El desarrollo inclusivo
en Ameérica Latina
y el Caribe

Ensayos sobre politicas
de convergencia productiva
para la igualdad

Ricardo Infante
Editor




El desarrollo inclusivo
en América Latina
y el Caribe

Ensayos sobre politicas de
convergencia productiva
para la igualdad

Ricardo Infante
Editor

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Santiago, Chile, septiembre de 2011



Libros de la CEPAL

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Antonio Prado
Secretario Ejecutivo Adjunto

Martin Hopenhayn
Director de la Divisién de Desarrollo Social

Ricardo Pérez
Director de la Divisién de Documentos y Publicaciones

El presente libro es el resultado de un trabajo colectivo emprendido en el marco del proyecto
Desarrollo inclusivo, ejecutado por iniciativa de la Secretaria Ejecutiva de la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Se agradece especialmente a Osvaldo Sunkel, Presidente del Comité Editorial de la Revista
CEPAL, quien contribuy6 con ideas y orientaciones al contenido de este libro.

La redaccién de los capitulos, realizada bajo la supervisién general de Ricardo Infante,
consultor de la CEPAL, correspondi6 a consultores de diferentes paises de la regién, segtin
el siguiente detalle: capitulo I: Gabriel Porcile; capitulo II: Ricardo Infante; capitulo IIL:
Victor Godinez; capitulo IV: Guillermo Rozenwurcel; capitulo V: Carlos Eduardo F. Young;
capitulo VI: Dario Milesi; capitulo VII: Gonzalo Duran; capitulo VIII: Roxana Maurizio;
capitulo IX: Ricardo Infante.

Disefio de portada: Maria de los Angeles Renard

Publicacién de las Naciones Unidas

ISBN: 978-92-1-121781-0

LC/G.2500-P

N° de venta: S.11.ILG.56

Copyright © Naciones Unidas, septiembre de 2011. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile ¢ 2011-288

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al Secretario
de la Junta de Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York, N.Y. 10017, Estados
Unidos. Los Estados miembros y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta
obra sin autorizacién previa. Solo se les solicita que mencionen la fuente e informen a las
Naciones Unidas de tal reproduccion.



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 3

Indice
PrOLOZO vttt s 15
Alicia Bdrcena
INErOAUCCION ... s 19
Ricardo Infante
Parte I
Heterogeneidad estructural y desarrollo..........cccocovevvvvnnnnnnnnnnncncenes 29
Capitulo I
La teoria estructuralista del desarrollo ...........ccccovvivvnninnnnnnnnnne 31
Gabriel Porcile
INErodUCCION ... 31
A. Heterogeneidad estructural y desarrollo econémico:

C.
D.

ASPECtOS tEOTICOS. ....cvevieiiictctiietetee e 33
1.  Elsistema centro-periferia y la heterogeneidad............................ 33
2. Crecimiento econémico, especializacién y heterogeneidad.......... 39
Dindmica del progreso técnico y la heterogeneidad..............c............. 44
1. Aprendizaje y desarrollo: la teoria estructural del

desarrollo y los neoschumpeterianos............cccceveeicieiiincicnnnn. 45
2. Heterogeneidad y aprendizaje: la causalidad inversa................. 49
3. Ladinamica de la heterogeneidad y el

cambio estructural...........ccoeeiiiiiiiiii 52
Evidencias empiricas: una breve revision ..........c.ccceoeeeeveieinieieienennns 55
Resumen y cONCIUSIONES .........ccueiiiecieieiiici e 58

Bibliografia.......couoiieueieiiei s 62



4 CEPAL

Capitulo II

Tendencias del grado de heterogeneidad estructural en

América Latina, 1960-2008...........ooooiiieeieeeieeeceee et ettt eevre e eeaaeeen 65

Ricardo Infante

INtrOdUCCION. ....cvvviiiiic s 65

A. Elgrado de heterogeneidad estructural en el largo plazo.................. 68
1. La estructura econémica en los anos sesenta............ccccccueucueuneeee 69
2. Lasituacién actual .......cccovvviiiiiniiniiii 70

