con niveles de inclusion bastante por encima de
los evidenciados en el modelo de crecimiento que caracterizé a buena parte
de la década de los ‘90s.

El segundo grupo de estudios considera las relaciones existentes entre
cambio estructural, heterogeneidad estructural, modernizacién tecnolégica
y empleo. Para ello, se reconocen tanto los aportes realizados en los paises
desarrollados, como aquellos mas cercanos al contexto latinoamericano que
provienen de la escuela estructuralista y neoestructuralista. En este marco,
se concluye que economias como la argentina se caracterizan por la fuerte
heterogeneidad de su estructura productiva, lo cual limita el efecto de los
procesos de modernizacién tecnolégica en términos de la generacién de
procesos de cambio estructural. Como consecuencia de ello, resulta dificil
evaluar el impacto de los cambios tecnolégicos sobre el empleo, sin tener en
cuenta los rasgos productivos y tecnolégicos que caracterizan a cada actividad.

Partiendo de estas cuestiones, se tomaron distintas fuentes de informacion
que permiten analizar el comportamiento de distintas actividades econémicas
en el marco del nuevo modelo econémico, enfatizando particularmente en
el sector industrial y en la dindmica de variables tales como la produccién,
productividad, empleo y remuneraciones.

Los datos analizados muestran un comportamiento positivo relativamente
generalizado en todas las actividades industriales, aunque algunas de
ellas, especialmente aquellas que se caracterizan por su mayor complejidad
tecnolégica, entre las que se encuentran los bienes del complejo automotor
y los intensivos en el uso de tecnologia, han evidenciado una dindmica
relativamente mas virtuosa que el resto. Esto se refleja en indicadores por
encima de la mediana en las cuatro variables consideradas. Sin embargo,
dos cuestiones adicionales requieren se consideradas.
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En primer lugar, a pesar del comportamiento general descrito
anteriormente, se observan heterogeneidades intra-grupo, las cuales resultan
de la desigual dindmica de las distintas actividades involucradas en cada
uno de ellos.

En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, en lo que respecta
al comportamiento del empleo, se observa que un grupo importante de
actividades que han evidenciado fuertes incrementos en la produccién y en
la productividad, se caracterizaron por una dindmica positiva en el empleo,
poniendo de manifiesto un efecto positivo en términos cuantitativos (puestos
de trabajo generados) y cualitativos (remuneraciones). En este sentido, el
mayor dinamismo de algunas actividades se tradujo también en una mejor
performance en el empleo.

En sintesis, tanto los estudios relevados como el andalisis realizado
permiten sostener la existencia de una tendencia incipiente hacia la
modificacién de la estructura productiva, la cual, sin embargo, aiin se encuentra
fuertemente concentrada en un conjunto acotado de actividades. Por lo tanto,
aunque no puede argumentarse la presencia de un cambio generalizado
en la estructura o un proceso de cambio estructural con impactos sobre
los encadenamientos productivos y el empleo, si es posible considerar la
dinamizacién de actividades que, en horizontes temporales més extensos,
podrian reconfigurar la estructura productiva hacia sectores mds intensivos
en conocimiento. En términos de empleo, si bien el dinamismo productivo
muestra un correlato en la generacién de puestos de trabajo, para evaluar el
impacto de estas modificaciones en la estructura sobre el empleo se requieren
analisis de mayor profundidad.

En este marco, el nivel de agregacién 6ptimo y el horizonte temporal
considerado se presentan como elementos a ser discutidos para el abordaje
de esta problemaética. En lo que respecta a la primera de estas cuestiones,
distintos estudios que consideran diferentes niveles de agregacion de las
actividades arriban a resultados que no siempre son concordantes. Esto es asi
porque los cambios en la importancia de las actividades no necesariamente
impactan sobre los agregados sectoriales, lo cual puede conducir a sobre o
subestimar la importancia de estos procesos.

Por su parte, en lo que se refiere al horizonte temporal en el cual
puede evaluarse la existencia o no de cambio estructural, algunos estudios
sostienen que los cambios en la estructura con implicancias significativas
sobre el peso de cada una de las actividades, surgen de un proceso que debe
ser evaluado en lapsos de tiempo mads extensos que los ocho afios que han
transcurrido desde que se inicio el crecimiento genuino de la economia
argentina. Adicionalmente, atin cuando este fuera un horizonte temporal
suficiente, cabe preguntarse si es posible que en este tiempo las transformaciones
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operadas se vean reflejadas en cambios en las interacciones entre sectores y
en la capacidad diferencial que cada uno de ellos tiene para generar empleo.

En este dltimo sentido, permanecen abiertos también otros interrogantes
relacionados con la capacidad del mercado laboral argentino para encontrar
la fuerza de trabajo con las capacidades requeridas como consecuencia de los
procesos de modernizacion tecnoldgica y cambio estructural. En particular,
es poco lo que se sabe sobre el destino de aquellos trabajadores que cuentan
con calificaciones que resultan obsoletas en el nuevo contexto productivo
y sobre el desarrollo de las capacidades especificas que son demandadas.
Ambos elementos requieren estudios mas complejos que los planteados en
este trabajo.
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Capitulo I

El sistema previsional en Argentina: reformas,
politicas para la inclusion y sus desafios?®

Fabio Bertranou, Oscar Cetringolo, Carlos Grushka y Luis Casanova*

Introduccion

La prevision social es un aspecto central de las politicas sociales y laborales
que genera impactos significativos en diversas dimensiones econémicas y
del bienestar de las personas. Por ello, el debate sobre la seguridad social,
y sus interrelaciones con la eficiencia, la equidad y la justicia social, cuenta
casi en forma permanente con una importante visibilidad en las agendas
politicas y sociales. Este es el caso de Argentina, que posee mds de cien afios
de historia en materia de previsién social.

En linea con la maduracién del sistema de pensiones, y los problemas
que se fueron sucediendo tanto en la etapa de desarrollo (heterogeneidad
de la cobertura y prestaciones) como en la de consolidacién (sostenibilidad
financiera), se realizaron una serie de reformas (e intentos de reforma) de
las que se pueden destacar las de los afios 1968 y 1994. En esta tltima se
introdujo un sistema mixto que incluia un componente de capitalizacion

E. Bertranou es especialista en Mercado de Trabajos, Oficina de la OIT para la Argentina.
Los co-autores son consultores del proyecto “Desarrollo inclusivo”.

81 El articulo es un resumen del documento Bertranou, F., O. Cetrangolo, C. Grushka y L.
Casanova (2011), “Encrucijadas en la seguridad social argentina: reformas, cobertura y
desafios para el sistema de pensiones”, OIT y CEPAL, Buenos Aires.
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individual. El desempefio escasamente satisfactorio del nuevo sistema
en un contexto de deterioro de la economia, el mercado de trabajo y las
finanzas publicas llevé a modificaciones importantes luego de la profunda
crisis econdmica de 2001-2002. Las principales reformas en la tiltima década
apuntaron a: (a) mejorar la cobertura al ampliar las bases contributivas del
sistema y al extender componentes no contributivos y semi-contributivos, y
(b) introducir cambios en el financiamiento y disefio de las prestaciones al
restituirse un esquema de beneficio definido de reparto con una reserva de
garantia de sustentabilidad. La cobertura para adultos mayores se recuperd
sustancialmente, sin embargo, como en todo sistema previsional, una cantidad
de desafios persisten.

El objetivo de este articulo es sintetizar los principales cambios
recientes en el sistema previsional de Argentina, en cuanto a su organizacién
institucional, financiamiento y cobertura. Para ello también se realiza
previamente una revision de la literatura reciente referida a los objetivos de
los sistemas de pensiones y el papel que corresponde a la intervencion del
Estado. Asi, luego de esta breve introduccién, el documento se organiza en
siete secciones. La primera presenta algunas consideraciones que se deben
tener en cuenta en la evaluacion de futuras reformas previsionales a partir
de los objetivos de las pensiones y de las tradicionales recomendaciones para
estructurar los sistemas para dar cumplimiento a dichos objetivos.

En la segunda seccién se realiza un breve recorrido de la historia
previsional y los hitos que han marcado su caracterizaciéon en mas de cien
afos. En la tercera seccién se pone énfasis en la reforma estructural de
1994, describiendo la configuracién que adopté el nuevo sistema mixto y
poniendo en relieve las causas de su rdpido agotamiento, particularmente
en lo que se refiere al componente de capitalizaciéon individual. En la cuarta
seccion se abordan las reformas en la prevision social posteriores a la crisis
de 2001-2002, con especial énfasis a partir de 2005 cuando comienzan las
politicas para ampliar la cobertura junto al “retorno” al régimen de reparto.
En la quinta seccion se sintetiza la situacién demogréfica y del mercado del
trabajo que condicionan las politicas previsionales actuales y futuras. En
la sexta seccién se describe la situacién actual y se plantean los desafios
que enfrentan las politicas previsionales futuras en el marco de la nueva
configuracién del sistema. En la séptima seccién se presentan, a modo de
conclusion, las reflexiones finales.

A. Los objetivos de los sistemas de pensiones, la
intervencion del Estado y las politicas prioritarias

En esta seccién se presenta algunas consideraciones a tener en cuenta en la
evaluacion de futuras reformas previsionales relacionadas con los objetivos
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de las pensiones y de las tradicionales recomendaciones para estructurar
los sistemas para dar cumplimiento a dichos objetivos.

1. Principales objetivos de los sistemas de pensiones

Los principales objetivos de los sistemas de pensiones son la suavizacién
del consumo®, el alivio de la pobreza en la vejez y la redistribucién del
ingreso. Estos dos tltimos objetivos sumados a la presencia de fallas de
mercado® (problemas de informacién imperfecta y existencia de mercados
incompletos) y de cierta miopia® por parte de los trabajadores hacen necesaria
la intervencién del Estado en materia de pensiones.

Ademas de las funciones de suavizacién del consumo, alivio de la
pobreza y redistribucién del ingreso, el disefio de los sistemas de pensiones
también afecta tanto a variables agregadas como a aspectos microeconémicos.
El ahorro agregado, la acumulacién de capital, la tasa de crecimiento
econdmico, el mercado de trabajo y la situacion fiscal han sido los aspectos
mas resaltados en los andlisis de los efectos y condicionantes de los sistemas
previsionales. La importancia relativa de cada uno de estos otros objetivos,
incluyendo el papel que le corresponde al Estado, dependera de las distintas
posiciones politicas y conceptuales de los disefiadores y administradores de
la seguridad social. De esta manera, tanto el disefio como la administracion
de la seguridad social han presentado cambios a lo largo del tiempo y en
los diferentes paises. En esto han influido tanto los paradigmas relativos al
desarrollo de la seguridad social como las concepciones politicas y sociales
con las cuales se interpretan mandatos universalmente aceptados, como los
de la justicia social.

Producto de la multiplicidad de objetivos que presentan los sistemas
de pensiones, tanto el disefio como las politicas para su gobernanza se ven
obligados a contemplar muchos aspectos. En el disefio también se deben sopesar
los costos asociados para alcanzar tales objetivos (Barr y Diamond, 2008),
dado que si bien el logro de todos los objetivos mencionados requiere cubrir
a la mayor cantidad de beneficiarios con prestaciones lo més altas posibles,

8 La suavizacion del consumo hace referencia a la posibilidad de que las personas puedan
transferir consumo de su etapa productiva hacia su etapa de retiro, debido a que en la
vejez se reducen, ya sea parcial o completamente, las habilidades para generar ingresos.
De este modo, se pretende que el sistema de pensiones permita una mejor distribucién del
consumo a lo largo del ciclo de vida de las personas (Barr y Diamond, 2008; OIT, 2010).

8 Estas fallas de mercado hacen que los agentes econémicos no tomen las mejores decisiones.
A modo de ejemplo para el caso de las previsiones para la vejez, las fallas de mercado
pueden llevar a que los trabajadores estimen incorrectamente los recursos que necesitan
ahorrar para suavizar el consumo durante su retiro.

8 Esto hace referencia al argumento que sostiene que en ausencia de un mandato
gubernamental que haga obligatorio el ahorro con fines previsionales, las personas
ahorrarfan muy poco para su retiro, debido a que existe una tendencia a preferir el
consumo presente antes que planificar el consumo futuro.
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esto opera en el marco de una restriccién de recursos. Asi, la capacidad de
financiamiento del sistema debe compatibilizarse, ademas, con las posibles
ineficiencias e inequidades que puedan generar los distintos esquemas de
financiamiento (OIT, 2011).

Toda organizacién de un sistema previsional enfrenta situaciones en
las que hay que evaluar posibles ventajas y limitaciones. Las conformaciones
alternativas de los sistemas, por lo tanto, enfrentan una necesaria relacién
de intercambio (o trade off) entre objetivos, formas de financiamiento y
posibilidades de adecuacion al contexto socioeconémico. Entre esos dltimos,
estd tanto el mercado de trabajo como otros mercados conexos (de capitales
y seguros), y la capacidad de gestién institucional. A partir de la experiencia
internacional, es posible identificar algunas orientaciones generales respecto
al disefo de los sistemas de pensiones.

Barr y Diamond (2008), al evaluar las reformas en diversos paises del
mundo, destacan que si bien el objetivo principal puede estar vinculado con
la suavizacién del consumo, es vital que los sistemas previsionales incluyan
una pensién publica basica, para brindar un ingreso minimo en la vejez a
todos aquellos individuos que no tienen derecho a una jubilacién debido
a su limitada historial laboral contributiva, y también para garantizar
algtin grado de redistribucién del ingreso. La incorporacién de un piso de
asistencia econémica para la vejez no implica que se deba dejar de lado el
objetivo de suavizacién del consumo. Las prestaciones contributivas, ya
sea las disefiadas a través de cuentas de capitalizacion individual o ya sea
que se trate de cuentas nocionales, como las que se observan en sistemas
de reparto donde se vincula el beneficio con los ingresos durante la etapa
activa, constituyen los instrumentos mas adecuados, especialmente en los
paises de altos ingresos o en aquellos que estan entrando en una senda
ascendente de rapido desarrollo.

Otro aspecto que se destaca de la revision de experiencias internacionales
es que el mercado de trabajo ha sido —y seguird siendo— una institucién
determinante en el desempefio de los sistemas de pensiones en cuanto a
extensién y calidad de la cobertura. Asi, dadas las caracteristicas estructurales
del mercado laboral, no pueden ensayarse estrategias extremas. Por un lado,
no parece aconsejable pensar una conexién de la proteccién de los trabajadores
solo respecto de su insercién en el mercado laboral, pero tampoco se puede
pensar en una desvinculacién total del mercado de trabajo al momento de
disenar la proteccion de los riesgos de vejez, invalidez y sobrevivencia, en
la medida que pretenda darse a las pensiones un papel determinante en el
reemplazo de los ingresos laborales. Sin duda, el papel que cumple el mercado
laboral como fuente de financiamiento de los regimenes de pensiones es y
seguira siendo clave en el futuro. Ademas, hay que tener en cuenta que la
historia laboral y de las cotizaciones se vuelven cruciales en la determinacién
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de la cobertura, aun cuando los sistemas reciben, en la mayoria de los casos,
un importante flujo de recursos fiscales provenientes de impuestos de rentas
generales y de impuestos de afectacion especifica para la seguridad social
(Bertranou, 2005).

Por otra parte, se debe tener en cuenta que los problemas financieros
de los sistemas asi como los problemas que surgen del fenémeno del
envejecimiento poblacional deben ser tratados desde las fuentes de
financiamiento y desde los parametros del sistema (por ejemplo: edad de
retiro), respectivamente, en lugar de buscar solucionarlos con reformas en la
organizacién del financiamiento del sistema (capitalizacion/reparto). (Barr y
Diamond, 2008).

Por dltimo, la capacidad institucional, la ausencia de problemas de
la fragmentacién y la posibilidad de que el sistema opere bajo un entorno
macroecondmico estable con expansion de la produccién también son factores
claves para la sustentabilidad del sistema.

No hay un tnico sistema previsional que sea 6ptimo para todos los
paises. El mejor sistema previsional para cada pais serd alguna combinacién
de los sistemas posibles (capitalizacién, reparto, cuentas nocionales,
no contributivos financiados con rentas generales) dependiendo de las
caracteristicas del mercado laboral y de las preferencias politicas. Asi, es
fundamental en el debate de los nuevos paradigmas y reformas se recupere
la discusién jerarquica sobre los objetivos de los sistemas de pensiones,
identificando cudles son los instrumentos mds adecuados para lograrlos.
Simultdneamente, no solo se requiere una correspondencia entre objetivos
e instrumentos sino que también se generen condiciones apropiadas para
que estos tiltimos sean efectivos. Tanto y mas importante que un adecuado
diseno del esquema de pensiones, son relevantes la estabilidad politica y
macroeconomica, la capacidad administrativa y regulatoria, la informacion
e instruccion de los asegurados en materias previsionales (Bertranou, 2005;
Barr y Diamond, 2008). Por otra parte, un aspecto que debe ser destacado es
que las reformas de los sistemas dependen de la politica econémica de cada
pais, de sus diferentes puntos de partida y marcos de referencia histéricos,
de sus tradiciones y politicas sociales y, finalmente, de la dindmica de la
reforma (Daykin, 2006).

2. Evolucién del marco normativo internacional sobre la
seguridad social y las pensiones

El derecho a la seguridad social ha sido reconocido como un derecho humano
por la comunidad mundial en la Declaracién Universal de Derechos Humanos
(1944) y esta presente en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (1976). El primero de estos instrumentos constituye un
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postulado normativo sobre los derechos humanos fundamentales, mientras
que el segundo es un tratado abierto a la firma y ratificacién por parte de
los paises.

Por su parte, la Organizacién Internacional del Trabajo, como organismo
internacional encargado de delinear las normas internacionales del trabajo,
ha asumido el compromiso de incorporar en ese marco normativo el derecho
ala seguridad social. En este sentido, en la Declaracién de Filadelfia (1944) se
reconoce explicitamente la obligacién de la OIT de fomentar, entre todas las
naciones del mundo, programas que permitan extender la seguridad social
para garantizar ingresos bdasicos a quienes los necesitan y otras acciones
de seguridad social y proteccién social. El establecimiento de normas
internacionales del trabajo es uno de los medios de accién mas importantes
de que dispone la OIT para cumplir su mandato de extender la seguridad
social. De este modo, los Convenios y Recomendaciones que se han adoptado
sobre este tema han contribuido a la formulacién de la seguridad social como
un derecho humano universal, mediante el establecimiento de obligaciones
y directrices destinadas a los Estados Miembros (OIT, 2011).

Entre los convenios, el més destacado se refiere al Convenio sobre la
Seguridad Social (Norma minima) N° 102 del afio 1952. Este Convenio fue
adoptado por Argentina en mayo de 2011 (Ley N° 26.678).

En su texto, el Convenio No.102 definen las nueve ramas de la seguridad
social (asistencia médica, prestaciones monetarias por enfermedad, prestaciones
de desempleo, prestaciones de vejez, prestaciones en caso de accidente de
trabajo y de enfermedad profesional, prestaciones familiares, prestaciones
de maternidad, prestaciones de invalidez, prestaciones de sobrevivientes),
establece normas minimas para cada una de ellas (asociadas con los grupos
de personas que deben ser protegidos, el nivel de las prestaciones y las
condiciones de acceso), y se enuncia principios para la sostenibilidad y la
buena gobernanza de los sistemas.

Una caracteristica particular de este convenio es la inclusiéon de
clausulas de flexibilidad que permiten a los Estados Miembros que
ratifiquen este instrumento aceptar por lo menos tres de las nueve ramas
de la seguridad social, incluyendo por lo menos una de las siguientes:
prestaciones de desempleo, prestaciones de vejez, prestaciones en caso de
accidente de trabajo y de enfermedad profesional, prestaciones de invalidez
y prestaciones de sobrevivientes. Ademas, el nivel minimo de seguridad
social que debe ser alcanzado por los Estados Miembros se fija en relacion
con el nivel de desarrollo. Asi, paises con recursos insuficientes pueden
acogerse a excepciones temporales asociadas con la extension de la cobertura.
Por dltimo, otro aspecto que brinda flexibilidad a la norma es que los
niveles minimos de las prestaciones se fijan en relacién con los salarios de
cada pais.
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En relacién al retiro por vejez, el Convenio N° 102 establece que la
prestacién debe alcanzar al 40% del salario de referencia y que para acceder a
su cobertura es necesario un periodo de calificacién (30 afios de cotizaciones
o de empleo), si bien se fija una prestaciéon reducida para aquellas personas
que no completen el lapso de calificacién (15 afios de cotizaciones o empleo).®
Asimismo, se establece que la edad de retiro no puede ser superior a los 65
afios, aunque se deja abierta la posibilidad de que la autoridad competente fije
una edad més elevada en funcién de la capacidad de trabajo de las personas
del pais en cuestion. Debe recordarse que esta norma data de 1952.

Con posterioridad, se establecieron una serie de convenios que fijan
mayores niveles de proteccién para cada rama de la seguridad social. Asi,
en 1967, el Convenio N° 128 elevo ciertos estandares de proteccion frente a
las contingencias de invalidez, vejez y supervivencia. En relacién al retiro
por vejez, aumenta la tasa de sustitucion al 45% y se determinan niveles de
cobertura mas elevados. Se mantiene lo referido a los afios de cotizacién
para acceder a las prestaciones y también la garantia de brindar una
prestaciéon reducida para aquellas personas que no cumplan con el periodo
de calificacién. La edad maxima de retiro se mantiene en 65 afios, pero se
establece que la autoridad competente puede elevarla teniendo en cuenta
criterios demograficos, econémicos y sociales apropiados. Asimismo, en
relacién con la edad de jubilacién, se menciona que si la edad previamente
establecida es igual o superior a los 65 afios, esta debera ser reducida en el
caso de las personas que hayan trabajado en actividades consideradas como
penosas o insalubres por la legislacién nacional.

Ademas de las declaraciones y las normas fundamentales del trabajo,
en los programas e iniciativas de la OIT y de otras agencias del Sistema
de las Naciones Unidas también se ha dado impulso a la extensién de la
seguridad social. A partir de 1999, la OIT adopta el Programa de Trabajo
Decente e incluye la protecciéon social como uno de sus cuatro pilares, junto
con el empleo, el didlogo social y los derechos fundamentales en el trabajo. El
Trabajo Decente hace hincapié en la necesidad de adaptar la seguridad social
a los cambios sociales del mundo contemporaneo, extender su cobertura,
mejorar su gobernanza y vincularla con el mercado de trabajo y con las
politicas de empleo (OIT, 2011). En el afio 2001, la Conferencia Internacional
del Trabajo trat6 el tema de la seguridad social, reafirmé que constituye un
derecho humano fundamental y adopté como conclusién una resolucién
en la que se instaba a lograr la cobertura universal de la seguridad social.
Esto se tradujo, en 2003, en la Campafia Mundial sobre Seguridad Social

% La tasa de sustitucion se refiere al salario de referencia para determinar el monto de
la prestacién. En el caso de las prestaciones relacionadas con cotizaciones, es el salario
anterior de un trabajador calificado de sexo masculino, mientras que en el caso de las
prestaciones no basadas en cotizaciones y basadas en la residencia es el salario de un
trabajador no calificado de sexo masculino.
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y Cobertura para Todos. Posteriormente, en 2008, en la Declaracién de la
OIT sobre la Justicia Social para una Globalizacién Equitativa, se reiter6 la
necesidad de desplegar esfuerzos para propiciar la ampliacién de la seguridad
social hacia todas las personas.

En abril de 2009, la Junta de jefes Ejecutivos del Sistema de las Naciones
Unidas adopt6 la Iniciativa Mundial de un Piso de Protecciéon Social (PPS)
como una de las nueve iniciativas propuestas para hacer frente a la crisis
econdmica desatada en 2008. Mediante esta iniciativa, que es liderada por la
OIT y la OMS, se busca promover las garantias de acceso a servicios esenciales
y a transferencias de ingresos para todas las personas, procurando prevenir
que caigan en estado de pobreza extrema o para facilitar su salida de tal
situaciéon (Bertranou y Vezza, 2010). Es importante senalar que el origen del
concepto de “piso econdmico y social” data de algunos afios atras; en el afio
2004, la Comisién Mundial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién
hizo referencia a la necesidad de contar con un determinado nivel minimo
indiscutible de proteccién social como un componente necesario de la base
socioecondmica de la economia global.

En lo que respecta a las transferencias de ingresos, las propuestas
tienden a asegurar ingresos a quienes no pueden o no deben trabajar, como
es el caso de los nifios, las mujeres embarazadas, las personas de edad y
las personas con discapacidades. Asi, el PPS como herramienta orientada
a garantizar minimos sociales se transforma en la base para aumentar la
cobertura horizontal, también llamada “extensién de la proteccién social”.
Esta denominacion hace referencia a la cantidad de personas cubiertas por
la proteccion social.

E1 PPS ha sido concebido como parte de un sistema integral que puede
presentarse estilizadamente como una “escalera” de seguridad social. El escalén
correspondiente al “piso” abarca una serie de garantias basicas destinadas
a toda la poblacién y, a la vez, constituye la base sobre la que se afirman y
desarrollan los seguros sociales obligatorios (que brindan prestaciones para
las personas que deben cotizar al sistema) y los seguros voluntarios.

Los seguros obligatorios y voluntarios, por su parte, constituyen el
camino para extender la cobertura vertical o cualitativa (que remite a los tipos
de contingencias cubiertas y al nivel de las prestaciones), lo que posibilita
alcanzar mayores umbrales de seguridad social. De esta forma, podria
interpretarse que la iniciativa del PPS es una herramienta para promover
prioritariamente la extension horizontal de la cobertura, mientras que el
Convenio N° 102 (y los convenios complementarios ulteriores que estipulan
niveles de proteccién mds elevados frente a las contingencias) se convierte en
el instrumento necesario para garantizar la adecuacién de las prestaciones,
es decir, la cobertura vertical (OIT, 2011).
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A partir de esta introduccion sobre los objetivos de los sistemas de
pensiones y el marco normativo internacional para estructurar la prevision,
podra observarse en las préximas secciones como las politicas fueron
evolucionando en Argentina durante mas de cien ahos de historia de la
seguridad social. Asimismo, podran identificarse las caracteristicas de la
altima etapa, en la cual las politicas han puesto fuerte énfasis en ampliar y
consolidar un piso de proteccion social de ingresos para los adultos mayores.

B. Breve caracterizacion historica del
sistema previsional

Argentina cuenta con una larga historia en materia de proteccién social
siendo uno de los paises pioneros en el desarrollo de la seguridad social en
la region (Mesa-Lago, 2008), en particular a lo que se refiere al sistema de
pensiones. La primera legislacién al respecto surge en 1904, pero recién entre
1944 y 1954 se genera el primer salto cualitativo en términos de cobertura
previsional, extendiéndose a la mayoria de los trabajadores formales, a través
de la creacién de cajas previsionales en diferentes ramas de actividad (Mesa
Lago, 1978; Arza, 2010).

Debido al origen fragmentado y segmentado del sistema, donde cada
caja previsional contaba con diferentes requisitos de elegibilidad, tasas de
cotizaciones y reglas de suficiencia de las prestaciones (Isuani y San Martino,
1995), durante varias décadas se fueron ensayando graduales avances para
permitir la unificacién y estandarizacion del sistema. Asi, en la década
de 1950 se cred el Instituto Nacional de Previsién Social, que pretendia
coordinar la accién de todas las cajas. Sin embargo, existieron resistencias
que obstaculizaron la intencién de centralizar y homogeneizar los regimenes
existentes (Feldman et al., 1986; Isuani, 2008), y por ello la fragmentacion del
sistema continuaria siendo una caracteristica distintiva durante su expansion.

Hacia finales de la década de 1960 se llev6 a cabo una reforma integral
que redujo el nimero de cajas, dejando en funcionamiento un régimen para
trabajadores auténomos y otro para trabajadores en relaciéon de dependencia.
Asimismo, esta reforma consolidé la 16gica de reparto y eliminé la presencia
sindical en las cajas, estatizando el sistema (Isuani y San Martino, 1995).

La homogeneizacién del sistema no fue total porque coexistian
regimenes de privilegio para funcionarios publicos de los tres poderes del
Estado, para militares, policias, servicio de penitenciaria y miembros de la
iglesia, entre otros. Por otra parte, los miembros de las administraciones
publicas provinciales y municipales quedaron fuera del alcance del Régimen
de trabajadores en relacién de dependencia. Ademads, con posterioridad a
esta reforma, en 1973, se autorizo a las asociaciones profesionales establecer
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regimenes complementarios autofinanciados por los interesados (Feldman
et al,, 1986).

La maduracion del sistema también implicé un aumento en el niimero
de prestaciones, ya que entre principios de las década de 1950 y de 1980 los
beneficiarios pasaron de 0,2 a 2,3 millones, lo que se tradujo en un ascenso
de la cobertura de adultos mayores de 12,6% a 58,0%. Luego, durante el
resto de la década de 1980, el incremento de los beneficiarios acompafi6 al
crecimiento de la poblacién potencialmente beneficiaria, lo que da cuenta de
un estancamiento de los niveles de cobertura (Isuani y San Martino, 1995).

Por otra parte, a comienzos de la década de 1960 el sistema comenz6
a mostrar signos de deterioro financiero (ver grafico IIL.1) como también
dificultades para afrontar el cumplimiento de las obligaciones asumidas
con sus beneficiarios. Esto tiltimo habia originado demandas judiciales que
las cajas, con sus recursos exhaustos, no podian afrontar. Frente a este grave
problema, en 1966 se decreta la “inembargabilidad” de los recursos de las
cajas previsionales (Feldman et al., 1986). Asimismo, si bien durante la primera
parte de la década de 1970 el sistema permaneci6 en equilibrio (Cetrangolo
y Grushka, 2008), hacia fines de la década de 1970, el sistema comienza a
arrojar déficits financieros que, debido a la magnitud que adquirieron durante
la década de 1980, dieron origen a lo que se denominé la “crisis del sistema
previsional” (MTEySS, 2003).

Grafico IIl.1
EL SISTEMA PREVISIONAL ARGENTINO: EXCEDENTE INICIAL Y DEFICIT.
PRESTACIONES Y SU FINANCIAMIENTO, 1944-2010, EN % DEL PIB
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Esta crisis financiera del sistema de pensiones fue producto de
muiltiples factores: el agotamiento del excedente previsional propio de las
primeras etapas de su desarrollo; la creciente informalidad laboral y el
incumplimiento de las obligaciones previsionales (evasion en las cotizaciones)
que deterioraban la tasa de dependencia del sistema; los cambios en la
estructura demografica (descensos de la fecundidad y de la mortalidad con
el consiguiente envejecimiento de la poblacién); debilidades institucionales
(por ejemplo, al otorgar una cantidad considerable de beneficios por invalidez
y permitir la multiplicacién de regimenes especiales); ademds de otros
factores macroeconémicos (inflacién), asi como el uso de instrumentos
de politica previsional con otros fines de politica macroeconémica (por
ejemplo, “devaluaciones fiscales” por medio de una reduccién en las
contribuciones patronales para mejorar la competitividad internacional de
las empresas).

De este modo, luego de presentarse los primeros signos de agotamiento
del sistema, una rapida y descontrolada extensiéon de la cobertura (hacia
sectores que no acreditaban la historia contributiva requerida) y el
mantenimiento de un beneficio definido con un nivel relativamente alto de
sustitucion del salario, agravo la situacion: cuando los recursos tributarios
asignados al sostenimiento del sistema no alcanzaron, se incumplié la
promesa de la proporcionalidad en las prestaciones y ello derivé en un
creciente desprestigio (Cetrangolo y Grushka, 2008).

Hacia principios de la década de 1990, el sistema previsional
mostraba un conjunto de caracteristicas para nada deseables: considerable
inequidad entre los beneficiarios, escasa transparencia para los
contribuyentes en cuanto al nivel de las prestaciones jubilatorias a recibir,
alto incumplimiento de las cotizaciones, elevado déficit y un considerable
endeudamiento con los beneficiarios, debido al incumplimiento de los
pagos segun la normativa establecida (Cetrangolo y Grushka, 2004).
En este contexto de disconformidad, el consenso sobre la necesidad de
realizar una profunda reforma fue creciente, aunque con diferencias sobre
su especificidad.

A mediados de 1992, influenciado por el contexto de reformas en la
region y en particular por el tipo de reforma previsional realizada en Chile
en 1981, ingres6 en el Congreso de la Nacién un proyecto de reforma que, tras
un extenso debate legislativo, se aprobaria (con modificaciones) a mediados
de 1993. El nuevo régimen previsional, denominado Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) comenzaria a operar a partir de julio
de 1994.
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C. Lareforma estructural de 1994: rapido
agotamiento del nuevo régimen mixto
con capitalizacion

E1SIJP contemplaba una reforma estructural y estaba sustentado basicamente
sobre dos pilares. El primero de ellos era de “reparto”, administrado por el
Estado y otorgaba una prestacion muy similar para cada uno de los jubilados,
denominada Prestacién Basica Universal (PBU). El segundo pilar, en cambio,
otorgaba a los trabajadores la posibilidad de optar entre dos regimenes: (a) el
régimen de reparto, con beneficios definidos, administrado por el Estado, que
otorgaba una prestacién denominada Prestacion Adicional por Permanencia
(PAP); o (b) el régimen de capitalizacion individual, con contribucién definida,
que era gestionado por empresas denominadas Administradoras de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones (AFJP), creadas para esa tinica y especifica finalidad.

De manera similar a otros paises que hicieron reformas estructurales y
en donde se establecié un “bono de reconocimiento”, en el caso de Argentina
se estableci6 una prestacion (a cargo del Estado) que compensaba los
aportes efectuados al antiguo régimen. Este pago se denominé Prestacion
Compensatoria (PC). Al igual que la PBU, la PC correspondia a todos los
trabajadores que cumplian con los requisitos de edad y con treinta afios de
aportes, sin diferenciacién en cuanto a la opcién de régimen dentro del sistema.

Las prestaciones provenientes de la invalidez o muerte, se regian por
normas similares en los dos subsistemas, al menos en su determinacion inicial.
Los mecanismos de actualizacién diferian y los beneficiarios del régimen
de capitalizacién individual podian optar como modalidad de pago entre
el retiro programado (a cargo de las AFJP) o la renta vitalicia (gestionada a
través de compafiias de seguro de retiro).

El financiamiento del SIJP sigui6 alimentandose de aportes por parte
del trabajador, contribuciones a cargo del empleador y asignaciones especificas
que provenian de recursos impositivos, aunque en proporciones diferentes
que en el antiguo sistema. La recaudacion total de aportes y contribuciones
quedo a cargo del Estado a través de la Administracién Federal de Ingresos
Publicos (AFIP). Para quienes optaron por el régimen de capitalizacién
individual, los aportes personales se destinaban a las cuentas individuales
de capitalizacién, descontandose las comisiones que cobraban las AFJP,
las que incluian los gastos de operacién y la prima del seguro colectivo de
invalidez y fallecimiento.

Junto con este cambio de esquema, se introdujeron tres modificaciones
paramétricas de importancia. En primer lugar, se aumentaron las edades
de retiro en cinco afios para cada sexo, llevdndolas gradualmente a 60 afios
para las mujeres y a 65 para los hombres, lo que permitiria elevar la tasa de
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sostenimiento. En segundo lugar, se cambié la modalidad de computo del
ingreso base para la determinacién de las prestaciones del régimen ptiblico
de beneficio definido, reemplazando el promedio de los tres mejores salarios
anuales (entre los tltimos diez) por el promedio de los tltimos diez afos
antes del retiro. Con esta medida, se pretendia reducir el monto de las nuevas
prestaciones y se intentaba desalentar la practica de algunos trabajadores
(fundamentalmente, los auténomos), consistente en realizar aportes minimos
hasta tres afios antes del retiro. Por tiltimo, y con un impacto seguramente
mas significativo, se elev6 gradualmente de veinte a treinta afios el periodo
de aportes requerido para acceder a la prestacién. Este aspecto de la reforma
(junto al deterioro del mercado laboral) produjo una reduccién importante
en el niimero de nuevos beneficiarios® y dej6 sin cobertura a una importante
parte de la poblacién (Bertranou, Rofman y Grushka, 2003). De este modo, la
cobertura previsional en los adultos mayores se redujo 10 puntos porcentuales
(pp.) entre 1994 y 2004 (ver grafico II1.2).

Gréfico 111.2
COBERTURA PREVISIONAL EN MAYORES DE 65 ANOS, 1990-2011
En porcentajes
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

% Las altas anuales de prestaciones por vejez promediaron 120.000 casos entre 1980 y 1992;

descendieron a 35.000 luego de la reforma, durante la segunda mitad de la década de
1990 y se recuperaron parcialmente hasta 60.000 entre 2000 y 2004 (estimado utilizando
informacion de Arrighi, 2010).
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El nuevo sistema previsional introducido en 1994 mostré rapidamente
signos de debilidad, los que se manifestaron, de manera especial, en los
problemas financieros y de cobertura, asi como en la insatisfaccion de la
poblacién adulta mayor cubierta respecto del nivel de las prestaciones. Aun
cuando no fuera reconocido originalmente, resulta evidente que, con el objeto
de asegurar la solvencia fiscal de largo plazo, se comprometi6 seriamente la
de corto plazo. Teniendo en cuenta que las nuevas prestaciones se agregaron
al pago de las correspondientes al sistema antiguo, la reforma significé una
pesada carga financiera sobre las cuentas publicas, las que (a diferencia de lo
ocurrido en el caso chileno) ya presentaban serios problemas de solvencia. Si
antes de la reforma el sistema no podia cumplir con la promesa de brindar
beneficios del 70% (o mas) del salario, mucho menos podria hacerlo en el
periodo posterior, con recursos reducidos debido al traspaso creciente de
aportantes al nuevo régimen de capitalizacion.

Durante los primeros afios del SIJP se realizaron cambios que afectaron
tanto la situacién financiera como el alcance de las prestaciones. Algunos
cambios responden a la necesidad de corregir parcialmente los efectos
fiscales de la reforma, mientras que otros, la presién del funcionamiento de
la economia como también aquellos producidos por negociaciones politicas
que superan la légica previsional.

En primer lugar, en 1995, a escasos nueve meses de inaugurado el
reformado sistema, y dados los crecientes desequilibrios financieros, se
aprobo la “Ley de solidaridad previsional”, por medio de la cual el Estado
dejé de garantizar el financiamiento automatico de las prestaciones creadas
por el nuevo régimen previsional. En adelante, las prestaciones contarian
con el financiamiento proveniente de los recursos establecidos en la citada
ley y los que se les destinara a partir del presupuesto de cada afio.

En segundo lugar, se eliminé la movilidad en las prestaciones y se
reemplazé el mecanismo endégeno de ajuste establecido por la reforma. La
PBU (y otros pardmetros del sistema) evolucionaban segtn la trayectoria
de los salarios de los aportantes (“aporte medio previsional obligatorio” o
AMPO), que se reemplazé por un mecanismo de ajuste discrecional anual
junto con la aprobacién del presupuesto por el Congreso de la Nacion
(“moédulo previsional” o MOPRE).

En tercer término, al haberse realizado la reforma bajo el funcionamiento
del esquema de Convertibilidad que establecia una paridad fija con el délar,
la necesidad de mejorar la competitividad de las empresas mediante la
reduccién de los costos laborales convenci6 a las autoridades econémicas
del momento para encarar una paulatina reduccién de las contribuciones
patronales que financiaban el sistema. Incluso, al agravarse la situacion
macroecondmica y del mercado de trabajo, también se redujeron los aportes
personales conjeturando que se podria aumentar el consumo de los hogares.
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Por ultimo, en el marco de los conflictos y negociaciones acaecidos
entre el Gobierno nacional y los provinciales en materia de federalismo
fiscal, se avanzé con lo acordado en 1993% respecto a la transferencia hacia
la Nacién de las cajas provinciales para empleados publicos de aquellas
jurisdicciones que asi lo solicitaran. Este traspaso originé un incremento en
el déficit del sistema previsional nacional que casi duplicaba la estimacién
inicial, debido a que se subestimé el impacto de una serie de factores que
restaron recursos al sistema e incrementaron los gastos por prestaciones
(Cetrangolo y Curcio, 2005).

Las reformas paramétricas que acompafiaron la introduccién del
régimen de capitalizacién podrian haber determinado una mejora en las
expectativas fiscales de mediano plazo. No obstante, las caracteristicas del
disefio del nuevo sistema y las circunstancias macroeconémicas en las que
fue introducido produjeron, muy tempranamente, serias dudas acerca de la
sustentabilidad del sistema.

Los mismos elementos que podrian haber mejorado las expectativas
fiscales de mediano plazo (como las reformas paramétricas) derivaron
en nuevas presiones sobre la sostenibilidad de largo plazo de las cuentas
publicas. Los nuevos requisitos para acceder a los beneficios (mayor cantidad
de aportes y mayor edad de retiro) determinaron una caida importante en la
cobertura que, por un lado, afect6 la equidad de la PBU al reducir la cantidad
de sus potenciales beneficiarios y, simultdneamente, generd presiones para
la introduccién de prestaciones asistenciales para quienes no cumplian con
los requisitos contributivos establecidos.

Pese al dictado de la denominada Ley de Solidaridad Previsional y
las restricciones impuestas a la movilidad de las prestaciones, el sistema de
pensiones lleg6 a tener un desequilibrio equivalente al 3,3% del PIB en el afio
2000. Este déficit puede atribuirse a la pérdida de los aportes transferidos
al régimen de capitalizacion (1,5%), a la reduccion de las contribuciones
patronales (1,3%) y al déficit de las cajas provinciales transferidas (el restante
0,5% del PIB).

En consecuencia, antes de la crisis econémica de fines de 2001, el
sistema previsional recibia significativa asistencia de fondos provenientes
de la recaudacién de tributos que no eran propios de la némina salarial (11%
del IVA, 20% del impuesto a las ganancias —sobre las rentas—, y 15% adicional
sobre todos los recursos impositivos coparticipables entre la nacién y las
provincias —incluidos los anteriores). En consecuencia, se afecté de manera
sustancial el régimen de reparto de fondos entre niveles de gobierno y, por
ende, las ya deterioradas relaciones entre la Nacion y las provincias.