B.  Evolucién de la heterogeneidad estructural

en el desarrollo reciente ... 73
1. Especificacion del grado de heterogeneidad estructural ............ 73
2. Tendencias de la heterogeneidad productiva ........ccccceeuirnnenne. 75
3. Crecimiento diferenciado de los estratos productivos................. 78
C. Heterogeneidad estructural e indicadores de desarrollo
ECONOIMNICO ..ottt 79
1. PIB POr OCUPAdO....ceveiiiiiiiicieieicieicieteiee e 81
2. PIBper CApita....cccooeieieiiieiciiicieiccic 81
3. PODIEZA .o 82
4. Distribucion del ingreso.........ccccovivivivivviiiinniiininn 83
5. Insercion internacional..........cccocoviiiiiiiinn 84
6. Crecimiento €CONOMICO.......coivieuirieiiiiiiiiicrceeeee e 87
7. Volatilidad del crecimiento.........ccccoeeiiniiiiiinniiciicce 88
8. Aumento de la productividad........cccccoovriiii 89
D. Resumen y cONCIUSIONES .........cceueuriviiiiiiiiiririicicirrreeccre s 90
Bibliografia.......cccovivimimiiiiiiiiiici s 94
Parte II
Politicas de convergencia productiva ..........ccoceueieiecieiiiiicceecccee 95
Capitulo III
Objetivos basicos de las politicas de convergencia productiva.................. 97

Victor Godinez
A.  Consideraciones IICIales.........cooieeiiiiiieieeeeeeeeeeeeeee e 97

B. La heterogeneidad estructural: actualidad

de un viejo problema.........ccccoiiiiiiiiiii 100
C. ;Esposible el cambio estructural sin una orientacién

estratégica eXPreSa? ... 102
D. Competitividad internacional con bienestar interno...............cc.c...... 107

Densificar el tejido productivo.........ccooveeeiiiciii 110

F.  Porlasenda de la convergencia productiva: elevar la
productividad de regiones y sectores atrasados.........c.cccoeceuereinnnen. 114



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 5

G. Por un pacto de estado a favor del desarrollo inclusivo y la
convergencia productiva y territorial ..........cccccccoeeiiiiiiiiiiiens 119

H. Resumen y cONCIUSIONES .........ccouruveririririrrirircrirrrceeereeeeeeeeeeas 124

BiblLiografia.......cccovueviieiiieiiicc s 129

Capitulo IV

Politicas antivolatilidad del crecimiento econémico ...........ccccoevuvvivrincnnen 133

Guillermo Rozenwurcel

INErOAUCCION ...ttt 133
A. Lavolatilidad como problema macroeconémico: canales de
transmision y efectos ........ccccvoiiricieiiicie 134
B. ;Lavolatilidad es siempre un fenémeno negativo?...........cc.ccccceece.. 138
C. Volatilidad y desempefio econémico
en América Latina ... 141
1. Volatilidad y crecimiento econémico ...........cccceeuvueueucuvucicncncnennes 142
2. Volatilidad del consumo ..........ccceevvvivivniiininiiii 149
3. Volatilidad y apertura financiera...........c.cccocoevveverrrrenccrrenenenes 150
4. Volatilidad y distribucion del ingreso..........ccoceueeeecieiiicnnnne. 154
5. Las politicas econdmicas como fuente de
volatilidad enddgena...........ccoeieiiiiiiiii 156
D. Principales conclusiones y recomendaciones
de POLItICA ...cvviiici 161
Bibliografia........cooiiurieiiie e 164
Capitulo V
Transicion hacia un modelo econémico “verde” e inclusivo .................. 167

Carlos Eduardo F. Young

INtrOAUCCION......vvieei s 167
A. Retomando las ideas de Prebisch a la luz de la Iniciativa
para una Economia Verde.........ccccooiiiiiiiiiccce 169
B.  Evolucién de las exportaciones de América Latina basadas en
recursos naturales y bienes industriales cuya produccién
€5 MUY CONtamMINANTE.......ccveiiitiiiiiceeec 173
1. Objetivo y metodologia.........coeueueiiiciiieiiiicce 173
2. ReSultados ... 175
C. La contaminacién industrial y la inclusién social: escenarios
del sector manufacturero brasilefio.........cccooevoviiieiiiiciiniicc 183
1. Metodologia ... 185