8 Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento.
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Al observar nuevamente el grafico IIL1, puede percibirse el significativo
aumento del gasto en prestaciones previsionales durante los primeros afios
de la década de los noventa y la pérdida de importancia de los aportes
y contribuciones en su financiamiento. Durante los tres tltimos afios de
vigencia de la Convertibilidad (1999-2001), casi el 70% del gasto previsional fue
financiado por impuestos diferentes de las cotizaciones, lo que se constituy6
en causa destacada para explicar los posteriores problemas de solvencia fiscal
que caracterizaron la crisis de principios del presente siglo.

Los efectos financieros de la reforma pueden desdoblarse en dos. En
el corto plazo, conocido como “periodo de transicién”, ocurrié6 un cambio
significativo en el financiamiento del gasto previsional para los adultos
mayores, el que ya no contaba con los aportes personales (11% sobre el
salario) de quienes optaron por el régimen de capitalizacién (en desmedro
del Tesoro nacional). Los otros efectos solo se reflejarian con mayor fuerza
en el largo plazo, cuando las prestaciones hubieran sido financiadas en
gran parte por los ahorros acumulados en las cuentas individuales. En este
sentido, es pertinente destacar que al momento de la puesta en vigencia del
SIJP en 1994, existia un conjunto muy importante de jubilados y pensionados,
quienes por mucho tiempo seguirian participando de la masa de personas
con beneficios de vejez, muerte e invalidez, aunque gradualmente irfan siendo
reemplazados por jubilados y pensionados del nuevo sistema.

Si bien existié un cambio en el financiamiento, es necesario tener
presente que, como se dijo antes, los recursos propios del régimen (aportes
y contribuciones sobre los salarios), desde hacia ya un considerable tiempo,
no alcanzaban para financiar la totalidad de las prestaciones previsionales,
por lo que se tuvo que recurrir a otras fuentes, como ciertos impuestos con
afectacion especifica, otros recursos fiscales, apoyo directo del Tesoro de la
Nacién o adelantos en descubierto del Banco Central (estos tiltimos hasta la
sancién de la Ley de Convertibilidad en 1991).

Los cambios en el financiamiento hacen dificil hablar de un “déficit del
sistema”, pues queda el interrogante acerca de como deberian haberse tratado
los impuestos con afectacion especifica, ademas de las reducciones en la alicuota
de las contribuciones patronales, una politica fuertemente desarrollada a
fines de los afios noventa. Lo cierto es que el sistema previsional argentino
fue diseiado para ofrecer proteccién a los adultos mayores que participan
en el mercado de trabajo formal. Sin embargo, el creciente financiamiento
de los beneficios con recursos provenientes de rentas generales y el aumento
de la informalidad laboral (que gener6 beneficiarios cada vez més selectos
debido a las condiciones mas estrictas para obtener el derecho a la prestacién)
constituyeron un problema severo. La reforma implementada en 1994 tenfa,
entre sus objetivos, el de profundizar la relacién entre los aportes realizados
y los beneficios por percibir, como un mecanismo para la promocién de
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la formalizacién. Un argumento similar fue utilizado al implementar las
rebajas de las contribuciones patronales, pero el efecto de esos incentivos fue
menor al esperado. La recesién, desde 1998, y la crisis del periodo 2001-2002
profundizaron el problema, al incrementarse la desocupacién, reducirse el
nivel de cumplimiento con las obligaciones previsionales y deteriorarse la
capacidad adquisitiva de las prestaciones que recibian los adultos mayores.

En este marco, el financiamiento mediante tributos tradicionales de
un régimen que solo brindaba beneficios a trabajadores con una historia
contributiva completa (en empleos formales) no solo resulté muy limitado
sino también altamente inequitativo.

D. 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 econémica y
social. La misma tuvo como consecuencia un importante colapso econémico
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 afio 2003,
una rapida y vigorosa recuperacién en el producto y el empleo.

En una primera instancia, durante este periodo de recuperacién, las
principales medidas previsionales se centraron en la recomposicién 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 expandi6 moderadamente a través del Plan Mayores
con un criterio de focalizacién geogréfico.

Durante los afios inmediatamente posteriores a la crisis, los cambios
en el funcionamiento de la economia (que acompafaron el abandono del
programa de Convertibilidad), generaron una importante mejora en la solvencia
del sistema previsional. La devaluacién del peso tuvo un impacto sobre el
nivel de precios de la economia y sobre la recaudacién 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

% 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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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
fij6 una prestacion por “Jubilacién anticipada” para aquellas personas que
cumplian con los afnos de aportes para acceder al beneficio pero no con la
edad de retiro. Ademads, 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
permiti6 otorgar prestaciones a mas de dos millones de personas con edad
de jubilacién; de este modo el niimero de jubilados y pensionados pasé de
3,2 millones en 2005 a 5,4 millones en 2010 (ver grafico II1.3).

Gréfico 111.3
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 flexibilizacién del mecanismo para trabajadores
auténomos fue también la puerta de entrada a la cobertura previsional para
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los trabajadores en relacion de dependencia que se habian desempefiado
total o parcialmente en la informalidad, o en el trabajo no registrado, como
también para trabajadores que habfan transitado por el desempleo y para las
personas que habian permanecido en la inactividad (como las amas de casa).

La implementacién 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 (ver grafico I11.2).

Tal como se muestra en el cuadro IIL1, 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 afios
(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.).

Cuadro III.1
COBERTURA PREVISIONAL DE ADULTOS MAYORES SEGUN
CATEGORIAS SELECTAS, 2005 Y 2010
(en porcentaje)

Categoria 2005 2010 . (DpIIJenrt?)r;CIa
(20 semestre) (4o trimestre)
porcentuales)
Total 68,9 90,7 21,8
Género Hombres 731 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 11,2
Educaciéon  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

Nota: incluye prestaciones contributivas y no contributivas.

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

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
s6lo 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 formalizacién del empleo.
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En segundo término, en particular desde 2007, se avanzé en direccion de
aumentar el peso del subsistema de reparto mediante: (a) la implementacion
de la libre eleccién entre régimen de reparto o capitalizacién 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
proximas 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 creacion del Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA). Esto también implicé 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 (grafico IIL1).

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 capitalizacion 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, pasé a realizarse de manera uniforme, cada seis meses y a
partir de pardmetros predeterminados (relacionados con la evolucién de los
salarios de los trabajadores en actividad y de los recursos previsionales). Los
aumentos de las prestaciones permitieron mejorar las tasas de sustitucién de
manera dispar, segtin cual fuera el nivel inicial de prestacién. En un extremo,
se ubican los beneficiarios que en 2001 percibian prestaciones cercanas al
minimo cuya prestacién nominal aument6 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

% En este caso existia la posibilidad de optar por permanecer en el régimen de capitalizacion.
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especiales”, restableciendo la vigencia de varios de los que habian sido derogados
en 1994, También se establecieron nuevos regimenes diferenciales (o de
actividades insalubres), destacaindose el de los trabajadores de la construccién,
por el nimero de trabajadores involucrados, y el de trabajadores rurales.

Asimismo, se continu6 con la expansién de la cobertura de las pensiones
no contributivas, particularmente las prestaciones por invalidez y madres
de siete hijos 0 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 grafico I11.4).

Gréfico .4
EVOLUCION DEL NUMERO 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 creacién del FGS, se destacan, entre
otros aspectos, los aumentos en las cotas superiores de los aportes patronales
y personales, la creacién del programa no contributivo de transferencias para

% 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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nifios, nifias y adolescentes denominado Asignacién Universal por Hijo”
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 cre6 una
Comisién de Control en el &mbito del Poder Legislativo.

E. Situaciéon demografica y del mercado de trabajo

El mercado de trabajo ha sido —y seguira siendo—una institucién determinante
en el desempeno de los sistemas de pensiones en cuanto a extensioén 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 II1.2) 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 coment6 anteriormente, durante el tiltimo
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 flexibilizacién de las condiciones de acceso
a las prestaciones. Asi, y dado que el SIPA es fundamentalmente un sistema
contributivo, el desempefio del mercado de trabajo sigue condicionando la
cobertura futura, asi como su financiamiento.

En los tltimos 20 afios, se han registrado algunos cambios en la
estructura de insercién laboral de la poblaciéon 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 tltimos cinco afios, descendié a
cerca del 28%. La contraparte de esta reduccién en la proporcién de personas
inactivas es un incremento de la poblacién econémicamente activa (PEA),
que en dicho periodo pasé 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 sefialar que entre mediados de la década de 1990 y mediados
de la década de 2000 la tasa de desempleo permanecié por encima del 10%.

%1 Para mayores detalles de este nuevo programa de la seguridad social ver Bertranou y
Maurizio (2012).

%2 “Conectar igualdad” promueve la inclusién digital a través de la entrega de computadoras
a estudiantes y de programas de alfabetizacion digital.
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Gréfico 1.5
CONDICION DE ACTIVIDAD Y TIPO DE INSERCION LABORAL DE LA POBLACION
EN EDADES ACTIVAS*, 1991-2010
En porcentajes
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a la onda de octubre de la EPH puntual, mientras que para el periodo 2003-2010 al cuarto trimestre de la

EPH continua.

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

A partir de la condicién de actividad y el tipo de insercién laboral
de la poblacién (gréfico II1.5) 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 pasé de 36,2% a
26,6%. A partir de 2003 se observa una tendencia creciente en la proporcién
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 tinico- el
volumen de recursos que se requiere para financiar las prestaciones de la
previsién social.

La poblacién 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 poblacion mayor de 65 afios (segtin la Ley N° 24.241,
los 65 afios son la edad minima de los varones para acceder a la jubilacién



212 CEPAL

ordinaria) aument6 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.

El proceso por el que se incrementa la proporcién de poblacién mayor de
cierta edad (usualmente mayor de 65 afios) 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 afios no con la poblacién total sino con aquella que
se encuentra en edades de trabajar (entre 20 y 65 afios). Este indicador es
conocido como “relacién de dependencia adulta” y presenta un comportamiento
similar al anterior. Entre 1950 y 2000, aument6 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 IIL.6).

Gréfico 1.6
EVOLUCION DE LA PROPORCION DE LA POBLACION ADULTA MAYOR Y DE LA
RELACION DE DEPENDENCIA ADULTA, 1950-2050
En porcentajes
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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
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del siglo XX, el nimero medio de hijos por mujer al fin de su vida reproductiva
(es decir, la tasa global de fecundidad) disminuy6 de 3,2 a 2,4 y se proyecta
que contintde descendiendo hasta quedar por debajo del nivel de reemplazo
a partir del afio 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 aument6 durante la segunda mitad del siglo XX de 63 a 74
afos y se proyecta que contintie la tendencia creciente aunque en forma
menos acelerada, superando los 81 afnos para mediados del siglo XXI. De
igual manera, la esperanza de vida a los 65 afnos (indicador de la duracién
promedio del beneficio jubilatorio a partir de esa edad) aumenté durante la
segunda mitad del siglo XX, de 13 a 16 afios, y alcanzaria los 20 afios para
mediados del siglo XXL

F. 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 IIL.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.

Cuadro I11.2
PRESTACIONES POR VEJEZ, INVALIDEZ Y SUPERVIVENCIA. REGIMEN NACIONAL
(Sistema Integrado Previsional Argentino y Ministerio de Desarrollo Social)

Afio 2011
Esquema Vejez Invalidez Fallecimiento
Retiro por invalidez
Jubilacién Incapacidad total (fisica o Pension por fallecimiento.
I 30 afios de aporte intelectual) para el desempefio Regularidad en los
Contributivo S . L
Edad de retiro: 60 de cualquier actividad aportes (o tener una
(SIPA) = . : S .
afios mujeresy 65 Regularidad en los aportes, jubilacién o retiro por
varones cualquiera fuere la edad o invalidez)
antigiedad en el servicio
Moratoria
Acceso "facilitado” a quienes alcanzaron la edad de jubilacion (y/u otros
requisitos) sin cumplir con los afios de contribucion; caracter transitorio ya que
Semi los periodos a incluir deben ser previos al 30/09/93

contributivo - prestacion por edad avanzada

(SIPA) 10 afios de aporte (5 durante los 8 anteriores al
cese de actividad)
Edad de retiro: 65 afios por invalidez, 70 por vejez
(67 para los trabajadores rurales)

Si genera derecho a
pension por fallecimiento.
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Cuadro 111.2 (conclusion)

PNC

No percibir ningun tipo de beneficio previsional o de

retiro

No tener bienes, ingresos ni recursos de cualquier
No tipo que permitan la subsistencia del solicitante y de
contributivo  su grupo familiar. No contar con familiares obligados
(MDS) a la prestacion de alimentos en condiciones de

proporcionarlos

Extranjeros deben acreditar 20 afios de residencia

continua en el pafs

Edad para vejez: 70 afios

No genera derecho a
pensién por fallecimiento.

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

Si bien la afiliacién al SIPA es obligatoria, parte de la poblacién 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 compensacién o complementarias y 13 Cajas de empleados provinciales.

Todos los sistemas mencionados brindan prestaciones por vejez,
invalidez y supervivencia pero difieren en la determinacién 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 aporte”.

En forma sintética, la proteccién 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 II1.2
(luego detallados en el cuadro II1.3) 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 prestacién
media de $1624 mensuales; (b) 2,4 millones de beneficios por moratoria (mas
del 95% son jubilaciones), con una prestacién media de $1074 mensuales (de
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. Ademads, 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 prestacion media que supera los $4000 mensuales).

% En el cuadro IIL.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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Cuadro I111.3
BENEFICIOS PREVISIONALES: CASOS Y MONTOS
Diciembre 2010

Tasade Tasade

Miles Haber S L,
Tipo de prestacion de mensual susotltuuon SUSUH.JC'O”
casos en$ en % en % ing.
RIPTE 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
’F\’li”SiO”eS Madres de 7 0 més hijos 296 1058 27,2 32,0
Contributivas Legisladores (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
Jubilacién 4004 1379 35,5 41,7
Beneficios Con moratoria 2 469 1072 27,6 32,4
sistema Sin moratoria 1535 1872 48,2 56,6
contributivo - pensijon 1382 1303 33,5 39,4
Total 5386 1359 35,0 41,1

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.

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

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 correlacion 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 adecuacién 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 sustitucién), 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 imposicion 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
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el cuadro IIL.3 se presentan dos estimaciones posibles, una basada en el
promedio de los trabajadores asalariados formales (segtin 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.

En el grafico II1.7 se ofrece una representacion, sélo para la poblacion
adulta mayor de 65 afios, que combina y elabora la informacién 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.

Grafico 111.7
POBLACION ADULTA MAYOR E INGRESOS PREVISIONALES,
TIPO Y MONTO DE LAS PRESTACIONES. 2010
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Notas: 1) la distribucién “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 (jubilaciéon y pension),
netos de los descuentos correspondientes por pago de Moratoria. No incluye a sistemas de provincias
no transferidas por insuficiente acceso a informacién y problemas de consistencia, incluyendo la eventual
superposicion de beneficiarios.

Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).
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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, como preservar la sostenibilidad del
sistema, incluyendo la adopcion de pardmetros previsibles para administradores
y asegurados a los efectos de reducir la “litigiosidad” (juicios a ANSES por
parte de beneficiarios).

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
poblacién. En materia de equidad se requieren mejoras tanto en su dimension
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 (adecuacion de las
prestaciones). Este dltimo aspecto es de suma relevancia porque numerosas
de las discusiones en el pais respecto 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 sustitucién 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 dimensioén
importante a considerar.

Por ello, considerando como prioritarios los grupos teméticos presentados
en los pérrafos previos (cobertura, equidad, fragmentacion, 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 proteccion social” para la vejez; el segundo,
“contributivo”, debe permitir que el trabajador pueda prever beneficios que
guarden relacion 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
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historias laborales incompletas, de caracteristicas y alcances a ser definidos
dependiendo de los recursos disponibles (ver grafico IIL8).

Grafico 111.8
CARACTERISTICAS DE LAS PRESTACIONES PROPUESTAS
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Fuente: Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011).

G. Reflexiones finales

En la practica, mas alla de la forma de financiamiento y la organizacién
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
decision politica de priorizar la recuperacién de los indicadores sociales
también ha permitido generar espacio fiscal adicional para desarrollar
politicas de extensién de la proteccién para los adultos mayores més alla
de las mejoras que han surgido por un mejor desempefio del mercado de
trabajo. En otras palabras, se ha logrado en cierta forma saldar la deuda
social en materia de cobertura que generaron numerosos afios de falta de
adecuada priorizaciéon 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 econémica
de 2001-2002.
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Claro estd, resta el desafio de disefiar un sistema de pensiones que
sea sostenible y que brinde una cobertura universal. Si bien en los tltimos
anos 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, fragmentacioén, previsibilidad, litigiosidad y sostenibilidad
son aspectos atin no considerados en su totalidad en la actual configuraciéon
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 construccién 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 “prevision” de cual resultard el nivel de las
prestaciones futuras a partir de una garantia o piso de seguridad econémica
que debe otorgarse universalmente. Por otro lado para los hacedores de
politicas puiblicas y administradores del Estado, debe existir previsibilidad
en relacién a los compromisos financieros actuales y futuros que involucra
el sistema de pensiones. De otra forma, no es posible disefiar 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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Capitulo IV

Algunos elementos claves en el diseno de
estrategias territoriales de equidad e inclusion
productiva y social en la Argentina

Francisco Gatto*

Introduccion

El objetivo de este documento es examinar algunos aspectos criticos de la
dindmica territorial del pais a fin de generar un marco analitico que permita
abordar la problematica de la equidad y cohesién social territorial que, en
el caso de la Argentina, excede las disparidades econémicas, sociales y de
ingresos observables con la informacién estadistica regional disponible. La
historia territorial de las relaciones entre jurisdicciones y entre los grupos
sociales en los diferentes ambientes geograficos, unida a la desigual evolucién
econémica y social de cada uno de estos espacios territoriales, ha determinado
“brechas de cohesion” estructurales, que estan en la raiz de las desigualdades,
que se materializan en diferentes situaciones de discriminacién y dificultan
una mayor inclusién.

El documento consta de cinco secciones: introduccién, marco analitico;
un bosquejo general de las desigualdades socioeconémicas regionales,
la conformacién de un nuevo mapa productivo a partir de las recientes
transformaciones econémicas, normativas y tecnoldgicas, los cambios en el
mercado de trabajo y las conclusiones.

Consultor del proyecto “Desarrollo inclusivo”.
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A. Marco analitico

La Argentina enfrenta, desde hace varias décadas, muchas dificultades para
definir y consensuar —dentro de su actual marco constitucional, democratico
y federal- estrategias de desarrollo territorial que i) logren reducir las
disparidades socioecondmicas regionales; ii) alienten una mayor cohesién
social; y iii) concilien y articulen los intereses y las demandas sociales
locales y provinciales con los objetivos nacionales de desarrollo productivo,
de distribucién de ingresos, de reduccién de la pobreza y de mejora de
calidad de vida. Desde la perspectiva de la politica publica, y dadas ciertas
rigideces del presupuesto ptiblico y de las relaciones financieras entre las
jurisdicciones provinciales, la respuesta territorial ha sido tltimamente un
juego de suma negativa, donde siempre “algunos territorios o la Nacién
pierden” (poder politico, gobernanza, autonomia desicional, capacidad
presupuestaria, financiera y de politica ptblica, etc.). Esta situacién ha
limitado las posibilidades de lograr acuerdos interregionales y de establecer
compromisos entre la Nacién y los estados provinciales. La solucién a esta
crisis ha sido una suerte de negociacion individual y de corto plazo entre
los gobiernos de cada jurisdiccién territorial con el Gobierno Nacional,
con lo cual el resultado agregado territorial es circunstancial a las diversas
capacidades de poder ejercidos por cada de las jurisdicciones o a las simpatias
politicas coyunturales®.

A diferencia de los que acontecia hace cien afos, cuando la
estrategia nacional territorial consistia en incorporar espacios geograficos
a la “Nacién”, y se llevé adelante desde el Estado Nacional, una politica
deliberada al respecto; o bien a diferencia de lo que sucedia hace cincuenta
afios, cuando la preocupacién estratégica territorial (y militar) era
consolidar cierta estructura poblacional, de infraestructuras y productiva
que permitiese una ocupacién “legitima” del espacio y se puso en marcha
una estrategia territorial de inversiones publicas en infraestructuras
y conectividad, empresas publicas energéticas y de transporte, y de
promociones industriales; el desafio regional actual es mucho mas
complejo. Por un lado, ya no se trabaja sobre territorios “semi-
vacios” (por ejemplo la Patagonia de principios de siglo pasado) sino
conformados social, econémica y politicamente por las acciones del
pasado; por otro lado, es necesario atender urgencias sociales de
corto plazo y, simultaneamente, concebir e implementar politicas

% Mas aun, en ciertas situaciones politicas, las concesiones —financieras— a los gobiernos de
ciertas provincias estan asociadas a la conformacién de alianzas parlamentarias que no
necesariamente se limitan a cuestiones de indole territorial, sino al acompafiamiento de
los gobiernos locales a gestiones nacionales.
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(nacionales y locales) que contribuyan a revertir ciertos rasgos estructurales®,
que alimentan los procesos de desigualdad y exclusién territorial. El
objetivo de la politica regional no solo requiere focalizarse en cuestiones
productivas y de competitividad territorial sino que debe, “asegurar” los
derechos sociales constitucionales (a la educacién, al trabajo digno, a la
salud y la vivienda, etc.) a los habitantes del pais independientemente
de las 4reas geograficas donde viva, en un marco de cohesién, equidad
relativa y diversidad.