2. RESUIAAOS ..t 189



D. Innovacion ambiental: un estudio de caso de la

industria brasilefia ..........cccoveeiririiciiniiecccce e 191
E. Recomendaciones de politica ........cccceceviriririiiiinininniinininiine, 194
F. CONCIUSIONES.......ciriiiiiiiciciitricce ettt 199
Bibliografia.......coooieerieieiiice s 201
Capitulo VI
Hacia una insercién internacional maés inclusiva: el papel de las
empresas pequenas y Medianas.........cccoeeereerereeieerieirneeeeeeeeeeeeeeenns 203
Dario Milesi
INtrOdUCCION. ..o 203

A. Dinamismo exportador reciente y patrén de

insercion internacional de las pymes ...........cccoeeieiiiiiiiiicciene 204
1. Evolucién reciente de las exportaciones en
los paises estudiados ..........cceueviiiiieiiiiii e, 205
2. Desempefio exportador de las pymes.........ccocvvvvviininininenenes 208
B. Caracterizacién microeconémica de la insercién externa
A€ 188 PYIMNES «.cccveriemnirnirisinsicmssiasstasiosssissostssssanssnssonsosssassenssrasorsosasssissoss 220
1.  Exito exportador de las pymes.........ccccoceueviieiieiiiiiniieiiiiciennns 221
2. Determinantes del éxito exportador de las pymes..................... 225
C. Exportacién indirecta: las pymes como proveedoras de
empresas eXPOrtadoras ........cccccoecucueueueiiicieieieieieeeeeee e 229
1. Evidencia empirica.........ccooeveiiiiiiiiiiieiciieceeceees 230
D. Politicas para mejorar la competitividad externa
de 1as PYMES .....ouiviiicci 232
1. Politicas vinculadas a la exportacion directa ..........c.cccccueuneeeeee 233
2. Politicas vinculadas a la exportacién indirecta...........ccccovuneee. 235
E. Recapitulacion y reflexiones finales ...........cccccoeerreieennnnnncneenes 237
BIDLHOGIafia.....cvvevieeiciiciciieeccceeee s 240
Parte III
Trabajo: instituciones e insercidon productiva y social ..........ccccceeeevvurunenene. 245
Capitulo VII
Institucionalidad laboral para un desarrollo inclusivo ...........ccccevevevnncne. 247

Gonzalo Durin

| Hgka e Te B Lalei o ) o URRURRRNR RSSO 247



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe

A.

C.

Institucionalidad laboral para un mercado de

trabajo segmentado ..........cccccevviiiiiiiiiiiii
1. El mercado de trabajo como institucion social..........c.cccccccucueeeee
2. Institucionalidad laboral y heterogeneidad estructural.............
3. Dificultades para una nueva institucionalidad laboral..............

Institucionalidad laboral para la convergencia productiva..............
El didlogo Social......coueiiiiicieii
ElL SINAICAtO ..o
La negociacion colectiva.........c.coeeucueueueieieicercicieieiecceciecenenennes
El salario minimo ...
Participacion de los trabajadores en las utilidades.....................

SIS

CONCIUSIONES ...ttt ettt ettt e e st e e s eaa e e seaaeeesaeesssnseessnneas

BiblioGrafia.......ccovuvuiiiiiiiiiiriiiiicicc s

Capitulo VIII
Formacién de capacidades y convergencia productiva..........ccccoeueveeennen.
Roxana Maurizio

| HgRaweTe 5 Talei (o) o WRUUR RPN

A.

B.

D.

E.

E

Panorama de la situacién laboral y social
en América Latina........cccocoeveeiiiiiii

Condiciones para avanzar hacia un sistema de formacién y
capacitacion profesional en una estrategia de

desarrollo INCIUSIVO ...
1. La estructura productiva y la competitividad sistémica...........
2. Lasregulaciones del mercado de trabajo..........c.ccccooeerireirnnnnnne.
3. La proteccion frente al desempleo..........ccccvvvviviviininiiiininnnnnnn.

Sistema de politicas de formacién y desarrollo
de competencias profesionales............ccociiiiiiiiiiiiiciineees
1. Debates sobre el desarrollo de las competencias
Profesionales............oiiurieiiiiicie
2. Desafios para construir un sistema de aprendizaje
de por vida en la region .........ccceueuiuciiiciiiiiciciiicccee

Politicas de formacién profesional y grupos vulnerables.................
1. Elenfoque de género en las politicas de capacitacion...............
2. Los programas de formacion para jOVENes ...........cococeeeeverererencnee

El didlogo social y la busqueda de consensos...........cccccooeveuereiinnnnnee.

Reflexiones fINAles......ccc.evioueiiieieeeeeeeeee e

Bibliografia......cccccoviiiiiiiiiniiiiiiiiiiii



8 CEPAL

Capitulo IX

Nuevos sectores sociales y convergencia productiva..........ccccecevuvuvurunenne. 335

Ricardo Infante

INtrOdUCCION.....vviiiiiiii 335

A. Desigualdad y necesidades sociales..........c.ccccovuviiiininninininininnnnnn. 336
1. Distribucién del ingreso y déficit social..........cccccevuiiiiiiiiinnnnnes 337
2. Necesidades sociales y crisis del cuidado .......ccccccevvuvvrnnenne. 340

B. Laeconomia social: una forma alternativa

de produccion de Servicios ...........ooeeueieiicieieiiiceieece 345
1. ElCONCEPLO ..ottt 346
2. Politicas de desarrollo en respuesta a las
necesidades sociales............ccooviiiiiiiiiiiiii 346
3. Los nuevos sectores de servicios y las
necesidades sociales..........cccoouvviviniiinininiiin 347
4. Pactos sociales a nivel local ...........cccoeuvviviiininiiiniiiiiin 348
5. Las experiencias de Espafia y Francia..........ccccocevvviiiiininnnnnnn. 349
C. Inversién en nuevos sectores para reducir el déficit social............... 352
1. Politicas para crear una economia social .........cccccccoccueueueucencnnnne 352
2. Los nuevos sectores sociales...........cocooerueieiicinieieiiicicieeei, 357

D. Impactos de las politicas de inversion en nuevos

SECLOTES SOCIALES ...t 360
1. Lasituacion inicial ... 360
2. Elhorizonte de las politicas y los programas ...........ccccccevevnnne. 361
E. Efectos esperados de la inversién en nuevos sectores sociales......... 362
F. Resumen y conclusiones..........ccccocevviiiiininininiiiiniiiicncnes 365
BIbliografia......ccceveuriiiiiiiciiiiiicicicicc s 369
ADEXOS ..ot 371
Anexo 1
Distribucién del ingreso y pobreza relativa .........cccccocevvveerrvvnnnneenes 371
Anexo 2
Metodologia para estimar el impacto de la economia social..................... 375

Publicaciones de 1a CEPAL ...ttt 379



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 9

Cuadros
II.1  América Latina: producto, empleo y productividad por

estrato en 10s aflos sesenta........c.ccevveviviieieiiiiiiiiicic 70
1.2 América Latina y el Caribe (9 paises): niveles de

productividad seguin estrato, 2007 ...........cccoeueieiiirieiiiiiine 71
1.3  América Latina (11 paises): niveles de productividad y

composicion del empleo y el PIB por sectores, 2008 ..............cccueeee. 74
114  América Latina (11 paises): cambios en la estructura

econdmica (PIB, empleo y productividad),

1990 Y 2008.....ovviiriiiiiiriii s 76
I1.5 América Latina (11 paises): crecimiento del empleo, la

productividad y el PIB segtin estrato de

productividad, 1990-2008 ...........cccoovermriniiieieeie e 78
1.6 América Latina (17 paises): ocupados de baja

productividad y grado de heterogeneidad

eStrUCtUral, 2007 ...eveeeeeeereeeieeeee et et et aee s 80
IV.1  Volatilidad microeconémica y macroeconémica............cceeevvvreence 139
IV.2 América Latina: correlaciéon entre volatilidad del PIB

y participacién por quintil en el ingreso per capita

familiar, 1974-2008 ........ccccoviiiiriririiciiricee s 156
V.1  Brasil: estimacion de expansion de las exportaciones