La diversidad socio-cultural y la cohesién territorial no son dos
conceptos antagdnicos; un pais extenso como la Argentina se caracteriza por
una amplia diversidad regional que incluye no solo los diferentes escenarios
naturales y ambientales, sino la particular y especifica accion humana,
historia y construccién social. En este sentido, asegurar los derechos sociales
y politicos regionales no presupone un tnico estilo de accién, aunque cierta
universalidad de las iniciativas de base permite establecer un “piso minimo”
de equidad y redistribucién territorial.

Las desigualdades socio-territoriales en la Argentina han sido una
problematica permanente desde los mismos inicios del pais, que han tomado
diferentes expresiones en los tiltimos dos siglos. La conformacién misma del
pais hered6 una estructura territorial de altas disparidades con historias y
culturas locales diversas. Los subsiguientes estilos de desarrollo econémico
e insercién internacional consolidaron un mapa plagado de variados tipos
de perfiles socioeconémicos, desigualdad y exclusién. Durante un par
de décadas, los procesos espontaneos de migracién (motorizados por el
crecimiento del empleo industrial y una rapida urbanizacién) constituyeron

% La organizacién politico-institucional territorial actual (24 estados federales) tiene
menos de 20 afios de antiguedad; hace 60 afos, el pais estaba organizado sobre la
base de provincias y territorios nacionales de jurisdicciéon nacional, muchos de los
cuales devinieron en estados-provincias. Por otro lado, “pre-existian” un grupo de
13 jurisdicciones provinciales antes de la conformacién de la Nacién misma, que en
los acuerdos constitucionales reservaron para si diferentes derechos y potestades. Las
capacidades y competencias de gobierno de los estados provinciales ha ido creciendo a
lo largo del tiempo, tanto por las transferencias de responsabilidades realizada desde la
Nacion —educacién primaria y secundaria, salud, servicios sanitarios, etc.— como por la
necesidad de atender las demandas de sus comunidades y el propio desarrollo de las
actividades de gobierno,

% Hay que remontarse a comienzos de la década de los afios setenta para identificar
un plan territorial-sectorial de cardcter integral, es decir que incluya aspectos de
infraestructura, sectores sociales, aspectos productivos, institucionales, de recursos
naturales y ambientales. Con posterioridad, ha habido estrategias y politicas sectoriales
y fiscales-financieras con impacto territorial explicito o implicito, pero el Estado no ha
podido concebir, complementariamente, estrategias territoriales, donde se articularan las
iniciativas nacionales y las provinciales. Durante los gobiernos no constitucionales —en los
que predominé un esquema cuasi unitario y centralizado de decisiones—, el territorio fue
abordado principalmente desde la éptica de la “defensa nacional”, visién que condiciond
ciertas obras de infraestructura y alenté ciertos movimientos poblacionales.
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una “valvula” de integracion e inclusion social, sustentada por un masivo
acceso al sistema educativo publico; sin embargo, en las tltimas décadas,
los movimientos poblacionales no han logrado, en muchos casos, “penetrar”
en las estructuras sociales de arribo, y se generaron no solo situaciones de
inequidad, sino también de discriminacién, que atentan con el logro de
mayor inclusién y cohesion.

La heterogeneidad socio-cultural regional y las condiciones de
entorno (ambiente natural, uso y fragilidad de recursos naturales, acceso y
disponibilidad de recursos no renovables y recursos renovables, infraestructura,
conectividad, etc.) de los diferentes espacios territoriales de la Argentina
constituyen antecedentes concretos que condicionan la posibilidad de operar
con un tnico y valido concepto de inclusién y de politica o iniciativa publica.
En otras palabras, la problematica de exclusién-inclusion no es la misma para
un habitantes del monte chaquefio, para un habitante marginado de una
ciudad capital de provincia, para un residente de una villa del Gran Buenos
Aires o para un habitante de la estepa patagdénica”, En este sentido, una
comparacién interregional de datos estadisticos de variables socio-econémicas
debe relativizarse de acuerdo con la importancia o significacién de cada una
de dichas dimensiones en referencia a las condiciones territoriales concretas
del entorno o lugar de anélisis.

Incluso la capacidad (institucional y operativa) de los diversos
estados provinciales no es la misma, mas alla de la cuestién legal
y formal. Por lo tanto, estamos en presencia de una problemaética
compleja, con agentes institucionales diferentes, con culturas sociales
Unicas, que requiere un abordaje multidisciplinario y una estrategia
nacional diversa.

Una consecuencia inmediata de la falta de una orientacion estratégica
territorial basica ha sido que el proceso de construccién social y productiva
de los territorios resulté moldeado por miltiples, acumulables y dispares
actuaciones, independientes entre siy, a veces, contradictorias, tanto de la esfera
publica como de la privada. Muchas de estas actuaciones no necesariamente
tomaron en consideracién la dimension y las trascendencias econémicas y
sociales territoriales, ya que su logica se asentaba en variables sectoriales o
intereses de corto plazo. Més atin, en algunos casos la dimension regional
o local fue desconsiderada y negada explicitamente.

7 Debe tenerse presente, asimismo, que la Argentina fue conformando (ocupando y
poblando) su espacio territorial en diversas etapas histéricas, aunque relativamente
recientes, y quedan aun espacios remanentes de muy baja insercién en el territorio
nacional (por ejemplo, comunidades indigenas en dreas fronterizas del norte del pais). Y
si bien estos espacios constituyen un problema regional especifico, la problemaética actual
de inclusion territorial tiene otras “cortes y dimensiones socio-espaciales”, que van mas
alld de las diferencias econémicas y a acceso igualitario a servicios publicos y de bienestar.
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Entre las diversas implicancias, la carencia de una visién estratégica
territorial generé que muchas decisiones publicas y privadas acumuladas
en el tiempo, constituyan actualmente nuevas limitantes para establecer
politicas efectivas de mayor inclusion real; por ejemplo, la utilizaciéon de
cierto tipo de desgravaciones impositivas a la produccién dificulta (por los
precios relativos resultantes de la desgravacion) la posibilidad de “anclar”
(enraizar) territorialmente nuevos desarrollos productivos, y crear nuevas
oportunidades econémicas, mejorando las capacidades y competencias de
la estructura productiva y gestando un proceso de construccion de ventajas
competitivas genuinas que facilite diferentes oportunidades de empleo
y de inclusién productiva. Tal vez una conclusion que se puede extraer
de la evolucién territorial argentina es que la historia y la cultura social
y productiva regional construida durante los tltimos cincuenta o setenta
afnos importa y cuenta; y se comportan, en muchos casos, como ventajas
y obstaculos.

Por otra parte, en las tltimas décadas el Estado Nacional, que siempre
tuvo un rol decisivo en la configuracién del espacio, fue relegando su papel
de animacioén activa en la conformacién del territorio, y se orienté a atender
situaciones sociales criticas y de alta inequidad personal® o generar algunos
instrumentos sectoriales y especificos para regular ciertas actividades
econémicas con efectos territoriales significativos (por ejemplo, puertos
privados agricolas, inversiones mineras, extension de ciertas politicas
de promocién industrial). Incluso, algunas instancias institucionales de
coordinacién (por ejemplo los Consejos Federales sectoriales o el CFI) fueron
perdiendo su gravitacion como “foro” territorial, con una mirada territorial,
tanto provincial y local como nacional.

Los fenémenos de exclusiéon social regional y las desigualdades
territoriales, como procesos sociales sistémicos y complejos, no tienen
actualmente ninguna instancia de politica gubernamental que las aborde
integralmente, si bien muchos organismos —de forma descoordinada y muy
poco complementaria— intentan atenderlos desde sus respectivas perspectivas
sectoriales. Asi, la ausencia de una estrategia es una limitacién, pero no un
impedimento, para que el Estado Nacional y los estados provinciales lleven
adelante iniciativas y politicas que tengan impactos y efectos territoriales
y que intenten atender al proceso de desigualdad, aunque normalmente
expresen una vision fragmentada y esquematica de una realidad territorial

% Como es relativamente obvio, la gran mayoria, por no decir todas las decisiones
privadas o publicas suceden en un d&mbito geogréfico y acarrean consecuencias y efectos
en su espacio proximo y de influencia. Incluso decisiones muy generales de politica
macroeconémica (monetaria o cambiaria) tienen impactos diferentes en el territorio dada
la heterogeneidad de situaciones productivas. Concebir muchas acciones e instrumentos
como “a-espaciales” implica desatender una dimension de los fenémenos.



226 CEPAL

integral, legitimandose por si mismas, sin un marco de actuacién que las
justifique y priorice.

La carencia de una propuesta estratégica ha sido explicada desde
muchas Opticas; algunas derivadas de la propia organizacion federal del
pais y de los procesos de descentralizacion de los afos setenta y noventa;
en otros casos, por factores de larga data y de naturaleza politica, técnica,
financiera, derechos adquiridos, responsabilidad y rol del estado nacional
y de los provinciales, conflictos de intereses interprovinciales, cuestiones
gubernamentales, diferencias socio-culturales, espacios de poder, etc.”.
Estas causales se han ido sedimentando y entremezclando en el tiempo,
y resulta extremadamente dificil superar los obstaculos politicos-
institucionales en el marco de las actuales relaciones Nacién-Provincias
e interprovinciales.

Mas atn, en los afios noventa, se produjo, junto con el proceso de
transferencias de responsabilidades hacia las jurisdicciones provinciales,
la ruptura de diferentes mecanismos de “solidaridad” social-territorial que
jugaban como modalidades de compensacién entre provincias mas prosperas
y las provincias con cierto retraso productivo. Ademds, y como consecuencia
de la evolucién y desarrollo econdémico, se ha puesto claramente de manifiesto
que existe una suerte de “ambigiiedad” entre una visién nacional-poblacional
de la problematica de la inclusién y una perspectiva territorial: una gran parte
de los sectores sociales excluidos residen en las localidades y regiones mas
prosperas, pero fuertemente desiguales; y otros grupos sociales marginados
residen en lugares o territorios también excluidos, muy limitados en condiciones
de vida, activos sociales y oportunidades laborales.

Esta situacién pone de manifiesto que hay diferentes tipos de exclusion
social —como se sefiald anteriormente—; en algunos casos, el territorio es
una variable significativa porque el proceso histérico de diferenciacién ha
ido convirtiéndolo en un dmbito geografico desvalorizado y disminuido;
en otros, no necesariamente porque el espacio territorial no incide de
manera significativa en la problematica de la desigualdad, aunque si define
su localizacién.

En este escenario politico-institucional ha sido muy dificultoso
construir los consensos politicos necesarios, tanto entre partidos politicos,
y jurisdicciones provinciales, como con los diversos sectores de la sociedad,

% La planificacion territorial tuvo en el Estado nacional periodos de reconocimiento politico
instrumental, en las décadas de los sesenta y principios de los setenta; periodo que
coincide con un auge de la temética a nivel latinoamericano e internacional. Los gobiernos
militares de los setenta concibieron la cuestion territorial desde la perspectiva del conflicto
de intereses nacionales. Recién a fines de los ochenta se observan algunas iniciativas en
América Latina de desarrollo transfronterizo binacional, a pesar que en la cuenca del Plata
hubo varias obras de infraestructura hidroeléctricas.
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y disefiar e implementar acciones que contribuyan a mejorar la inclusiéon
y la cohesién social territorial desde adentro del sistema socio-econémico,
laboral, educativo y productivo regional; considerando la problematica
territorial, tanto desde el lado del desarrollo econémico como de la
equidad social, de manera integral y sistémica. Esta limitacion ha obligado
a implementar acciones por dos senderos paralelos: por un lado, poner
en marcha politicas e instrumentos puiblicos nacionales aislados desde
“afuera” del sistema (diferentes tipos de transferencias reales o subsidios
implicitos, obras de infraestructura; en muchos casos, discrecionales desde
la perspectiva territorial), que intentaron paliar y disminuir —teéricamente—
desventajas de localizacién; y, por el otro, instrumentos de proteccion social
orientados a atender las disparidades de ingresos y de calidad de vida;
buscando asegurar, con un criterio universalista, un minimo “razonable”
a todos los ciudadanos del pais. Por lo general, estas segundas iniciativas
atendieron urgencias sociales criticas —por ejemplo, los planes Jefes y
Jefas luego de la crisis 2001- pero no lograron, ni intentaron, modificar
las condiciones o los rasgos estructurales de funcionamiento del sistema
econdémico local/regional, aunque resultaron imprescindibles dadas las
urgencias y disparidades sociales. Recién en los tiltimos afios, se han
puesto en marcha instrumentos nacionales de proteccion (asignaciéon
universal por hijo, proteccién social jubilatoria para mayores de edad) que
superan la cuestion coyuntural y tienen un impacto inmediato sobre los
niveles de pobreza y muy probablemente tendran consecuencias de largo
plazo en las posibles oportunidades de vida y trayectorias futuras de
los beneficiarios.

La ampliacién de las brechas de desigualdad inter e intra provincial
ha estado fuertemente relacionada con el comportamiento y la evolucién
de los sistemas productivos locales territoriales, con las capacidades de los
mismos de construir, dindmicamente, ventajas competitivas genuinas y de
generar innovativas oportunidades de actividad econémica y empleos, de
productividad e ingresos ascendentes. Sin embargo, un buen desempeno
econémico y productivo territorial no asegura un alto nivel de inclusion social
y cohesién, como se verda mas adelante. Depende de si el buen desempeno
econémico sucede con aumento o reduccion de la heterogeneidad estructural.
En este ultimo caso, la convergencia productiva deberia conducir a una
mejora de la insercién social. Algunos ejemplos de la seccién tercera indican
que, dependiendo de variadas circunstancias, se pueden lograr resultados
en uno u otro sentido,

En las dos préximas sesiones se describen los niveles de desigualdad
econémica territorial y se analizan situaciones contrapuestas de crecimiento
econémico con heterogeneidad y exclusién o con mayor integracién socio
territorial e inclusién.
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B. Algunas evidencias empiricas de las
desigualdades socioeconémicas territoriales
en la Argentina

Desde una perspectiva histérica, la distribucién territorial de la produccion
y de los ingresos en la Argentina resume el comportamiento espacial de
muiltiples factores y dimensiones (econémicas y no econdmicas). Entre otras
se destacan:

Los impactos y las consecuencias territoriales de la
estrategia y la evolucibn macroeconémica nacional
(especialmente la trayectoria de los precios relativos, el tipo
de cambio real, la politica laboral y salarial, el fomento a
las inversiones y financiamiento y la politica impositiva)
y de las politicas de promocién, incentivos, transferencias
y regulaciones;

las prioridades territoriales y objetivos centrales de la inversién
publica (incluyendo infraestructuras, transportes y servicios);

la estrategia productiva nacional (prioridades sectoriales y
tecnologicas), insercién comercial externa y el patron territorial
de la inversién productiva privada; ventajas competitivas
nacionales y territoriales, “articulacién poderosa”;

la evolucién de los mercados de factores (especialmente recursos
naturales y recursos humanos) en cada jurisdiccion, en relacién
con las prioridades sectoriales;

la construccién y dindmica diferenciada de ambientes de
negocios locales (marcos normativos y elementos socio-
culturales) y de las ventajas competitivas genuinas territoriales;

la desigual percepcién de posibilidades y la concrecién de
oportunidades de negocios por parte de empresarios locales,
nacionales y extranjeros a lo largo del pais;

los lineamientos regionales que guiaron la accién de
gobiernos nacionales;

las estrategias productivas de cada provincia (gobierno y
sociedad civil) y sus capacidades reales de accién;

los recursos provinciales afectados al crecimiento productivo
local y las diversas acciones puestas en marcha por los gobiernos
provinciales para atraer inversores, mejorar el acceso a servicios
e infraestructuras, capacitar a la mano de obra, ampliar los
servicios de educacién y salud, promover el desarrollo de un
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tejido institucional de apoyo a la produccién y un sistema de
innovacion local, etc.; y

e culturas locales y comportamiento de las instituciones sociales
territoriales: desigual construccién social del territorio.

Muchos son los factores que pueden enumerarse y, tal vez, lo més
significativo es que todos estos elementos se articulan en un proceso de
desarrollo territorial; que va gestando un “estilo”, una tradicién y cultura
productiva y empresarial y va construyendo fuertes factores de arrastre
(positivos o negativos), “anclas” territorial, que no solo operan sobre la
estructura productiva, sino también sobre la idiosincracia de los agentes
socioeconémicos de un lugar, sobre sus expectativas de vida, sobre sus desafios
e inquietudes, y sobre el perfil y capacidades de sus instituciones. A pesar
que la educacioén en el pais ha sido la principal dimensién de equiparacion
e igualaciéon de oportunidades, los ambientes territoriales socio-culturales,
politicos, productivos y laborales son marcadamente diferentes, heterogéneos
e idiosincréticos, con significativa naturaleza y perfil local. Nuevamente,
es importante —en términos territoriales— diferenciar entre diversidad y
heterogeneidad.

Enel cuadro A.1 del Anexo se presenta una estimacién de la distribucién
del producto geografico bruto provincial en la Argentina en los afios 1953,
1970, 1980, 1993, 2000 y 2004. Si bien las metodologias de célculo difieren,
y debieron realizarse algunos ajustes (por ejemplo, algunas jurisdicciones
provinciales no existieron durante todo el periodo), la comparacién de la
distribucién territorial del PBI muestra una sorprendente estabilidad. Por un
lado, el nivel de concentracién territorial de la produccion se ha mantenido
casi constante; las cinco jurisdicciones de mayor tamafio econémico relativo
(Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza)'®
daban cuenta del 80% del producto en el afio 1953 y alcanzaban al 76% en
2004. En otras palabras, y a pesar de los cambios en la composicion del PBI
en términos sectoriales y de los fuertes ciclos econémicos y cambios en la
orientacién macroeconémica por los que atravesé el pais en los ultimos
cincuenta afios, la concentracién territorial del producto (y, por ende, de la
inversion) mantiene un perfil determinado. Podria argumentarse que existen
fuerzas implicitas (por ejemplo la insercién econémica internacional del pais,
la disponibilidad de infraestructuras y servicios, la disposicién empresarial,
la capacidad de los pobladores, etc.) que reproducen, en el tiempo, un cierto
esquema rigido de dinamica territorial.

Obviamente, se observan cambios en la importancia econémica relativa
de algunas jurisdicciones menores, y se destaca un aumento de participacién

10 La Ciudad de Buenos Aires, y la Provincia de Buenos Aires dan cuenta de mds de la mitad
del PBI de la Argentina, y alcanzan el 60% en los afios sesenta y setenta.
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sostenido de la region patagénica y una relativa pérdida de contribucién al
producto interno bruto de las provincias del norte, especialmente noreste
(Chaco, Formosa, Corrientes)'".

La informacién disponible permite argumentar que en las provincias
donde se registra una expansion econémica superior a la media del pais (y
por lo tanto aumentos de participacion), estos incrementos obedecieron a
cambios significativos en la estructura de la produccién y en la composicién
de su canasta de bienes y servicios. En todos los casos, se registran inversiones
“nuevas” de tal magnitud que transforman el escenario productivo local,
desplazando intersectorialmente los ejes de la produccién territorial. Los
casos historicos tipicos han sido las radicaciones petroleras y energéticas
en Neuquén o Chubut. Por lo general, estos procesos han evolucionado
hacia fenémenos de inclusién, aunque no fue asi en los primeros afios

de radicacion'®.

En términos de la teoria del desarrollo regional, en las provincias se
observa un doble fenémeno: por un lado un shock exégeno de inversiéon (agentes,
tecnologia y conocimientos); y, por otro, (y en parte como consecuencia de
los anteriores) un cambio en la base exportadora —ya sea al resto del pais o
al exterior— que arrastré un proceso de inversion ptblica. Ambos elementos
desencadenan una serie de efectos y nuevas inversiones, movilizan el empleo
y la demanda local y un conjunto de actividades conexas. Estos “efectos
incluyentes” tienen lugar si existen condiciones para que los mismos se
materialicen a lo largo de un cierto periodo de tiempo. Sin la concurrencia
de estas condiciones (por ejemplo, empresarialidad, recursos humanos,
financiamiento, que a veces son resultado de politicas deliberadas) los procesos
sinérgicos son improbables y, en el caso de que algunos sucediesen, son
aleatorios y erréticos, y no posibilitan que se generen dindmicas productivas
autopropulsadas mas enriquecedoras y amplias.

La relacién entre crecimiento de los productos geograficos brutos,
los aumentos de participacion relativa territorial y los niveles de vida de
la poblacién local no son ni directos ni claros; sin embargo, hay evidencias
empiricas, vistas en perspectiva de mediano plazo, que permiten asumir una
relacién positiva entre crecimiento del producto y nivel de vida en la medida
en que los factores productivos locales participen activamente en el proceso
productivo, aunque puede haber un significativo “desfasaje” temporal'®>.