POr Sector, 2005.......coviiiiiiiiie 187
V.2 Brasil: estimacion de creacién de empleos y salarios

por escenario, 2005 ..o 190
V.3 Brasil: PIB y empleo de las actividades primarias como

porcentaje de la economia total, 2000-2006..............cccovvuvirririrennnnes 190
VI.1 América Latina (paises seleccionados): participacion

de las pymes en las exportaciones manufactureras.............c.c.c....... 209
VI.2 Argentina, Brasil, Colombia y Costa Rica: evolucién de la

participacion de las pymes en las exportaciones

manufactureras, 2001-2008 ........ccoeeeeeereeieeeeeeireeeee e eere e eere e 211
VI3 Argentina, Chile y Colombia: empresas manufactureras

exportadoras constantes, 1996-2004..............cccccevriiiinniiiiiinenns 212
VI4 Chile: grado de regularidad de las exportaciones

de las pymes, 2009 .........ccccoiiiiiiiiiii s 213
VL5 Brasil: empresas exportadoras clasificadas por tamafio

y frecuencia exportadora, 2001-2007 ..........ccceoevrirerereinirniniicenenne. 214
VL6 Argentina y Brasil: principales mercados de destino de las

exportaciones de las pymes, afios seleccionados............ccccccccueueenee 216
VL7 Argentina: exportaciones manufactureras por tamafio

de empresa, 2009.........ccceiiiiiiii e 217



10 CEPAL
VI.8 Argentina, Brasil, Chile, Colombia: intensidad tecnoldgica

de las exportaciones manufactureras de pymes y

grandes empresas, tltimo afio disponible ... 219
VI.9 Argentina, Chile, Colombia y Costa Rica: desempeno

exportador de las pymes, 2001-2004 ..........cocoovvimneniiiciieice, 223
VI.10 Regresion probit para la determinacion del éxito exportador ........ 228
VI.11 Argentina, Chile y Colombia: tipos de apoyo a las

exportaciones de las pymes en las tltimas tres décadas................. 234
IX.1 América Latina: indicadores por grupo socioeconémico

del grado de satisfaccion de necesidades sociales

seleccionadas, 2007-2008..........ccveveerievreeeeireeeeere et eeeere e ereeereereens 338
A1l América Latina (9 paises): distribucién del ingreso y

pobreza relativa, 2007 ..........ccccovuririririiiir s 374
A.2  Nuevos sectores sociales: produccién, empleo y

requerimientos de inversion segtin alternativas

de cobertura del déficit social .........cooemiiriiiiiiii, 377
Graficos
L1  Productividad del trabajo y estructuras del centro

Y 1a periferia.......coiiiiiiiiiii e 36
I.2  Evolucién del empleo y estructuras del centro

Y 1a periferian. ... 37
L3 Especializacion, salarios y crecimiento en el

sistema centro-periferia ..o 43
L4  Dindmica del cambio estructural y la heterogeneidad...................... 54
15  Circulo virtuoso de cambio estructural y reduccién

de la heterogeneidad ...........coooiiiiiiiiiii e 55
II.1  América Latina (11 paises): composicién del PIB

seguin estrato de productividad, 1990-2008 ...........ccccceoeiiiiiiinnnns 76
II.2  América Latina (11 paises): composicién del empleo

seglin estrato de productividad, 1990-2008 ...........ccccccoeiiiiiiinnnnns 77
1.3 América Latina (11 paises): relaciones de productividad

segun estrato, 1990-2008 ...........coorrmriiiiiiiiiiiccccce 77
II4  América Latina (17 paises): PIB por ocupado y grado

de heterogeneidad estructural, 2007 ..., 81
I.5 América Latina (17 paises): PIB per cépita y grado

de heterogeneidad estructural, 2007 ............cccccoeeiiiiiiiiicicenenns 82
1.6 América Latina (17 paises): pobreza y grado de

heterogeneidad estructural, 2007 ...........cccocovvirnninnnnniirne 83
1.7  América Latina (17 paises): desigualdad de ingresos

y grado de heterogeneidad estructural, 2007 ..........ccccccoeeueucucenencnnns 84
II.8  América Latina (17 paises): exportaciones totales

y grado de heterogeneidad estructural, 2007 .........ccccccevviriviinnen. 85



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 1

1.9

I1.10

II.11

I1.12

II.13

Al

Iv2

IV.3

Iv4

IV.5

IV.6

Iv.7

IvV.8

V9

IV.10
Vi1

V.12

Vi1

V.2

América Latina (17 paises): exportaciones industriales

y grado de heterogeneidad estructural, 2007 ...........cccccceeueucuereeuennes 86
América Latina (17 paises): exportaciones de origen

no tradicional y grado de heterogeneidad

eSEIUCTUTAl, 2007 ...eveeeeeeeereeeteeeee ettt ettt eeaee s 86
América Latina (17 paises): crecimiento econdémico

y grado de heterogeneidad estructural, 1990-2007 ...............cccoune... 87
América Latina (17 paises): volatilidad del crecimiento

€conOMICO, 1990-2007 .......ccvveeirieirieeieeirieecieeeeeereeseesreeseeereesreesseesseens 88
América Latina (17 paises): aumento de la productividad

y grado de heterogeneidad estructural, 1990-2007 .............ccccovuneeee. 90
Crecimiento frente a volatilidad del PIB per capita

en 104 paises, 1970-2007 .........ccocevivirieiiininiiiiiininiccieeeieees 142
Crecimiento frente a volatilidad por niveles de ingreso

en 104 paises, 1970-2007 ........ccoceviviviiiiinininiiiininicciceees 143
Regiones del mundo: crecimiento frente a volatilidad,

1970-2007 ...oooveiiiiiiiiiice s 144
Regiones del mundo: crecimiento frente a volatilidad

per capita, 1970-2007 ......ccoomeivirieiiiiieeee 144
América Latina y el Caribe: crecimiento frente a

volatilidad del PIB, 1970-2008..........ccccecvvimirininniiniiiiinenennnn, 145
América Latina y el Caribe: crecimiento frente a

volatilidad del PIB per capita, 1970-2008 ...........cccoeveerirrieriirnnnne. 146
América Latina: evolucién del crecimiento y la

volatilidad, 1965-2008 ...........ccccevuviriiiiiiiiiiene 146
América Latina: crecimiento frente a volatilidad por

pais, 1970-2007.......ccccuviiiiiiiiiiiece s 148
América Latina: volatilidad del consumo frente a

volatilidad del PIB, 1970-2008..........cccccoovurmmimmniimnicniceienneisennes 150
Flujos de capital hacia América Latina, 1979-2008.............cccoeuune. 152
América Latina: volatilidad de flujos de capital frente

a volatilidad del PIB, 1980-2008..........cccccoeovviviiininiiiiiiiniennn, 153
América Latina: volatilidad del PIB y coeficiente

de Gini, 1980-2007 .......ccceviviiiriiiiiiiiie s 154

América Latina: fraccion de las exportaciones totales que

son bienes primarios y valor medio del Indice lineal de

la intensidad de la toxicidad humana aguda (ILITHA)
correspondiente a las exportaciones

industriales, 1985-2007 ......c..oouiivieeeeeirieeeeeeeeeeee et e 176
MERCOSUR: fraccién de las exportaciones correspondiente

a los bienes primarios y valor medio del Indice lineal de

intensidad de la toxicidad humana aguda (ILITHA)

segtn las exportaciones industriales, 1985-2007 ............ccccceuvununnc. 177



12

V.3

V4

V.5

V.6

V.7

V.8

V.9

VI1
VII.1
Al

A2

CEPAL

Brasil: fraccién de las exportaciones totales correspondiente

a los bienes primarios y valor medio del Indice lineal

de la intensidad de la toxicidad humana aguda (ILITHA)

segtn las exportaciones industriales, 1985-2007 ..........ccccccceuevurunnnn. 178
Argentina: fraccion de las exportaciones totales