101 Estas tres provincias daban cuenta del 3,7% del PBI en los afios cincuenta; su participacién
relativa descendié a 2,8%.

102 El desarrollo de nuevas actividades productivas y de servicios fue acompafiado,
necesariamente, de migraciones de poblacion y procesos de urbanizacién, que permitieron
el crecimiento de los sectores de construccién, transporte, servicios urbanos, especialmente
comercio y servicios publicos de educacion, salud e infraestructura local.

165 En los casos citados, los gobiernos provinciales han jugado un rol principal, dado que
las nuevas actividades han generado ingresos publicos importantes (via regalias) que
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Las estimaciones de producto per cipita (1953-2004) muestran un
aumento considerable de las disparidades territoriales econdmicas (cuadro
A.2 del Anexo y gréfico IV.1). La brecha interjurisdiccional se ha ampliado
y, si bien las estimaciones no son estrictamente comparables por motivos
metodolégicos, se puede observar un proceso progresivo que se ha robustecido
en la tltima década, a pesar de que las compensaciones nacionales (directas
e indirectas) tendieron a reducir las diferencias.

Las cinco provincias con valores mas bajos en 1953 tenian un promedio
de un cuarto del nivel de las cinco provincias de mayor per cépita. En el
afo 2000, las cinco provincias de menores productos geograficos per cipita
(repiten en ambos afios Santiago del Estero y Corrientes) se ubican en torno
a la mitad de la media nacional, pero el grupo de las cinco con mayores
valores (repiten cuatro jurisdicciones en ambos afios) estda ahora a cinco
veces de distancia. En términos provinciales, Chaco, Tucuman y Jujuy son
las jurisdicciones que, con valores siempre por debajo de la media nacional,
han deteriorado mas su nivel durante estos cincuenta afos.

Sibien es muy probable que también las desigualdades intraprovinciales
hayan crecido fuertemente, —de hecho el grueso de la poblacién con altos
niveles de pobreza se radica en los mayores centros urbanos de las provincias
de mayor tamafio econémico absoluto y valores per cdpita cercanos a la media-—,
la ampliacién de la brecha interprovincial, sin variaciones importantes en
las posiciones de cada una de las provincias, indica una marcada rigidez
y la permanencia en el tiempo de un problema estructural, consolidado y
complejo, con aristas que exceden al ambito estrictamente econémico.

En el grafico IV.1 se muestra la polarizacién del indicador, y el
conjunto de provincias de mayor retraso relativo se ubica sistemdticamente
en los niveles mas bajos que, a su vez, han descendido relativamente. De
alguna manera, la estabilidad de la posicién relativa de cada provincia
pone de manifiesto el caracter estructural del problema de la desigualdad
territorial, ya que las brechas no parecen verse afectadas por la dindmica
corriente de la economia nacional, y solo se produce una alteracién nitida
en el caso de Catamarca, debido a la ruptura productiva con su pasado
rural-agricola y el fuerte peso que tomé la minerfa.'*

han facilitado que los estados encararan acciones de redistribucién y estimularan nuevas
actividades productivas asociadas con la “base exportadora”.

14 Los niveles de producto per cdpita no necesariamente se asimilan a los de ingreso per cipita,
y la distribucién de los ingresos intraprovincial requiere ser analizada y explicada desde
otros elementos. No obstante ello, los niveles medios de producto per cdpita si guardan
alguna relacion —aunque desfasada en el tiempo— con algunos indicadores de nivel y
calidad de vida.
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Gréfico IV.1
EVOLUCION DEL PRODUCTO BRUTO GEOGRAFICO PER CAPITA POR PROVINCIA
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Sibien la unidad “provincia” ha sido el eje de la mayoria de los anélisis
territoriales, especialmente econémicos —como el realizado en las paginas
anteriores— en muchos casos, como en las tematicas de equidad e inclusién
social, la jurisdiccién provincial no es, necesariamente, la unidad territorial
maés adecuada.

Las provincias distan mucho de ser interiormente homogéneas y, por
el contrario, las intradisparidades tienden a constituirse en una caracteristica
central, a la vez que en serias limitaciones a las politicas ptiblicas de mejora
en el nivel y calidad de vida regional. En los cuadros A.3 a A.8 del Anexo
se trata, justamente, de poner esta situacién en evidencia; un diagnéstico de
exclusion requiere incorporar perspectivas territoriales diversas, para mejorar su
comprension y algunos factores de retroalimentacién. Una de esas perspectivas
es el tipo y tamario del lugar de residencia: ciudades grandes, ciudades capitales,
ciudades principales en la estructura urbana provincial, espacios rurales,
ciudades aisladas, etc.

Como puede apreciarse en el cuadro A.3 del Anexo, los niveles
educativos varian considerablemente en relacién al lugar de asentamiento
de la poblacién; y se observa que los valores medios correspondientes a la
poblacion rural son inferiores a cualquier valor medio provincial. El mismo
tipo de situacion se da con casi cualquier variable de infraestructura o calidad
de vida. Podria decirse que, en promedio nacional, habitar en poblados
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pequefio rurales significa una cierta “pérdida” de calidad relativa de vida
en relacion con la media nacional'®.

En todas las variables tomadas en consideracion, los estratos
urbanos inferiores a 10.000 habitantes de tamafio se encuentran por debajo
de la media del pais, lo que confirma lo sugerido en el cuadro A.3. Una
hipétesis es que —por ciertas circunstancias institucionales politicas— cada
jurisdiccién, especialmente las mds rezagadas, se estructura territorial
y poblacionalmente “repitiendo” un esquema de desigualdad “en
cascada” que concentra las mejores situaciones relativas promedio en las
ciudades capitales, aunque alli mismo existe un alto nivel de desigualdad
intra-urbana.

Un aspecto interesante para destacar es que a nivel de promedio
provincial existe una cierta constancia en las jurisdicciones que ocupan
los peores lugares. Como puede observarse en el cuadro A.5, hay cuatro
jurisdicciones (Chaco, Formosa, Misiones y Santiago del Estero) que casi
sistematicamente presentan los valores mas pobres. Seguramente, la
situacién de exclusion y pobreza relativa en estas provincias estd relacionada
con factores estructurales propios, de cierta forma independientes a las
otras jurisdicciones, y obviamente no sectoriales, aunque su manifestacion
sea sectorial.

Incluso en la jurisdiccién de mayor tamafo absoluto poblacional y
econémico (Provincia de Buenos Aires), se observan diferencias significativas
intraprovincias cuando se desagrega por tamafos a urbanos.

En los cuadros A.7 y A.8 del Anexo se compara diferentes provincias
entre si pero incluyendo las diferencias por tamafios urbanos y poblacién
rural. Las capitales provinciales constituyen, en todos los casos, los nticleos
de mayor calidad de vida (segtin reflejan estas variables), y reproducen en
cierto sentido lo que sucede a nivel nacional. Por otra parte, las carencias de
infraestructura se hacen crecientemente evidentes a medida que se reduce
el tamano urbano, y se observan, en el ambito rural, los casos de mayor
pobreza relativa y exclusion.

Los datos anteriores ejemplifican una situacién que podria resumirse
de la siguiente manera:

i) Las desigualdades territoriales en la Argentina resultan tanto de
diferencias interjurisdiccionales como de intrajurisdiccionales.
No se ha podido calcular un indice estructural-diferencial que
permita conocer los pesos relativos, pero ciertas inferencias

15 Seguramente, hay otras variables socio-culturales que pueden tener un valor opuesto,
por ejemplo seguridad ciudadana, reracionamiento personal y amistad, sentido de
pertenencia, etc. En este ejercicio se han tomado solo algunas dimensiones muy generales
para las cuales el Censo Nacional de Poblacién del 2001 ha tenido cobertura.
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parciales permitirian sospechar que ambas son muy
significativas, aunque en provincias como Formosa o Misiones
el peso estructural debe ser muy elevado.

Las principales manifestaciones de las disparidades
interjuridiccionales se observan entre las provincias del noreste
del pais y las provincias centro-patagoénicas; a titulo de ejemplo,
tenemos Chaco-Santiago del Estero versus Cérdoba-Neuquén;
que, a lo largo de los afios, se han potenciado, a pesar de los
esfuerzos gubernamentales asociados a transferencias de
recursos publicos nacionales. Es interesante observar que
en Chaco y en Santiago del Estero se ha incorporado, en la
daltima década, un nuevo sector productivo de caracteristicas
pampeanas cuyos efectos, en términos de inclusién social, ain
no se han manifestado claramente'®.

Las desigualdades intrajurisdiccién se observan, en mayor
o menor medida, en casi todas las jurisdicciones; siendo
especialmente marcadas en las provincias de mayores tamafios
poblacionales y econémicos, aunque no siempre alcanzan los
valores o pisos absolutos méas bajos. La Provincia de Buenos
Aires es un buen ejemplo de esta situacién, aunque los casos
de maxima exclusién no son obviamente los mas bajos del
pais, como tampoco lo son las alternativas y oportunidades
para reducirlos.

Las desigualdades entre centros urbanos reducidos vy
asentamientos rurales muy pequehos es observable en todo el
territorio nacional, lo que indica que el acceso a ciertos servicios
y politicas publicas en el medio rural es mucho mas dificil y
complejo que en ambitos urbanos.

Los procesos migratorios intra-provincias (consecuencia de
crisis rurales y politicas remediales ptblicas) han trasladado
situaciones criticas a los principales centros urbanos “capitales”
provinciales; e introducido problemas de exclusién social
tipicos de grandes urbes: los gobiernos locales y municipales
no tienen capacidad real y financiera para atender nuevas
demandas sociales con la misma base tributaria anterior y de
manera instantdnea, lo que provoca caos de servicios y una
grave exclusiéon de servicios basicos, especialmente sanitarios.

En conclusién, no existe un patrén territorial generalizable de
desigualdades y exclusion; estos fendmenos obedecen a miiltiples razones,

106 Algunos comentarios se realizan en la seccién siguiente, pero ain no se cuenta con

informacién social cuantitativa suficiente para examinar el impacto del proceso.
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muchas de las cuales son de larga data y algunas evidencias observables
(por ejemplo, las diferencias en la cobertura del sistema educativo ptblico
obligatorio) reflejan problemas sociales y culturales mas complejos (a saber,
una gran parte de los padres de familias rurales tienen una educacién de
escolaridad primaria incompleta).

C. Laconformacion de un nuevo mapa productivo
territorial de inclusion variada

Las caracteristicas centrales del proceso de desarrollo econémico y productivo
(CEPAL, 2011) de las dltimas décadas posibilitaron, en el plano territorial, la
ruptura de varios antiguos subsistemas locales de produccién y de ingresos,
la aparicién —en algunos espacios territoriales— de nuevas oportunidades de
negocios para grandes inversores y nuevos fenémenos de exclusién socio-
espacial (y nuevas migraciones de sectores rurales pobres) por la insuficiencia
de la dindmica de los sistemas productivos locales para ofrecer y brindar
mejores oportunidades de insercién productiva. Los patrones histéricos de
especializacion productiva se han ido modificando paulatinamente, lo que ha
significado un proceso de mutaciones en el empleo (no siempre incluyentes y
con sesgo excluyente por grupos de edad y género), cambios en las ventajas
competitivas locales, transformaciones en los subsistemas productivos, en el
sector empresarial y emprendedor local y en el perfil de insercién productiva
anivel nacional e internacional. Aunque en ciertos subsectores de actividad
la brecha de productividad, con sus pares nacionales o internacionales, ha
tendido a reducirse, este proceso ha significado un aumento de las brechas
intersector e intra-provinciales y una mayor polarizacion de situaciones'”.
Asimismo, estos fenémenos han estimulado diversos tipos de procesos
migratorios, lo que, a su vez, ha implicado que algunas regiones urbanas
“deban hacerse cargo de la relocalizacién de la pobreza de otras areas
del pais”.

Sibien en una mirada de largo plazo, la Argentina ha sido siempre un
pais de grandes disparidades territoriales y se han mantenido relativamente
inméviles durante décadas; la dindmica privada productiva reciente
y la ambivalente politica y gestién publica provincial han introducido

107 La apertura econdémica y comercial de la década de los noventa y la respuesta
macroeconémica de dicha época generaron una fuerte presién competitiva a ciertas
actividades locales que atendian mercados regionales. Como consecuencia, las estructuras
productivas locales tendieron a polarizarse e, indirectamente, estimularon actividades
de servicios locales que no estaban expuestas a presiones externas, aunque fuesen muy
ineficientes o de baja productividad. Muchas de estas actividades, ademds, actuaron como
reserva de empleo, que no podia obtener ocupacién en los sectores de alta productividad.
En pueblos medios y chicos, esta situaciéon explica buena parte de la migracién hacia
ciudades capitales o centros urbanos con mayores oportunidades laborales o de
actividades de servicios.
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nuevos elementos de diferenciacion intra-jurisdiccional, que refuerzan las
desigualdades entre provincias y amplian las brechas al interior de cada
una de ellas'®.

Una de las principales diferencias en relacién a la situacién de fines
de los afios sesenta y setenta es que se han modificado ciertos factores
especificos que explicaban, en parte, las disparidades territoriales. Por
otro lado, se han cerrado algunas “vias de escape”, como fue la migracién
durante gran parte de la segunda mitad del siglo pasado, la inversién en
infraestructura publica y ciertos procesos de industrializacién en regiones
no tradicionales.

La Argentina esta pasando, asi, de un esquema dual de heterogeneidad
territorial de indole interjurisdiccional (por ejemplo, centro préspero, el
norte rezagado, provincias ricas y provincias pobres) a un esquema de
diferenciacién multi-locacional, que da cuenta de fendmenos de exclusion
productiva-laboral y socio-territorial al interior de muchas provincias, al
interior de grandes centros urbanos, en regiones rurales marginales o en
areas indigenas (zonas rurales de subsistencia en subregiones prosperas
cerealeras, villas y asentamiento irregulares en las ciudades intermedias
y grandes, poblacién indigena marginada, ciudades turisticas de nivel
internacional, barrios cerrados urbanos o rurales de altos ingresos y riqueza,
marginalidad suburbana, etc.).

Esta situacién implica, como se plantea en los cuadros del Anexo, que
en una misma jurisdiccion politica pueden coexistir diferentes problemas
territoriales, de diferente naturaleza de exclusién y dicriminacién. A su vez,
esto plantea la necesidad de diferentes estrategias de intervencién y, muchas
veces, de distintas modalidades de implementacién.

Esta seccién intenta caracterizar algunos de los principales tipos
(estilos) de desarrollos productivos territoriales recientes y exitosos en
relacién con su “grado” de generar espacios de insercién productiva y social.
La idea es examinar brevemente una serie de nuevos desarrollos a la luz de
su impacto, directo o indirecto, en el desarrollo de oportunidades de empleo
y posibilidades de inclusién social, mejora de los ingresos de la poblacién

18 Por ejemplo, han crecido claramente las disparidades intra-jurisdiccién (o provincia),
lo que indica que dmbitos geograficos mds o menos homogéneos en el pasado han ido
desarrollando procesos marcados de diferenciacién interna. Por otro lado, en la gran
mayoria de las jurisdicciones han emergido nicleos urbanos y espacios econémicos
dindmicos, atendiendo a nuevas demandas, posibilidades tecnolégicas o negocios que
se identifican con la “modernidad” y se distinguen de sus areas préximas como cuasi-
enclaves de crecimiento econdmico con poca o sin inclusién social (empleo, proveedores,
requerimientos de servicios). En la mayoria de las jurisdicciones, las ciudades capitales
provinciales han ganado dimensién urbana, pero han sido receptores de migracién
periurbana o rural pobre: y se produjeron, al interior de ellas, claros fenémenos de
diferenciacién urbana y bolsones de pobreza y vulnerabilidad.
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o del estado local, desarrollo de ventajas competitivas apropiables por la
empresarialidad local, etc.

Como ya se menciond, durante los dltimos treinta afios se han ido
reconfigurando los aparatos productivos territoriales a la luz de las nuevas
condiciones macroeconémicas, de los cambios tecnolégicos, organizativos
y productivos y de la creciente internacionalizacién y globalizacién de
la economia argentina. Visto desde la perspectiva productiva territorial,
cuatro fenémenos principales de desarrollo pueden tomarse como ejemplos
diferenciados por su particular incidencia en la reestructuraciéon del mapa
nacional de actividades productivas y ventajas competitivas; impactando en
los niveles de inclusién social, empleo formal/desempleo, ingresos, inversion,
capacidad emprendedora y productividad media.

a) la expansién del nuevo modelo de produccién agricola pampeano
hacia nuevas zonas geogréficas (ampliacién de la frontera productiva), con
los consecuentes impactos productivos y de empleo locales;

b) la consolidacion de areas y localidades turisticas orientadas
hacia una demanda nacional e internacional de ingresos medios y medios
altos que, ademas de los efectos en la inversién, aparicién de nuevas
oportunidades emprendedoras y de empleo, introdujo una fuerte valorizacion
inmobiliaria urbana;

¢) el crecimiento de un sector absolutamente nuevo en la Argentina, la
gran mineria que se localizé, principalmente, en areas geograficas marginales,
sin tradicién ni especializacién productiva;

d) la reconformacién, competitiva e inserta internacionalmente, de un
conjunto reducido pero compacto de agroalimentos no pampeanos, articulados
en cuasi-clusters y en productos de diferenciacién y calidad definida.

Acompaifiando este proceso, se ha estructurado un nuevo sistema de
transporte de bienes exportables (se destaca la plataforma regional industrial-
logistica-portuaria de Rosario a Zarate) y de personas (principalmente
asociado a transporte vial, ya que el ferrocarril ha quedado reducido
al transporte interurbano). Este sistema ha reforzado una conectividad
desigual con la pérdida de conectividad relativa (y fuerte aumento
de costos) de las areas poco integradas a la produccién o al consumo
urbano masivo.

Todos los casos destacados, que se analizan posteriormente,
contribuyeron, de una manera u otra, a la “modernizacién” y al desarrollo
econdémico de ciertas dreas geograficas, aunque no necesariamente resultaron
incluyentes en términos sociales, de la poblacién local o contribuyeron
ampliamente al fortalecimiento de las capacidades productivas y activos
empresariales provinciales.
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1. La expansion del nuevo modelo de produccion agricola
pampeano hacia nuevas zonas geograficas

Los cambios tecnolégicos y organizativos implementados en la zona productora
pampeana de cereales y de oleaginosas abri6 la posibilidad de expandir la
frontera agricola a zonas no tradicionales, especializadas anteriormente en
cultivos industriales y conformadas por pequefios y medianos productores
rurales. Como puede observarse en los cuadros IV.1 y IV.2, provincias como
Chaco, Salta y Santiago del Estero (las tres se destacan en el cuadro A.5 del
Anexo por ser jurisdicciones de las més rezagadas, especialmente en el drea
rural) expandieron fuertemente su producciéon de cereales y oleaginosas;
en muchos casos a expensas de sus productos primarios tradicionales (por
ejemplo, algodén) o de la produccién pecuaria.

Cuadro V.1
CHACO: AREAS SEMBRADAS DE SOJA Y ALGODON, PERIODOS SELECCIONADOS
(En hectéreas)

1990- 1996- 2002- 2003- 2006- 2007-

Departamentos  Cultivos 96 1997 2003 2004 2007 2008

Total Provincial Algodén 594 300 556 500 79500 152000 257120 184994

Soja 70500 123000 745700 736250 700947 753750
12 de Octubre  Algodén 45 000 40 000 1100 14 400 14 700 28 260

Soja 11 500 13 000 77 000 74 100 85000 90000
9 de Julio Algodén 28 000 28 000 3300 7300 9700 8 000

Soja 8 000 15 000 62 000 57 000 66 500 60000
Almirante Algodén 33000 32000 3300 8 200 4700 4710
Brown

Soja 1500 2500 67 000 95 000 89000 95000

Chacabuco Algodoén 25000 28 000 3300 6 300 4300 4710
Soja 17 000 16 000 85000 75000 75000 80000

Comandante L. Algodén 63 000 51 000 5800 11 400 39 000 25430
Fontana

Soja 2000 6 000 43000 44 650 12300 18000
General Algodén 27 300 28 000 3900 6 300 3600 3770
Belgrano

Soja 2700 7500 55 000 50 350 46200 45000

O’Higgings Algodoén 63 500 58 000 6 600 11 700 32800 10 360

Soja 1000 5000 60 000 57 950 45000 50000

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas de produccion agropecuaria del INDEC, 2010.
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Cuadro IV.2
SANTIAGO DEL ESTERO: AREAS SEMBRADAS DE SOJA Y ALGODON,
PERIODOS SELECCIONADOS

Departamentos Cultivos 1995- 1996- 2002- 2003- 2006- 2007-
1996 1997 2003 2004 2007 2008

Total Algodén 212800 215800 38 800 48 500 73 800 45 164
Soja 93000 127500 647000 674000 797880 802400

Alberdi Algodén 25200 25000 4000 4000 5000 4950
Soja 2500 62 000 60 000 57 000 58 000

Belgrano Algodén 7200 5000 1000 990
Soja 20000 22000 7500 80000 115000 113000

Gral. Taboada  Algoddn 34 200 29 100 5000 11900 16250 16490

Soja 15000 20400 148500 150000 151500 150500
J.F. Ibarra Algodoén 19 700 38800 2000 1500 3000 3190
(ex Matara) .