correspondiente a los bienes primarios y valor medio

del Indice lineal de la intensidad de la toxicidad humana

aguda (ILITHA) segtn las exportaciones

industriales, 1985-2007 .......c..cceiueereereerieereeireereeere et esreeeesreeeesreeeseereens 179
México: fraccién de las exportaciones totales correspondiente

a los bienes primarios y valor medio del Indice lineal

de la intensidad de la toxicidad humana aguda

(ILITHA) segtin las exportaciones

industriales, 1985-2007 ......c.ecoeeeeeeereeereeeireeetee e eeeeecreeetreereeeveeeee e 180
Chile: fraccién de las exportaciones totales correspondiente

a los bienes primarios y valor medio del Indice lineal

de la intensidad de la toxicidad humana aguda (ILITHA)

seglin las exportaciones industriales, 1985-2007 ..........cccccccceueunnes 181
América Latina (paises seleccionados): contaminacién

de metales toxicos segtin razon del total de la cota

inferior/total de productos industriales, 1985-2007 ............ccccccuc... 182
América Latina (paises seleccionados): intensidad de la
contaminacién del agua segtin razén de la cota inferior

de demanda bioquimica de oxigeno/total de

productos industriales, 1985-2007 ...........cccooorueiiiiimeieiniicieiccie, 182
América Latina (paises seleccionados): intensidad de la
contaminacién del agua, segin razén de la cota

inferior de total de s6lidos en suspensién/

total de productos industriales, 1985-2007 ...........ccccccoeeuvuiiiiiininnnnnas 183
Argentina: movilidad de las pymes exportadoras, 2008................. 213
Instituciones laborales para el desarrollo inclusivo......................... 254
América Latina (9 paises): ingreso promedio

del trabajo por decil, 2007 .........c.ccoovvrmiiiiiic e, 372
América Latina (9 paises): distribucién del ingreso

del trabajo, 2007 .........cooemiiiiiiei e 373

Recuadros

1.1

1.2

1.3
VI1

Sobre patrones de especializacién y

Crecimiento @CONOMICO. .....viririrrrrrererereretererereret ettt 109
Politicas de articulacién de las pymes:

problemas ¥ desafios........cccoevuruviriririiiiiirrrccereee s 113
Imperfecciones del mercado y cambio estructural ......................... 115
Composicién del indice de éxito exportador (IEE)...........cccccue.. 221



El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 13

VI.2

VIIL.1
VIIL.2
VIL.3
VII.4
VIL5

IX1

Innovacion y eXportaciones..........cccceeeeieieieieinieieieieeee e 226
Panorama estratificado del didlogo social..........ccccccccoceueciiiiiennnnes 256
Panorama estratificado del sindicato........ccccooovrieieiiiiiiinii, 262
Panorama estratificado de la negociacién colectiva.............c.c.c....... 273
Panorama estratificado del salario minimo .........c.cccoecevueveieirnnnnnne. 282
Panorama estratificado de la participacién de los

trabajadores en las utilidades...........ccooooeiiiiiiiiii 285

Chile: transformacién de las necesidades sociales
en nuevas oportunidades de empleo ........c.c.ccoooeiiiniiiiiiiinnnnnn, 364






El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe 15

Prélogo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Ricardo Infante*

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

La teoria estructuralista del desarrollo

Gabriel Porcile*

Introduccion

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

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

*  Economista uruguayo, consultor de la CEPAL.
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Lo que distingue a las economias de la periferia de aquellas del centro
es que las diferencias de productividad entre los diversos estratos son bastante
mas marcadas. En las economias de la periferia ocurre incluso que las capas
de muy baja productividad absorben una parte sustancial del empleo total, lo
que refleja la modernizacién parcial e imperfecta de su sistema productivo.

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

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

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

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

1. El sistema centro-periferia y la heterogeneidad

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Centro Periferia

NP NC
N=1 N=1

Fuente: Elaboracién propia.

Variables

n = Productividad del trabajo.

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

NP = Total de sectores en la periferia.

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

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

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

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

Centro Periferia
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Fuente: Elaboracion propia.

Variables

E = Participacion acumulada en el empleo.