Soja 9000 4700 45000 17 000 68000 66 000
Moreno Algodoén 80 000 80 000 12 000 9500 19300 19790

Soja 10 000 22000 185000 188000 191500 198000

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas de produccién agropecuaria del INDEC. Serie
permanente hasta 2010.

De la misma forma en que este fenémeno ocurrié en la zona pampeana,
la introduccién de nuevos cultivos (especialmente soja) implicé desde la
apertura de nuevas reas no utilizadas en la agricultura local (por ejemplo,
desmonte de zonas virgenes) hasta desplazamientos y cambios en la estructura
y en la organizacién de la produccién tradicional. Territorialmente, este
avance de nuevos negocios pampeanos en areas nuevas extra-pampeanas
no involucré a provincias enteras sino a ciertas dreas geograficas que tenian
las condiciones naturales minimas para que la produccién fuese rentable!”
y que, coincidentemente, en muchos casos mostraban indicadores sociales
muy bajos.

También empezaron a tener lugar varias modificaciones en el perfil de
agentes econdmicos participantes. Por un lado, una parte de los propietarios
locales de grandes extensiones de tierra dejaron su rol de productores directos
y arrendaron'’ sus campos a empresas (no necesariamente agricolas) y

1 A diferencia de lo que eventualmente podia suceder con las producciones tradicionales,

la produccion local es un tomador total de precios (de insumos, de procesos agricolas, de
precios finales) y de las regulaciones que rigen a nivel nacional (por ejemplo, retenciones).
Normalmente, las operaciones de arriendo estdn asociadas a los volimenes y
rendimientos agricolas, con lo cual el propietario es un socio parcial del emprendimiento
productivo total.

110
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empresarios no locales, quienes tampoco se convirtieron en productores directos
sino que gestionaron la organizacion de la produccién bajo la modalidad de
subcontratacion de servicios técnicos de produccion y financiaron el proceso
productivo. La agricultura de soja y cereal en estas zonas tomé el modelo
de “network” tipico de la zona pampeana, que abri6 oportunidad (incluyd)
a nuevos actores econdémicos y expulsé (excluyd) a agentes de los modelos
productivos anteriores.

Asi emerge, por ejemplo, un sector rentista que practicamente no
existia en los anos ochenta a partir de la valorizacién de la tierra apta para la
produccién de soja. Por otro lado, aparece la figura de la “empresa” (no solo
de inversores pampeanos o extranjeros —agrupados en fondos financieros
transitorios— sino también de agentes urbanos provinciales de ingresos medios
y altos) que es “anénima” en términos locales, no es de la zona, no se conocen
bien sus propietarios, no tiene arraigo ni compromisos de pertenencia'!, ni
necesariamente esta contemplando hundir inversiones de mediano plazo.
Dado el sentido econémico de estas operaciones, una parte sustantiva de
los ingresos generados por la actividad productora son de libre localizacién
cuando ésta cierra su ciclo, tanto en el caso del propietario del predio como
en el caso de la empresa arrendataria.

Otras de las consecuencias de la entrada de producciones pampeanas es
la presencia de un nuevo agente econémico, el/los subcontratista/s de servicios
agricolas. Obviamente, existian empresas subcontratistas en la organizacién
productiva tradicional anterior, pero el perfil de estas nuevas empresas es
diferente, no solo porque estan especializadas en distintos servicios (y tienen
el equipamiento apropiado) sino porque en el pasado cumplieron un rol no
central, complementario con el productor rural primario, quien realizaba
gran parte de las tareas culturales. Ahora, en cambio, el subcontratista es
el responsable de llevarlas adelante casi en su totalidad. Los proveedores y
subcontratistas locales han ganado algunos nuevos espacios de negocios en
la medida que han podido adaptarse a las nuevas exigencias y demandas,
pero su posicion ha sido secundaria de los subcontratistas mas grandes de
la pampa hiimeda.

Dicho en forma sucinta, la nueva produccion adopté “llave en mano”
su propio paquete organizativo y tecnolégico pampeano, fue gestando y
cubriendo las oportunidades de negocios asociadas a la produccién agricola
(insumos diversos, procesos de trabajo, etc.) y fue consolidando la expansién
del cluster a nivel nacional?. Los nuevos productores trajeron consigo el

M Estas caracteristicas son diferentes a lo que acontece en la regién pampeana, donde
casi siempre existen referentes locales (la figura del administrador, los proveedores de
servicios profesionales, etc.) de las inversiones productivas extra-locales.

12 Debe tenerse presente que el paquete agricola pampeano no solo se expandié a otras
zonas de la Argentina sino que también creci6 en zonas rurales de Uruguay y Paraguay.
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“conocimiento” y el paquete tecnoldgico, y crearon pocas oportunidades de
nuevos negocios para emprendimientos locales. En este sentido, la nueva
produccién exitosa y de alta productividad relativa no necesariamente gener6
nuevos espacios de inclusién productiva y de empleo, con lo cual se iniciaron
corrientes migratorias de pobres rurales sin insercién hacia los principales
centros urbanos vecinos.

Para las provincias, este cambio de modelo productivo tiene diferentes
efectos, cuyo balance de corto plazo puede resultar negativo desde el punto
de vista de la inclusién social pero, en la medida en que se arbitren otras
medidas de fomento productivo y formacién profesional puede resultar
“movilizante”. Por una parte, esta expansion agricola avanzé hacia zonas
pobres del pais y de dichas provincias, donde confluyen deficiencias varias;
por ejemplo, estas zonas tienen los mds bajos indices (en relacién con el
promedio nacional) de educacién formal de ciclo primario y secundario,
altos indicadores de inasistencia escolar de la poblacién en edad escolar,
falta de infraestructura escolar, especialmente para adultos; altos indicadores
de vivienda precaria, alto nivel de hacinamiento y altas tasas relativas de
mortalidad infantil, carencias (casi totales) de servicios de agua potable,
alcantarillado y cloacas; baja densidad urbana con la consiguiente falta de
ciertos servicios, etc.

En este sentido, la ampliacién y diversificacion de la estructura productiva
puede aportar factores privados (desde conocimientos a inversiones) que
apoyen el cierre de las brechas de ingreso; sin embargo, una parte muy
significativa de la brecha de la calidad de vida esta vinculada al acceso a
servicios y bienes ptblicos, con lo cual el papel (politicas activas e inversion)
del Estado es fundamental.

La incorporacién de un nuevo y exitoso “paquete de desarrollo
productivo externo” tiene implicancias variadas, desde el efecto demostracion
técnico-econémico hasta la posibilidad de facilitar procesos de innovacién
basados en nuevos desarrollo con un mayor anclaje local. Para que este
proceso tenga lugar y resulte fértil, se requiere acompafiarlo desde varias
perspectivas. Por una parte, es crucial que los activos socio-territoriales y
las capacidades institucionales locales se sumen y acompafien al proceso;
es decir, que el “nuevo estilo” trascienda fuera del &mbito estrictamente
productivo y que estimule y promueva un proceso de innovacién social-
territorial, entre a la escuela, participe el municipio, sirva para alentar
un espiritu emprendedor, genere impactos en la dindmica social. Para
ello el rol de animacion de las instituciones locales es clave y la falencia
(carencia de activos institucionales y liderazgos) puede ser retardataria
de la dindmica social. En este sentido, el Estado debe encontrar una
estrategia de corto y mediano plazo que le permita contrarrestar algunas
inequidades iniciales (pérdida de empleo) pero a la vez asegurar que el
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proceso de transformacion se sostenga de manera inclusiva. De lo contrario,
la situacién se fragmenta, ya se ha mencionado, y en un mismo espacio
territorial comienzan a convivir desarrollos innovativos y competitivos
de alto rendimiento con situaciones de marginacién, exclusion y
pobreza extrema.

Por ahora, este fendmeno podria sintetizarse como modernizacion
excluyente con balance incierto, en términos de cohesién social, si bien el
corto plazo es negativo, esta situacién podria utilizarse como un disparador
para concebir una nueva perspectiva de crecimiento econémico y social.
Diversas circunstancias internacionales permiten asumir que, por varias
décadas, la produccion de alimentos mantendra precios relativos positivos,
que permiten, ademads, incursionar en otras actividades de conocimientos
de sumo valor futuro (bioenergia, biotecnologfa, etc.).

2. La apertura de un sector de Gran Mineria

En las dltimas décadas, la Argentina se constituy6 en un pais receptor de
inversiones mineras transnacionales de gran envergadura. Si bien siempre
existi6 una pequefia actividad minera a escala local, las nuevas normativas
y la necesidad de las grandes empresas transnacionales'® del sector de
incrementar sus dreas productivas implicaron una fuerte corriente de inversion
como se puede apreciar en el cuadro IV.3. Mas atin, las estimaciones oficiales
indican que, para el afio 2015, la mineria generara 87.000 puestos de trabajo
directos y mas de 300.000 indirectos. Esta cifra es relativamente pequefia
en comparacién a otros sectores de actividad, por ejemplo, la industria
manufacturera (que supera el millén de puestos de trabajo), o el comercio
minorista (que da lugar a varios millones de empleos). Sin embargo, la mineria
es uno de los sectores de mayor crecimiento del empleo directo y ademas,
eventualmente, podria significar empleos en los sectores manufactureros
de equipamiento y procesamiento, ain muy bajo.

Estas inversiones se localizaron en 4reas “virgenes”, con muy pocas
actividades productivas previas y sin mayor experiencia minera; aunque
abarcan muchas provincias. Se destaca los proyectos mineros en Santa Cruz
(tres y cinco prospectos), Jujuy (3), Salta (3 y 5 prospectos), Catamarca (5),
San Juan (5 y 5 prospectos)'*, Mendoza (3), Chubut (2) y Neuquén (1) y Rio
Negro (1). En algunas provincias, como San Juan, estos proyectos significan
una inversién total superior a 4.000 millones de d6lares y en Mendoza cerca
de 2.000 millones. Por otra parte, en ciertas jurisdicciones como Neuquén,

13 A fines del 2008, el pais contaba con 403 nuevos emprendimientos mineros en sus
diferentes fases y tamafios originados en inversiones de empresas de 30 paises diferentes
(Secretaria de Mineria, MPFIPyS).

14 Pascua - Lama es un emprendimiento binacional con Chile.
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Santa Cruz y Catamarca, mas del 50 del PBI geograéfico estara vinculado, en
el futuro, con las diversas actividades directas o indirectas de extraccién,

incluida la

petrolera y gas.

Cuadro IV.3
PRINCIPALES PROYECTOS MINEROS RECIENTES

Inversién reciente

Proyecto Provincia Mineral/es ((jeeanSlg?nes Estado
Binacional Lama Pascua  San Juan Oroy plata 7 750 En construccion
Potasio Rio Colorado Mendoza Potasio 7 000 En construccion
Agua Rica Catamarca Cobrey oro 9000 En construccion
Gualcamayo San Juan Oroy plata 775 En produccion
Mina Martha Santa Cruz  Plata 130 En produccion
Pachon San Juan Cobre 6 500 En construccion
Sierra Grande Rio Negro Hierro 620 En construccion
San José Santa Cruz Oroy plata 310 En produccién
Pirquitas Jujuy Plata, plomo y zinc 453 En construccién
Manantial Espejo Santa Cruz Oroy plata 775 En produccién
Veladero San Juan Oroy plata 1938 En produccién
Alumbrera Catamarca Cobrey oro 3720 En produccion

Fuente: Informacion de la pagina web de la Secretaria de Mineria. 2009.

Tom

ando el ejemplo de San Juan como una de las provincias donde

se ha consolidado la explotacién minera, se observa que:

i)

ii)

iii)

el valor de la produccién minera metalifera en el 2010 superaria
los 1.000 millones de doélares, practicamente inexistente en el
2003 y superaba claramente a la produccién no metalifera (300
millones de délares) que ha sido la produccién tradicional minera
y que ha tenido un crecimiento menor, aunque significativo, de
alrededor del 60% desde el 2003;

mas del 70% de las exportaciones provinciales provienen
actualmente de la mineria, sector inexistente a comienzos de la
década, y desplaza a un plano muy menor a las exportaciones de
vino y de aceite de oliva, si bien este tiltimo crecera fuertemente
en los proximos afios cuando se inicie la explotacién de las
nuevas areas sembradas con incentivos fiscales;

en el ano 2009, se produjeron 750.000 onzas troy de oro y
1.200.000 onzas troy de plata, y se alcanzé un record histérico
provincial, que ademas implicé un fuerte crecimiento de la
produccién nacional; y
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iv) en términos de empleo, existen actualmente algo mas de
6.000 puestos directos, 1.600 de los cuales corresponden a
explotaciones mineras metaliferas.

La irrupcién de la minera metalifera en la estructura productiva de
San Juan implic6 una ruptura del modelo de explotacion tradicional minera
vigente que, por cierto, era de tipo artesanal e integrado por un conjunto
reducido de firmas medianas y pequefias. Los actuales proyectos son de escala
global, y son llevados a cabo por firmas transnacionales de alta presencia
en otros paises de explotacion, atienden a mercados globales e incorporan
las mejores practicas de organizacién, tecnologfia, logistica; claramente en la
linea de cadenas globales verticales. La puesta en marcha de la Gran Mineria
sobre la base de modelos organizativos internacionales produjo un cierre
de brechas con los niveles de productividad de los competidores externos,
pero abrié brechas internas entre los dos modelos mineros. Claramente,
esta actividad implica un aumento de la heterogeneidad estructural interna
lo que deberia conducir a un empeoramiento de la insercién social en las
provincias donde se implanta.

En 2006, en la explotacién de minerales no metaliferos (arcillas,
bentonitas, calcitas, cuarzos, etc.) trabajaban casi 2.000 trabajadores que
generaban un valor de produccién de entre 15 y 20 millones de ddlares; y en
la explotacién de minerales metaliferos trabajan alrededor de 1600 mineros
que generaban un valor de 450 millones de ddlares'.

Para algunas provincias, el impacto de la inversién minera tiene diversas
consecuencias'®. Obviamente, en la etapa inicial, existe una demanda fuerte
de empleo vinculado con la construccion y se activan diferentes servicios
vinculados con la construccién propiamente dicha de la obra civil e instalacién
de equipos, en su gran mayoria importados. Asimismo, la explotacién minera
requiere, en las etapas posteriores, de un nimero de trabajadores mucho
menor, aunque de media-alta productividad como se ha visto.

En esta segunda etapa también se incorporan diferentes empresas
de servicios, tanto locales como extranjeras. El grado de insercién y de
complementacién de la estructura productiva local varia entre provincias,
para muchas jurisdicciones estas inversiones representaran sus mas grandes
y dindmicos nuevos sectores productivos. Desde el punto de vista fiscal, la
provincia se beneficia, ya que obtiene un ingreso no tributario producto de la
regalia, que eventualmente puede constituirse en un aporte muy significativo
como es el de explotacion petrolera o gasifera.

115 Todos los datos referidos a San Juan han sido tomados de las cifras oficiales publicadas en
la pagina web de la Secretaria de Estado de Mineria de San Juan.

16 Las evidencias recogidas permiten asegurar la presencia de riesgos y costos ambientales
elevados, pero el andlisis detallado de sus consecuencias excede los limites de este trabajo.
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Sintéticamente podria decirse que estas inversiones significan
una modernizacién parcialmente excluyente (solo un pequefio impacto
en el empleo total, que es cubierto parcialmente con personal local y el
resto con migrantes argentinos y de los paises vecinos, pero con impacto
fiscal positivo.

3. Consolidacién competitiva y nueva insercion
internacional de agroalimentos no pampeanos

En la ultima década varios complejos productivos industriales agroalimentarios
no pampeanos se han consolidado en diversas provincias y desplazaron
en importancia relativa a otras actividades manufactureras no integradas
hacia atras con producciones agricolas (Rebizo y Tejada Rodriguez, 2010).
Estos complejos productivos han crecido tanto en el desarrollo de insumos
directos y nuevos productos finales como en la articulaciéon de actividades
o eslabones indirectos (produccién de bienes de capital, empresas de
servicios y reparacion de equipamientos, empresas de servicios agricolas,
productores de envases y botella, servicios de disefio e imprenta, servicios
de marketing local y en el exterior, etc.). No todos son nuevos complejos,
sino que se pueden identificar antiguos complejos renovados y otros
complejos de mas reciente desarrollo, aunque no necesariamente de
nueva implantacion.

Algunos casos tipicos son: i) uva y vinos en la zona de Cuyo y
Rio Negro; ii) peras y manzanas en Rio Negro y Neuquén; iii) oliva y
aceite de oliva en San Juan y La Rioja; iv) productos forestales aserrados
en Misiones (v) citricos y limones en Tucuman; vi) miel; vii) aztcar en
Tucuman; viii) carnes exdticas en la Patagonia; x) berries en las zonas
andinas, etc. Visto desde la perspectiva territorial, todos estos complejos
tienen una localizacién més o menos definida (con excepcion de la miel) y
en algunos casos funcionan como un cluster productivo de escala nacional”
y, en otros, como clusters locales con articulaciones diversas entre unos
y otros® (cuadro IV.4).

17 Por ejemplo el complejo de limones tiene localizacién casi exclusiva en Tucumdn pero
envergadura nacional. Un caso semejante es el de peras y manzanas en el Alto Valle del
Rio Negro.

18 Un ejemplo de esta situacion es el del vino, que nacié —en su actual versién productiva
y competitiva— en Mendoza pero que no necesariamente integra a otras localizaciones
productivas como Salta o Neuquén, aunque los productores mas exitosos de nuevas areas
productivas se mueven bajo la cobertura virtual de la dindmica vitivinicola mendocina.
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VALOR DE LAS EXPORTACIONES ggggfgolggDE COMPLEJOS NO PAMPEANOS
Cadena Productiva  Exportaciones Participacion argentina Crecimiento de la
argentinas 2006-2008 importaciones demanda mundial
(millones de u$s) mundiales (%) 2006-2008 (%)
Miel 156,5 15,7 10,6
Ajo 115,2 51 11,3
Oliva 176,9 2,3 18,4
Limones 387,4 16,6 39,2
Uva mesay vino 791,2 2.0 141
Peras y manzanas 499,4 41 18,6
Berries 92,5 31 231
Arroz 174,0 11 21,2
Mani 469,5 16,9 11,6
Forestal 574,5 0,2 9,4
Citricos 165,7 11 12,0
Papa 103,5 1,0 12,7

Fuente: CEPAL (2010).

Estos valores de exportacién eran minimos unos quince/veinte afios
atras, pero lo mas relevante es que, ademaés, el modelo de organizacién de la
produccion es lo que ha variado drasticamente y, en ese sentido, hay ejemplos
que indican impactos positivos de inclusiéon y mejora de las condiciones
de vida. Obviamente, como en toda dindmica econémica y social, hubo
desplazados de la actividad, que son muy dificiles de identificar e investigar
su situacion actual.

La gran mayoria de estas cadenas han recorrido una trayectoria basica
semejante aunque, obviamente, con todas las particularidades propias de
cada caso. Por una parte, todas cuentan con un nodo empresarial de firmas
medianas grandes, en muchos casos extranjeras, que se constituyen en los
drivers, una suerte de orientadores estratégicos, principales inversores,
innovadores anticipados, iniciadores de la apertura de algunos mercados
externos, definidores de los estdandares de calidad, etc.

Por otra parte, todas estas firmas tienen una larga historia en el terreno
(hay empresas con mds de 50 afios en la actividad), tienen pertenencia e
identidad local, lo cual las legitima como agentes econémicos claves en
el desarrollo local. Esta es una clara diferencia con los principales actores
productivos de los dos fenémenos productivos de las secciones anteriores
donde, en gran medida, son “recién llegados” al territorio. En segundo lugar,
aunque con fuertes variaciones segin el complejo, las empresas principales
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(nodo-drivers) operan en dos eslabones (0 més) criticos en la cadena productiva,
principalmente, en la produccién primaria y en la elaboracién industrial,
aunque también son los principales exportadores y jugadores en el comercio
exterior. Esta posicion les permite constituirse en una “bisagra” central en
la transferencia tecnolédgica y “canal” en el flujo de innovaciones. Més adn,
estando a la vez posicionados en los mercados externos, operan como una
“antena” de las diferenciaciones de la demanda y de las buenas précticas,
de los nichos y nuevas oportunidades, etc. Este rol es parte misma de sus
negocios y de sus capacidades productivas, es “un saber hacer las cosas”
que diferencia a ciertos complejos dinamicos de otras aglomeraciones sin
rumbos claros.

En términos territoriales, la consolidaciéon de estos complejos y su
creciente insercién internacional tiene diversos impactos y acciones de
arrastre positivas, que incluso exceden los limites propios de las cadenas
productivas. Por una parte, estas experiencias han generado una movilizacién
y modernizacién de los agentes econémicos indirectamente involucrados en
la produccién, que han debido adaptarse a las nuevas exigencias competitivas
y, por otro lado, también ha determinado que diversas instancias publicas
concurran y participen en el subsistema productivo, por ejemplo institutos
de investigacién, universidades, agencias de promociéon econémica (de
inversiones y de comercio exterior), entes reguladores, instituciones de
formacién profesional y técnica, etc. Finalmente, este modelo de desarrollo
econdmico y local facilita una insercién laboral amplia y diversa para los
diferentes perfiles laborales, especialmente, porque la demanda laboral
es muy amplia en diferentes perfiles y el expertise local es apreciado,
en particular luego de un periodo de reentrenamiento a las nuevas
précticas productivas.

Resulta claro que las potencialidades de crecimiento de estos complejos
locales agroalimentarios son amplias, ya que la demanda internacional es
casi infinita para el tamafio actual de estos complejos en el pais pero, de todas
maneras, enfrentan barreras internas de expansion, que fundamentalmente
guardan relacion con los recursos necesarios (financiero y humanos) para
seguir expandiéndose. Desde la perspectiva de algunas provincias, el progreso
asociado a estos complejos ha abierto brechas internas, econémicas y sociales,
que en el pasado no eran tan pronunciadas; la diferente insercion agricola
productiva de distintos agentes econémicos no solo tiene consecuencias
actualmente sobre sus ingresos y niveles de vida, sino sobre las trayectorias
productivas-tecnolégicas en las que se ubican y sobre posibilidades futuras
asociadas a cada una de éstas. La informacién recogida en entrevistas
con empresarios locales y exportadores (se realizaron varias entrevistas
con empresas agroalimentarias vinculadas con este tipo de bienes) pone
claramente de manifiesto esta situacién: las nuevas lineas de produccién se
han ido paulatinamente integrando en redes o cadenas globales de produccién
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y comercializacion, que mejoran los posicionamiento (y los precios) de los
productos, y garantiza (tedricamente) mejores condiciones de mediano plazo
para afrontar el proceso de inversion y tecnologia necesario.

En ese sentido, este proceso podria considerarse de modernizacion
incluyente (productores primarios rurales, empresas procesadoras y conexas,
trabajadores y familias, universidades, etc.), aunque tiene un correlato dual
referido a los sectores que quedan afuera de este proceso, incluso dentro de
la misma actividad que siguen funcionando con patrones antiguos. El rol del
Estado, desde la perspectiva de desarrollo y cohesién social, es indispensable,
ya que puede acompafiar y ampliar la dindmica privada.

4, Consolidacion de areas y localidades turisticas abiertas
a una demanda nacional e internacional

Durante los tltimos veinte afios se ha duplicado el flujo turistico de visitantes
extranjeros. A principios de los afios noventa, llegaban al pais 1 800 000
personas por afo, de los cuales 550 000 eran turistas procedentes de paises
no vecinos y limitrofes. En el afio 2006, el total de turistas extranjeros superd
los cuatro millones por afio, de los cuales 1 700 000 son personas de paises
no limitrofes, y 1 600 000 de Brasil y de Chile.

El gasto de los turistas en el pais también ha venido creciendo
fuertemente y se estima (Secretaria de Turismo) un gasto total préximo a
los 4.000 millones de délares para fines de la década. A comienzo de los
noventa, era de alrededor de 1.200 millones. Como parte de esta evolucién
tan favorable, el nimero de establecimientos hoteleros crecié un 50%
entre el afo 1998 y el 2006 y aument6 la cantidad de plazas en el pafs de
375 000 a casi medio millén'®. De acuerdo con la informacién oficial de
SECTUR, la ocupacion total generada por las actividades caracteristicas
de turismo alcanzaba a 956 000 en el 2006, y actualmente supera el millén
de trabajadores'.

Si bien la Ciudad de Buenos Aires concentra buena parte de la
estadia de los turistas extranjeros, en la tdltima década se observan tres
fenémenos interesantes desde la perspectiva territorial. Por un lado, se ha
incrementado el tiempo (los dias) de estadia (“pernocte”) en lugares no
tradicionales, especialmente en la zona sur-patagénica y en las provincias

19 En los afios 2008-2009, la inversién hotelera anual promedio se ubic en los 300 millones
de ddlares afio, y se registré un marcado crecimiento en relaciéon con la media 2004-2005
que oscilaba en torno a los 140 y 150 millones de délares.

120 A fines de tener una aproximacién relativa, hay que tener en cuenta que en el Censo 2004
se registran 955.000 puestos de trabajo ocupados en toda la industria manufacturera, No
se dispone de datos actualizados.
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de Salta, Jujuy y Tucumén (cuadro 6). En segundo lugar, aparece un
crecimiento de las actividades y productos turisticos, desde turismo de
aventura y rural hasta turismo cultural, natural y nieve. En tercer lugar, en
algunas plazas turisticas se visualiza un fuerte incremento en la inversién
hotelera (cuadro IV.5 y IV.6) y de servicios conexos (alimentacién, transporte
y servicios locales), lo que crea condiciones de mediano plazo para ampliar su
insercién internacional'.

DESARROLLO HOTELERO EN LA%ulflchjJrlg\}Xg AREAS TURISTICAS (2004-2009)

Oferta hotelera* Establecimientos Plazas disponibles
Afio  Hoteles Para-hotel. Hoteles Para-hotel. Ocupados

Salta 2004 43 52 109 275 53 610 1208
2009 80 98 192 333 111 826

Mendoza 2004 76 37 194 773 44 950 1210
2009 92 50 294 066 61535

San M. de los Andes 2004 33 83 60 667 78 647 644
2009 50 96 72 106 89 460

San C. de Bariloche 2004 77 223 316 014 212 722 2783
2009 124 289 402 132 243 251

Villa La Angostura 2004 15 90 18 011 70 649 557
2009 19 114 22 475 87 110

Calafate 2004 22 55 49724 58 125 830
2009 42 118 121 830 110 374

Ushuaia 2004 25 75 58 838 47 182 712
2009 43 104 94 364 67 258

Fuente: Secretaria de Turismo, informacién suministrada especialmente, 2010.

2l En la ciudad de Ushuaia se iniciard, préximamente, el puerto logistico antartico que
permitird ampliar en varios sentidos la oferta turistica y de apoyo al turismo antartico.
Téngase presente que en la ultima temporada utilizaron el puerto actual mas de 250
cruceros internacionales que transportaron decenas de miles de turistas a las islas del mar
del sur y a la propia Antartica.
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A diferencia de los que sucede con otras de las actividades sefialadas
en los pérrafos anteriores, la actividad turistica estd compuesta por un
amplio conjunto de sub-actividades, desde los servicios de alojamiento hasta
servicios de transporte, agencias de viajes, actividades de esparcimiento y
deporte, servicios de seguridad, etc. De este perfil tan amplio se desprenden
dos caracteristicas interesantes desde el punto de vista del desarrollo local
territorial: a) las barreras a la entrada (en cuanto a monto de inversién) de
los agentes econémicos en la gama de actividades son bajas: y b) el sector
requiere un perfil muy amplio de diferentes recursos humanos y se destaca
una fuerte inclusién de jévenes y trabajadoras femeninas'*.

Sintéticamente, el desarrollo turistico en varias zonas con fuertes
recursos naturales ha constituido un proceso de modernizacién incluyente, con
impacto laboral positivo y fiscal provincial positivo. Tal vez el tinico aspecto
negativo que deba mencionarse tiene relacién con el impacto ambiental y los
problemas de sustentabilidad. Este es un excelente ejemplo acerca de cémo
hacer una politica de convergencia productiva para la igualdad.

Probablemente podrian incluirse en esta descripcién otras experiencias
de desarrollo productivo territorial sustentable que han modificado
algunos de los patrones histdricos locales; por ejemplo, la introduccién de
pequenias plantas de biodiesel y el desarrollo de producciones primarias
con dicha orientacién. En otras regiones del pais, se han iniciado procesos
de desarrollo de productos alimenticios cdrnicos interesantes, algunos
siguiendo procedimientos orgénicos y certificacién especial (ovejas, cabras,
choique, ciervo); y algunos rubros mds sofisticados como ardndanos, frutas
tropicales, ciruelas, palta y nueces. Sin embargo, el impacto de todas estas
iniciativas no ha logrado modificar el patrén general territorial; aunque,
como se senalod al comienzo de esta seccion, ha introducido diferenciaciones
al interior de las provincias y las jurisdicciones. Como se podra observar
en la seccién siguiente, el patréon de empleo ha tendido a concentrarse en
sectores de comercio interior y servicios personales y publicos locales, y
han sido poco dindmicos desde el punto de vista de la inclusién laboral las
actividades manufactureras.

Como consecuencia de esta situacion, se observa un doble proceso de
diferenciacién y exclusion. Por una parte, ya no todas las actividades rurales
de las zonas menos présperas pueden considerarse poco productivas y
excluyentes; por el contrario, algunos procesos agroindustriales han jugado
un rol fuertemente inclusivo. Por otro lado, ha crecido la marginacién
y exclusién urbana, en parte porque el sector industrial no ha liderado

122 Alrededor del 6% de los ocupados tiene menos de 21 afios y mds del 40% es ocupacién
femenina. Sobresaliendo las sub-actividades de servicios de alojamiento y de comida,
donde el personal femenino supera al masculino. Inversamente, en las actividades de
transporte predomina el trabajo masculino.



252 CEPAL

el proceso de creacién de empleos; y, en parte, porque las zonas rurales
modernizadas han expulsado poblacién con bajo niveles de empleabilidad
y capacitacion formal. La seccién siguiente se focaliza en los cambios en el
mercado de trabajo territorial (por problemas de informacién provincial) y
en las limitaciones de los aparatos productivos de los centros urbanos de
las zonas menos présperas para generar nuevas oportunidades de negocios
y empleos productivos.

D. Cambios en el mercado de trabajo territorial

A pesar de la emergencia de nuevos nticleos dinamicos de actividad econdmica
y productiva de diferentes caracteristicas, en muy distintos ambientes
geograficos y lugares, el impacto en términos de inclusién social y mejora
de calidad de vida de los sectores ha sido leve, insuficiente y desigual.
Visto desde otra perspectiva, podria argumentarse que a pesar de estos
brotes de innovacién productiva, la estructura econémica y social territorial
previa no se modificé sustancialmente y no pudo aprovecharlos —por lo
menos en el corto plazo—en toda su potencialidad, tanto para profundizar
su crecimiento, definir nuevas complementariedades y externalidades,
abrir nuevas oportunidades de negocios, etc. En cierto sentido, es
contradictorio; pero los sectores que generaron mayor ocupacion, aunque
con productividades relativas bajas, fueron las actividades vinculadas con
la demanda local y con el aumento de los ingresos reales post crisis 2001,
por lo menos, hasta el afio 2008. El estado provincial como empleador y
las actividades de servicios personales directamente relacionados con los
ingresos (desde educacién, comercio minorista hasta personal doméstico
y servicios de reparaciones y construcciones) tuvieron un comportamiento
ocupacional activo.

El perfil de estas actividades reforz6 dos tendencias estructurales de
las provincias mas rezagadas: alto nivel de informalidad laboral (empleo que
no cumple con las reglamentaciones de los convenios laborales y las leyes
respectivas) y muy bajas calificaciones formales educativas que, a su vez,
determinan los niveles de ingresos monetarios presentes, las condiciones
laborales y estabilidad en el empleo, la cobertura de riesgos laborales, el
acceso a servicios sanitarios de mayor cobertura personal y familiar que
los prestados por servicios de salud provincial ptblicos (obra social), los
beneficios familiares (hasta la entrada en vigencia de la asignacion por hijos),
las prestaciones futuras de jubilacién, etc.

Por ejemplo, la Provincia del Chaco, como se documento en la
seccién anterior, particip6 fuertemente en la expansion de la frontera
agropecuaria pampeana, especialmente a través de la incorporacién de
la produccién de soja. Sin embargo, no hay aun claros impactos de la
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trascendencia local de una actividad tan exitosa. De acuerdo con los datos
disponibles'?, a nivel de provincial el trabajo asalariado formal oscila en
torno al 40%-45% del total de los ocupados; mientras que cerca del 50% es
trabajador informal y alrededor de un 10% es trabajador por cuenta propia
monotributista. Del total de los asalariados formales, alrededor del 55% son
trabajadores en relacién de dependencia en el sector ptuiblico y 45% en el
ambito privado.

Visto en términos territoriales, el grueso de los trabajadores asalariados
publicos se localiza en la ciudad capital de la provincia. En igual sentido, los
trabajadores privados formales estan asentados en las ciudades mds importantes
provinciales. Los trabajadores informales comparten localizaciones urbanas
y rurales. Dado que el empleo rural es considerablemente menor al urbano,
el predominio de informalidad en el ambito rural es predominante. Esta
situacién, por si misma, estd mostrando ejemplos de exclusion e inclusién
asociadas principalmente al lugar geografico de trabajo.

En el afio 2009, el sector agropecuario representaba solo el 16,7% del
empleo formal asalariado provincial, ya que una buena parte de la mano
de obra realizaba sus tareas fuera de los marcos regulatorios laborales.
Mas atin, en comparacién con el afio 2001, el empleo en este sector exitoso
descendi6 un 8%. El perfil de calificaciones formales del sector esta claramente
asociado con su informalidad: casi el 40% de los trabajadores tiene solamente
educacién primaria y el 30% ni siquiera cumpliment6 la educacién primaria.
En oposicién, casi el 60% de la mano de obra formal se concentraba en los
sectores servicio y comercio, predominantemente urbano y en las principales
ciudades. El empleo en comercio (en el que predominan pequefios y medianos
emprendimientos) crecié mas del 50% entre el 2001 y 2008, y el correspondiente
a servicios més del 30%. Los requerimientos de calificaciones formales y de
saberes intangibles (experiencia) son obviamente mas altos que en el &mbito
rural, con un corrimiento apreciable.

Para resumir, en el caso de la Provincia del Chaco, el empleo total
privado formal, (segtin la definicién del Ministerio de Trabajo y Seguridad
SOCAL de la Nacién) creci6 casi 30% entre el 2001 y 2008 (casi 15.000 puestos
de trabajo), de los cuales aproximadamente el 45% de los nuevos empleos
fueron cubiertos por trabajadores —segtin la estimacién basada en el Censo
de Poblacién 2001- con solo primaria completa y 15% sin nivel primario. Las
ocupaciones terciarias apenas alcanzaron al 15% del total del incremento. El
principal empleador con mas altas exigencias formales es el Estado (provincial
y municipal) ya que da cuenta de méas 75% de los profesionales asalariados,

123 A fines del afio 2011 estardn disponibles los datos del Censo Nacional de Poblacién 2011;
éste permitird contar con nueva informacién de amplia cobertura territorial y tematica.
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aunque un gran porcentaje de estos empleos corresponde a la categoria de
trabajador por cuenta propia o monotributista'?*.

Las dificultades para que el sistema productivo “incluya” a la poblacién
local se ponen de manifiesto cuando se examinan las diferentes participaciones
que tienen las asignaciones familiares por hijo entre los trabajadores “activo”
(formales) y las correspondientes a las asignaciones universales por hijo (AUH).
En el Chaco, a diciembre del afio 2009, casi 60.000 beneficios correspondian
al sector activo (trabajadores formales) y 160.000 beneficios a la AUH; mientras
que en el pais ambas cifras totales son casi idénticas (3.300.000 y 3.500.000,
respectivamente). Dicho en otras palabras, una parte significativa del fenémeno
de exclusiéon y desigualdad reside en los sistemas locales productivos que
limitan entre la subsistencia y desarrolllos empresarios de muy pequena escala.

En la Provincia de Catamarca se produjeron dos de las tipologias
exitosas del desempefio productivo, por una parte el desarrollo minero y,
por otra parte, el surgimiento y consolidacién de emprendimientos de vino
y aceite de oliva. Sin embargo, y pese al sostenido crecimiento de ambos
sectores, algunas caracteristicas del empleo provincial se mantuvieron
practicamente inmodificadas: informalidad y alto peso de los sectores de
servicios personales'®. La informalidad oscila entre el 40% y el 50% y los
sectores de comercio y servicios dan cuenta de mas del 50% del empleo
asalariado formal (Ministerio de Trabajo, 2008) Las cifras de Asignacién
Universal por hijo marcan justamente esta diferenciacion: alrededor de
23.500 beneficios corresponden a los trabajadores activos y 75.600 eran los
beneficiarios por el AUH; més de tres veces a uno.

Durante la tltima década, en Catamarca, los sectores agropecuarios
y la mineria crecieron en empleo formal mas del 70%; y aportan mas del
25% del crecimiento total del empleo formal, mientras que la industria
solo creci6 el 5% (Ministerio de Trabajo, 2008). El perfil de las calificaciones
requeridas no varié fundamentalmente y, pese al avance tecnolégico
sofisticado en la agricultura, cerca del 90% del empleo formal solo cuenta
con estudios primarios completos. Una de las razones que se esgrimen para
explicar, igual que en el Chaco, la poca variante en el perfil de calificaciones
requeridas estd vinclulada a cudles son las tareas que efectivamente se

124 Deacuerdo alos datos de mitad de la década, cerca del 30% de los trabajadores provinciales
que pertenecen a esta categoria corresponden a educacion universitaria o terciaria.

125 Asignaciéon Universal por hijo”, Observatorio de la Seguridad Social, ANSES.

126 Como ésta es la segunda provincia en donde se hace mencién explicita al sector servicios
y comercio, cabe hacer un par de aclaraciones: a) el peso relativo importante de este sector
no se debe a que Catamarca sea una sociedad de altos ingresos medios y alto consumo;
b) como gran parte de la ciudades capitales de la Argentina, la ciudad de Catamarca
reproduce un patrén urbano mas o menos tipico, con comercios locales pequefios, y una
gran cantidad de franchising de comercios originarios de Buenos Aires, y c) pautas de
consumo generalizadas a nivel del pais.
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ejecuten en los establecimientos agricolas; cudles son subcontratadas a
empresas de servicios agricolas; y cudntas de éstas son residentes provinciales
y cuales son extra-locales. Como se sefial6 en la tercera seccién pareceria
que la incorporacion de ciertos paquetes tecnolégicos permite una fuerte
deslocalizacion de las actividades vinculadas con dicha cadena productiva; de
hecho, muchos de los avances tecnoldgicos vienen incorporados en bienes o
servicios extralocales.

Las evidencias presentadas permiten sefialar que, a pesar del crecimiento
econdémico registrado en muchas jurisdicciones y de la implantacién de
nuevas estructuras productivas novedosas e innovadoras, los aparatos
econdmicos y productivos no logran insertar en el sistema a una parte de
la poblacién trabajadora. Las medidas de proteccién intentan garantizar
un piso minimo a través de transferencias de recursos monetarios, que
en el mejor esquema de gasto permiten atender limitadamente demandas
minimas corrientes.

Varios podrian ser los factores que dificultan que los ntcleos
dindmicos para el desarrollo local no puedan tener mayor impacto, aunque
sumariamente podria vincularse con la limitada capacidad empresarial
productiva local como fuerza conjunta, competitiva y sistémica. Los tejidos
productivos previos son demasiado débiles como para poder asimilar
“brotes exitosos, innovadores y dindmicos” de manera de expandir, con
productividad e inclusién creciente el aparato productivo, generando un
circulo “virtuoso” de efectos. Uno de los elementos que traba la dindmica
de este fenémeno estd vinculado con la “descapitalizacion relativa” de los
recursos humanos e institucionales locales en relacién con las exigencias
(calificaciones, aptitudes, velocidad, actitud cultural e histérica, etc.) que el mismo
proceso requiere.

Alo largo de las tiltimas décadas el desarrollo del sector empresarial
privado manufacturero en las zonas mds rezagadas, fuera de los casos
relatados en las secciones anteriores, ha sido muy limitado.

En los tres casos elegidos, y hay muchos mas, practicamente no hay
empresas grandes; en Santiago del Estero y Chaco, menos del 2% de los
establecimientos industriales tienen mas de 50 ocupados (Censo Nacional
Econémico 2004). En contraste, casi todos los establecimientos industriales
tienen menos de diez ocupados, incluyendo al duefio y miembros de la
familia. Salvo algtn caso muy excepcional o empresas de procesamiento
inicial de materias primas agricolas, el grueso de la estructura manufacturera
estd orientado a atender demandas locales simples, de otras empresas o
del consumo local. En realidad son empresas que explotan la ventaja de
proximidad, y su mercado se reduce a esa franja préxima de clientes de bienes
simples. Esta es una carencia de activos privados (financieros y humanos)
critica; el tejido empresarial es demasiado débil como para poder facilitar
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trayectorias de crecimiento incluyentes con productividad compatible con la
media nacional.

Por otro lado, la estructura productiva de estas provincias tiende
a expandirse en servicios, también para una demanda local y préxima.
Obsérvese, por ejemplo, el perfil de empleo formal de Corrientes entre 1998
y €l 2008'7”: el empleo total formal privado crecié en aproximadamente 17.000
puestos de trabajo, de lo cuales casi 12.000 fueron absorbidos por los sectores
de comercio y servicios. En Formosa, el empleo formal privado creci6 en 5.700
en esos diez afios, de los cuales 3.600 corresponden a comercio y servicios
y 1.500 a construccién. En Santiago del Estero, el empleo total crecié en
12.200 puestos, en la agricultura (boom sojero) solo se generaron 800 nuevos
empleos formales; la industria se redujo en 100 y servicios y comercio crearon
9.000 puestos. En La Rioja, se verifica un panorama similar: se crearon 8.000
puestos de trabajo, de los cuales 4.400 fueron en servicios y comercio, y 3.400
en agricultura (complejos vid-vino; aceituna-olivo; especies).