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

NC = Total de sectores en el centro.

NP = Total de sectores en la periferia.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Crecimiento econémico, especializacion
y heterogeneidad

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

a) Cuadrante A: brecha tecnolégica y productividad relativa

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

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

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

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

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

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

b) Cuadrantes B y C: especializacion y crecimiento

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

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

&
(Dyp = g—i)yc

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

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

@Y =f(N")¥es ;>0

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

yP _gp
O =

c

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

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

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

c) Salarios, empleo y heterogeneidad

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

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

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

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

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

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

Ttp/Tc

yr/.

EplE,.

ye/yc

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

vi)

vii)

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

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

El progreso técnico no se distribuye uniformemente en todos los
sectores, ya que en algunos de ellos las tasas de innovacién y los
efectos sobre la difusién son mucho mas vigorosos que en otros.
Hay una clara relacién entre el esfuerzo agregado de investigacién
y desarrollo en una economia y el peso que en ella tienen los sectores
intensivosentecnologia, comoelelectro-electrénico, el farmacéutico,
el aeroespacial o partes del metal-mecanico. Como ya lo observara
Pavitt (1984) en su clasificacion de los sectores industriales,
algunos de ellos son creadores de innovaciones, mientras que otros
simplementelasadquierendelos primeros. Entodoslossectoreshay
potencial de aprendizaje, pero su magnitud difiere marcadamente.
En la seccién anterior se asumié que dicho potencial aumentaba
con N, esto es, con la diversificacién de la estructura hacia sectores
intensivos en tecnologia.



48 CEPAL

viii) El progreso técnico emerge de un proceso de interaccién,
de ensayo y error y de intercambio de informacién en el que
participa un conjunto amplio y heterogéneo de agentes, muchas
veces con objetivos, reglas y estructuras organizativas muy
diversas (por ejemplo, empresas, universidades y centros
de investigacién). La existencia de un marco institucional
adecuado, formal o informal, que coordine la interaccién de esos
agentes e induzca comportamientos cooperativos propicios a la
innovacién y la difusién es clave para determinar la intensidad
del progreso técnico.

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

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

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

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

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

iif)

iv)

CEPAL

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

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

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

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

10

Véase también Kindleberger (1978 y 2000).
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vi)

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

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

Otra consecuencia de la desigualdad es que los grupos mas
poderosos pueden hacer uso de los recursos para frenar el
cambio estructural cuando este amenace su posicién en una
jerarquia social muy estratificada. La imposiciéon de distintos
tipos de barreras monopdlicas y de privilegios que impiden a
otros actores locales establecer nuevas actividades alimenta
una especializacion estrecha. Prebisch se refiri6 en distintos
momentos a estas barreras que frenaban el ascenso de los
elementos dinamicos de la sociedad (Porcile, 2010). A diferencia
de las aparentes rigideces del sistema de bienestar social
—cuyo foco de negociacion es la dindmica comparativa del
ajuste a niveles més elevados de capacidades tecnoldgicas y no
la estatica comparativa de la redistribucién con una estructura
dada— las que surgen de la desigualdad son como arena en
el mecanismo de la destruccién creadora schumpeteriana,
congelan el aprendizaje y también la estructura productiva
(Engerman y Sokoloff, 1997).
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De la exposicion anterior surge un cuadro complejo, con numerosas
interrelaciones entre variables sociales, econémicas y tecnolégicas. A
continuacién se ofrece una descripcion grafica bastante simple de esa
dindmica, esperando que ayude a esclarecer el modo en que contribuye a
reproducir en el tiempo las estructuras del centro y la periferia.

3. La dinamica de la heterogeneidad y
el cambio estructural

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

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

dh
@ S =h(N). >0

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

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

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

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

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

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

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

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

NN

—

—

N * N

A B

h

N = N/N°®

Fuente: Elaboracion propia.

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

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

(1) Cambio estructural eleva N

L

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

(5) La reduccion
de h favorece

el cambio

estructural

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

l

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

Fuente: Elaboracién propia.

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

C. Evidencias empiricas: una breve revision

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

D. Resumeny conclusiones

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

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

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

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

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

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

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

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

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