En los territorios donde algunos de los nuevos desarrollos productivos
“incluyentes” (agroindustria y turismo) tuvieron lugar, el panorama se modific6
algo mas. Obsérvese el caso de Salta: el empleo formal privado pasé6 de 66.500
puestos a 93.500 empleos; 35.000 nuevas ocupaciones formales' de las cuales
8.000 surgieron del sector agricola (vid, soja), 3.000 en la industria (cadenas
agro-alimentos) y 22.200 en servicios y comercio (incluyendo turismo). Algo
parecido sucedi6 en Rio Negro, se crearon 34.000 nuevos puestos privados
formales, 4.000 en agricultura (pera, manzana y vid), 3.000 en la industria
de procesamiento y actividades conexas, y 22.200 en servicios y comercios
incluyendo turismo.

Como se puede inferir de las observaciones anteriores, las principales
fuentes de creacion de empleo han sido las escasas actividades locales de
“exportaciéon” provincial (ya sea al resto del mercado nacional como al
exterior) y la demanda interna; una buena parte de la misma asociada a
ingresos familiares generados desde el sector ptblico. Por otra parte, en la
mayor parte de estas provincias, mds de un tercio del empleo es informal, en
mayor medida en el medio rural que en el urbano (lo cual agrega elementos
de desigualdad social), por lo que la formalizacion de los puestos de trabajo
no solamente tiene un impacto en el agregado de empleo sino, y muy
especialmente, en las disparidades sociales.

127 Informacién del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Argentina, pagina web. 2011.
128 Eventualmente algunos de estos nuevos puestos de trabajo existia previamente pero de
manera informal.
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E. Conclusiones

Esquematicamente, tres rasgos sobresalen en la evolucién de los aparatos
productivos de las regiones menos desarrolladas de la Argentina:

a) Las estructuras productivas han tendido a fragmentarse, y se
observa la consolidacién de sectores dindmicos fuertemente basados en
inversiones extra locales, provenientes de re-localizaciones manufactureras
y/o dirigidas a producciones primarias basicas con escaso procesamiento,
tanto en la agricultura como a actividades extractivas.

b) Por las caracteristicas de sus funciones de produccién, estos sectores
no han generado o alentado muchas oportunidades de encadenamientos
productivos, ni el surgimiento de nuevos negocios (mas alla de la atencion a
los mercados domésticos siguiendo el patrén de urbanizaciones mayores). A
la vez, han tenido repercusiones negativas (no previstas) en la consolidacion
de procesos de creacién local de riqueza a partir de inserciones y demandas
alternativas extra-locales, incluso por repercusiones en la estructura local
de salarios. Tal vez la principal ecepcién sea la actividad turistica que, tanto
en la etapa de inversién como en la de operacién utiliza recursos locales.

¢) Simultdneamente, se observa un deterioro y una desvalorizacién
relativa del capital social local (humano y socio-cultural, productivo y
tecnoldgico, ambiental y recursos naturales, y capacidades institucionales)
que condiciona negativamente tanto las oportunidades de desarrollo y
progreso personal individual como a la gestacién de procesos colectivos y
comunitarios de construccién dindmica de nuevas competencias y nuevos
recursos, especialmente humanos-productivos.

Los procesos de modernizacién productiva, mejora competitiva,
innovacién tecnoldgica y nuevas inversiones se han caracterizado por ser
emprendimientos, en su gran mayoria, de inversores no locales y con un
limitado impacto en la inclusién socio-productiva y el mejoramiento de
las condiciones de vida de la poblacién. Esta constatacién plantea algunos
interrogantes que requieren ser analizados a fin de pensar y disefar
alternativas de mayor inclusién.

Una hipétesis plausible es que el deterioro de los activos locales
(individuales y colectivos, privados y ptblicos) haya sido (o sea) de tal
magnitud que excluye (por carencia y omisién) a los agentes locales de los
nuevos procesos productivos y de las nuevas oportunidades de insercion,
ya sea por el lado de los conocimientos y tecnologias requeridos, por las
calificaciones y experiencias laborales exigidas, por la dindmica emprendedora
y capacidades de gestion, por la magnitud de las inversiones, etc.

Debido a los diferentes factores que pueden converger, este patron
evolutivo ha implicado también, como contra cara, un creciente aislamiento
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y la pérdida de capacidad relacional social colectiva en las dreas menos
prosperas, y se gestan dos prototipos de procesos: a) introversién insular
(“meterse hacia adentro”); y b) expulsién y migracion (“el progreso reside en
otro lugar”). Ambos comportamientos comprometen atin més la bisqueda
de estrategias alternativas y de insercién que reposicionen los grupos
sociales marginados de las regiones menos présperas en el nuevo escenario
econémico, productivo y tecnoldgico, nacional y global.

La pérdida de dinamismo regional no solo deteriora las actuales
condiciones de vida sino que, progresivamente, establece nuevas distancias
(y barreras) para avanzar hacia una mayor inclusién y cohesién social
territorial futura.

Una visién fragmentada o parcial del proceso de exclusién y desigualdad
territorial constituye un riesgo y un obstaculo para abordar el problema de
forma pertinente, estructural y eficaz. La politica ptiblica se ha concentrado
en atender los problemas de vulnerabilidad y crisis social y no ha podido
acompaniarlos con una estrategia mas amplia, sistémica y de mediano
plazo que permita instrumentar acciones diversas, en diferentes dmbitos
institucionales y territoriales, que conduzcan a una mayor inclusion social
genuina desde la insercién productiva y laboral.

En sintesis, ésta es la conclusion general del trabajo, que sugiere
revisar la conceptualizacion politica del problema de exclusién y desigualdad
territorial para re-crear un debate que permita construir cierto consenso sobre
cémo atender, desde un Estado multi-nivel jurisdiccional esta problemaética
(productiva y social) de forma eficaz, participativa, sustentable ambientalmente
y sostenible en el tiempo.

En la actualidad (tiltima década) existen diferencias regionales y
locales muy elevadas, que implican una fuerte inequidad social'’, procesos
migratorios forzados, desigualdad de oportunidades en distintos 6rdenes de la
vida y el desaprovechamiento de recursos humanos, tecnolégicos, financieros
y naturales™. Ademads, ha crecido considerablemente la marginalidad urbana
en las principales ciudades del pais; a la vez que los habitantes de muchas

12 Algunos datos revelan lo siguiente: En la Ciudad de Buenos Aires solo alrededor del
6% de los adultos no ha concluido el ciclo de educacién primaria, mientras que en las
zonas rurales alcanza al 40%; inversamente, solo el 20% ha logrado terminar su educacién
secundario cuando en la CABA ese porcentaje supera al 50%. El nivel de hacinamiento
en el medio rural es mas de cinco veces el de las zonas urbanas grandes, y més del 60%
de los hogares no tienen servicio de agua y cloaca en los poblados de menos de 10.000
habitantes, situacién que supera el 90% en zonas rurales.

130 Las disparidades de producto per cipita expresan las fuertes diferencias de capital social
y privado por habitante segtn el lugar de residencia. Por ejemplo, de acceso a servicios
personales (especialmente formacién de recursos humanos, salud, proteccién social),
infraestructuras comunitarias (servicios de agua, conectividad terrestre, telefonia,
electricidad, servicios de gas) y capital privado (empresas, inversiones, empleo con cierto
nivel de productividad e innovacién competitiva).
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zonas rurales permanecen en situaciones de alta vulnerabilidad y sin un
claro horizonte sobre sus posibles mecanismos de inclusién productiva y
social. La sociedad ha ido estableciendo subsistemas parciales de cobertura
social que han generado fuertes disparidades de acceso y servicios. La salud
es un caso, la educacién es otro, la vivienda, otro.

El Estado confronta una situacién seria con pocos instrumentos
disponibles de proteccion e inclusién que, por lo general, operan sin distincién
territorial, lo que implica que en las regiones mas pobres del pais puedan
ser de muy limitada eficacia por la suma de carencias diferentes. Por otra
parte, la problematica de la inclusién tiene una naturaleza dindmica en el
sentido de que, por una parte opera un arrastre intergeneracional y por otra
parte, el caracter cambiante del sistema productivo implica que los problemas
de exclusion friccional o ciclicos pasan a tener un caracter estructural de
diferente entidad.

Uno de los mecanismos que el Estado ha utilizado ha sido el subsidio,
explicito o implicito. En el primer caso ha operado como una transferencia
de recursos que opera en el corto plazo, facilitando un mejor nivel de vida
coyuntural; sin otro instrumento paralelo, es dificil asumir que el beneficiado
podré insertarse laboralmente si no lo ha podido hacer durante estos afios de
prosperidad y empleo creciente. Los subsidios implicitos refieren a aquellos
que se utilizaron para reducir algunos costos de servicios basicos. Por lo
general, éstos atendieron a poblaciones urbanas marginales de grandes
centros urbanos (Gran Buenos Aires). En este caso suceden dos cuestiones:
a) el subsidio no llega a grupos sociales fuera del area de cobertura del
servicio, b) el costo del subsidio implica una transferencia de recursos de
ciertas areas a otras, que no siempre —por su heterogeneidad intra territorio-
significa una transferencia inclusiva. El caso méas evidente de este tltimo
caso es el referido al subsidio de transporte de la red de subterraneos, que no
necesariamente beneficia exclusivamente a los sectores de menores recursos;
las rutas y los flujos de pasajeros de los subterraneos determinan el perfil
de los beneficiarios.

Como se sefial6 desde el comienzo, la Argentina es un pais de fuertes
desigualdades territoriales, de diferente naturaleza y causales y con distintas
rigideces. En la Argentina no hay un problema de inclusién regional, hay
varios y diversos problemas territoriales; que afecta, de manera directa de
una forma u otra, a una proporcién importante de la poblacién del pais.
En las situaciones territoriales mds extremas es evidente, asimismo, que el
problema realimenta y se traslada entre generaciones, y dan lugar a una
situacién de inequidad y discriminacién, tan solo por las condiciones sociales
y econémicas del lugar y el hogar de nacimiento.

Los problemas de exclusion en las regiones mas pobres, es decir donde
la dimension territorial tiene peso significativo podrian sintetizarse en dos
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grandes problemas: a) ausencia de ventajas competitivas que traccionen
procesos de inversion e innovacion amplios y b) deterioro de los “activos”
locales, publicos y privados, tangibles e intangibles, que puedan recrear,
dindmicamente, condiciones de desarrollo econémico. Cuando solamente
existe la primera situacion (por ejemplo, “recursos naturales atractivos dado
cambios en los precios internacionales de los commodities”) el dinamismo
econémico queda encapsulado en un “buen negocio” y no trasciende a la
comunidad territorial, es decir no es incluyente; aunque, en algunos casos,
tampoco existen condiciones para que pueda serlo.

Por lo tanto, desde una perspectiva dindmica de mediano plazo, las
posibilidades de imaginar una estrategia de inclusién territorial exitosa
requieren abordar el problema sustantivo: los recursos y activos con los que
cuenta esa area territorial, cémo incrementarlos y mejorarlos (up-date) y cémo
“valorizarlos” de manera conducente. Necesariamente, esto requiere una
estrategia concertada, un esfuerzo multi-institucional convergente en materia de
objetivos y una presencia ptiblica activa con metas especificas. Por ejemplo, en
muchas de estas areas territoriales las deficiencias educativas de los adultos son
muy significativas, sin embargo, serd muy dificil recuperarlas via la educacién
formal; sin embargo es imprescindible cortar intergeneracionalmente esta
situacién para que la carencia educativa no se “herede”. El Estado deberia
operar, entonces, en varios frentes simultineamente; el frente de los adultos
y jefes de hogar y el frente de los nifios y adolescentes.

Probablemente, a este nivel de problemas, se llega mejor con una
estrategia de de doble carécter: nacional y local. La Nacién debe asegurar las
lineas prioritarias y los recursos, el plano local (municipio y provincia) deben
asegurar una instrumentacién ad hoc, atendiendo a las particularidades de
sus problemas. No existe una receta tinica, cada territorio tiene su cultura, su
propia gobernanza, sus instituciones y sus formas locales de funcionamiento.
Y si bien en algunos casos (y no pocos) esta misma mecanica estructurada y
conservadora traba la posibilidad de resolver algunos problemas de exclusién
(“porque siempre fue asi”), la forma en que el Estado nacional actue (y mida
los resultados alcanzados) puede ser determinante para mejorar mucho la
eficiencia de los recursos que asigna a la inclusién de las regiones y de los
pobladores mas excluidos.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina 261

Bibliografia

ANSES (2008), “Asignacién Universal por hijo”, Observatorio de la Seguridad
Social, en http:/ /observatorio.anses.gob.ar/.

CEPAL (2011) “Argentina ante el nuevo milenio”, Oficina de Buenos Aires
(en edicion).

Gatto, F. (2008), “Crecimiento econémico y desigualdades territoriales en Argentina”
en Bernardo Kosacoff (ed.) “Crisis, recuperacién y nuevos dilemas. La economia
argentina 2002-2007”, Documento de Proyecto N° 20, CEPAL.

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Argentina, sitio oficial web: http://
www.trabajo.gov.ar/ 2011.

Rebizo M. y A.Tejada Rodriguez (2010), “Balance de insercién internacional de las
cadenas agroindustriales argentinas”, Documento de Proyecto N° 52, CEPAL.

Secretaria de Mineria, MPFIPyS, Mineria en ntimeros 2009, disponible en http://
www. mineria.sanjuan.gov.ar/estadisticas/estadistica.php .

Steinberg, C, O. Cetrangolo y F. Gatto (2011), “Desigualdades territoriales en la
Argentina. Insumos para el planeamiento estratégico del sector educativo”,
Documento de Proyecto, CEPAL, Buenos Aires.



262 CEPAL
Anexo
) Cuadro A.1 )
PARTICIPACION ESTIMADA DEL PRODUCTO GEOGRAFICO PROVINCIAL
EN EL TOTAL. 1953-2004
(en porcentajes)
Jurisdiccion 1953 1970 1980 1993 2000 2004
Ciudad de Bs. As. 30,00 29,03 28,21 23,95 25,08 21,41
Buenos Aires 31,50 33,61 30,03 34,39 33,94 33,87
Catamarca 0,30 0,29 0,37 0,53 0,62 1,27
Cérdoba 6,60 6,70 7,60 7,92 7,56 8,12
Corrientes 1,40 1,39 1,53 1,35 1,26 1,13
Chaco 1,80 1,02 1,25 1,26 1,21 1,19
Chubut 1,00 115 1,72 1,30 1,44 1,96
Entre Rios 2,80 2,59 2,45 217 2,07 2,02
Formosa 0,50 0,45 0,37 0,59 0,55 0,50
Jujuy 0,80 0,77 1,03 0,87 0,80 0,82
La Pampa 1,00 0,76 0,91 0,85 0,82 0,93
La Rioja 0,30 0,23 0,26 0,53 0,51 0,45
Mendoza 3,90 4,21 4,18 3,90 3,90 4,48
Misiones 0,80 0,80 0,93 1,35 1,29 1,23
Neuquén 0,40 0,70 1,39 1,70 2,26 2,69
Rio Negro 0,90 1,02 1,26 1,42 1,41 1,32
Salta 1,10 1,28 1,35 1,47 1,46 1,60
San Juan 1,10 0,86 1,01 1,09 0,97 0,84
San Luis 0,50 0,56 0,58 1,02 0,93 1,04
Santa Cruz 0,50 0,57 0,66 0,94 116 1,63
Santa Fe 9,10 8,86 9,08 7,86 7,40 8,19
Sgo. del Estero 1,10 0,87 0,94 0,91 0,84 0,89
Tucuman 2,50 219 2,66 1,99 1,86 1,74
Tierra del Fuego 0,10 0,08 0,25 0,66 0,66 0,67
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Gatto, 2008.
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Cuadro A.2
ESTIMACION DEL PRODUCTO GEOGRAFICO PROVINCIAL PER CAPITA. 1953-2004
(indice promedio nacional = 100)

Jurisdiccion 1953 1970 1980 1993 2000 2004
Ciudad de Bs. As. 143 228 270 270 307 272
Buenos Aires 109 89 77 89 89 89
Catamarca 37 39 50 64 69 135
Cérdoba 73 76 88 93 89 96
Corrientes 48 58 65 55 50 45
Chaco 67 42 50 49 45 45
Chubut 143 141 183 118 126 170
Entre Rios 66 75 75 69 66 64
Formosa 60 45 35 47 42 37
Jujuy 76 60 70 55 48 49
La Pampa 105 104 123 106 99 112
La Rioja 42 39 44 76 66 54
Mendoza 102 101 98 90 90 103
Misiones 49 42 44 55 50 46
Neuquén 66 105 159 140 174 200
Rio Negro 140 91 92 91 91 87
Salta 59 58 57 54 51 53
San Juan 68 52 61 67 58 49
San Luis 54 71 75 113 94 100
Santa Cruz 206 158 160 189 220 297
Santa Fe 93 97 103 92 89 99
Santiago del Estero 41 41 44 43 39 41
Tucuman 67 67 76 56 51 47
Tierra del Fuego 254 144 255 294 250 231
TOTAL 100 100 100 100 100 100

Fuente: Gatto, 2008.
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Cuadro A.3
NIVELES EDUCATIVOS
SEGUN EL TAMANO DE LAS LOCALIDADES. 2001

% con primaria % con secundario

completa completo

Ciudad de Buenos Aires 6,18 60,27
Ciudades Capitales 13,13 45,67
Partidos del conurbano 15,88 32,86
Poblacién > 100.000 14,28 40,88
Poblacién > 50.000 17,23 34,71
Poblacién > 10.000 21,34 30,67
Poblacién > 2.000 25,75 26,42
Rural agrupada 30,63 19,65
Rural dispersa 4413 10,56

18,39 35,52

Fuente: Censo Nacional de Poblacion, INDEC, 2001.

Cuadro A.4
INDICADORES SOCIALES SEGUN TAMANO Y
TIPO DE CIUDAD O TERRITORIO. 2001

0, i0 0, 0, ITe
% poblacion % con % poblacién % hacinamiento. %o poblacion

sin cobertura vivienda en : . sin cloaca,
o e sin teléfono (3 o + personas .
médica (obra condiciones c . ni agua de
. - de linea en un ambiente)
social) paupérrimas red
Ciudad de 26,88 0,28 9,23 3,18 0,52
Buenos Aires
Ciudades 44,45 441 32,20 8,75 34,50
Capitales
Partidos del 52,29 2,47 29,95 8,19 62,12
conurbano
Poblacién >
100.000 41,36 3,29 23,93 6,10 20,43
Poblacién >
50.000 45,34 7,28 34,03 7,90 41,29
Poblacion >
10.000 49,60 7,74 44,21 9,22 47,04
Poblacion >
2,000 50,32 9,56 49,54 9,82 74,85
Rural agrupada 54,34 16,22 59,82 12,26 93,19
Rural dispersa 67,31 36,66 74,07 17,96 93,49
48,24 7,41 36,56 8,85 50,06

Fuente: Censo Nacional de Poblacién, INDEC, 2001.
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Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de la Argentina
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Este trabajo es producto de una iniciativa de la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) destinada a
fortalecer el debate y el marco analitico en torno al disefio de
una estrategia de desarrollo inclusivo en la Argentina, y a
proporcionar apoyo a la formulacién de politicas que impulsen
la convergencia productiva, el crecimiento econémico y la
equidad social.

Con esta finalidad, se propone adoptar una estrategia
renovada de desarrollo con un crecimiento econémico basado
en una menor heterogeneidad estructural y mas desarrollo
productivo, lo que dard origen a una estructura econémica
mas integrada, que serd la base de un crecimiento mas rapido
y balanceado, con aumentos genuinos de productividad y
empleo y con mayor igualdad.

Las politicas productivas, en coordinacién con las
macroecondémicas, laborales y sociales deben contribuir a
cerrar las denominadas brechas de productividad —externa e
interna— que existe entre los sectores, regiones y empresas
con diferentes niveles de productividad de los paises de
América Latina y el Caribe. En este contexto, el énfasis en los
sectores de menor productividad resulta crucial por su
impacto en el empleo total.

No se trata de cualquier empleo sino de un trabajo decente,
definido en términos de mayor productividad, remuneraciones
y respeto a los derechos fundamentales, seguro y saludable,
con niveles adecuados de proteccion social, y que garantice el
derecho a la representacidn y participacion en procesos de
didlogo social.

En el presente libro se exploran algunos temas relevantes para
la formulaciéon de una estrategia de desarrollo inclusivo en la
Argentina, como las politicas macroeconémicas, el empleo, la
previsién social y el desarrollo territorial, dreas en las que a pesar
de los avances logrados —especialmente en la ultima década—
se deberdn enfrentar importantes desafios en el futuro.
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