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América Latina y el Caribe es la region del
mundo més afectada por la pandemia
de COVID-19, con un impacto econémico y
de salud tan fuerte como en los paises avan-
zados, pero sin medios comparables para
apoyar la actividad econémica y el empleo.
Es un escenario complejo, doloroso, en el
que millones de personas padecen a diario
las dificultades que atraviesa la region y sus
consecuencias devastadoras sobre el mundo
del trabajo.

La pandemia y la crisis econémica aso-
ciada a ella no solo han creado nuevos
desafios para la regién, pero ademds han
expuesto vy, tristemente, profundizado algu-
nos desafios ya existentes. Un mercado
laboral y un sistema de proteccién social seg-
mentado han logrado proteger los empleos y
salarios de muchos trabajadores formales y al
mismo tiempo han dejado desprotegidos a los
muchos trabajadores del sector informal que
ahora deben enfrentar riesgos sanitarios para
generar los ingresos necesarios para mante-
ner a sus familias.

En Efecto Viral: COVID-19 y la trans-
formacion acelerada del empleo en América
Latina vy el Caribe, los autores indagan sobre
las tendencias subyacentes que estaban trans-
formando el mercado laboral aun antes de

Prélogo

la pandemia. Desafortunadamente, la crisis
econOmica asociada con la pandemia ha
acelerado estas tendencias, anticipando el
futuro, y consecuentemente, haciendo mas
urgente la necesidad de reformas econémicas
que promuevan la creacién de mds y mejores
empleos.

Por un lado, esto requiere que la region
logre dar un salto de productividad. Sera
necesario invertir en infraestructura inteli-
gente, adoptar nuevas tecnologias, promover
la competencia y mejorar la calidad de nues-
tros productos, y eliminar las distorsiones de
mercado que impiden el crecimiento de las
empresas mds productivas. Ademds, la region
se beneficiaria de aumentar el comercio, no
solo en bienes, sino especialmente en servi-
cios. El potencial de la regién es enorme, pero
sOlo se materializara si aplicamos las politi-
cas correctas.

Por otro lado, la regiéon necesita inver-
tir fuertemente en desarrollar el capital
human de su fuerza de trabajo. Los tra-
bajos del futuro requeriran habilidades y
capacidades distintas. Entonces, debemos
preparar a nuestra juventud invirtiendo
mads y mejor en nuestras escuelas y univer-
sidades. Pero también debemos invertir en
programas de entrenamiento y reinserciéon
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laboral para los adultos que han perdido
sus empleos.

Por tltimo, el informe enfatiza ademas la
necesidad de repensar las reglamentaciones
laborales, de manera que estimulen la crea-
cién de puestos de trabajo y fomenten la for-
malizacién laboral. Dados los altos niveles
de informalidad y con las tendencias labo-
rales indicando una expansion del trabajo
independiente y casual, es necesario no solo
expandir el empleo, pero de tal modo que los
beneficios de la proteccion social abarquen a
segmentos mds amplios de la poblacion.

Uno de los mayores desafios que enfrenta
Latinoamérica -quizad el mayor- es crear

nuevas fuentes de trabajo en el entorno de
los cambios sectoriales y de la evolucién
tecnoldgica que nos toca vivir. Los gigan-
tescos costos econdmicos y sociales de la
pandemia han acelerado la transformacién
del mercado laboral y vuelven este desafio
mads urgente. Pero ese camino de inclusién
a través del empleo es ineludible si quere-
mos sociedades mds equitativas. Esa serd la
medida del éxito.

Carlos Felipe Jaramillo

Vice Presidente Regional para América
Latina y el Caribe

Banco Mundial
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a COVID-19 comenz6 como una

emergencia sanitaria, pero esta evo-

lucionando rdpidamente hacia una
crisis del empleo. El afio 2020 podria ser
testigo de la mayor contraccién de la acti-
vidad econémica que ha experimentado la
region desde la Gran Depresion. Una menor
demanda externa, un periodo prolongado de
cuarentenas y confinamientos, restricciones
de liquidez a corto plazo que se convierten
en problemas de solvencia para las empre-
sas, y, en algunos casos, las crisis financie-
ras estan socavando la demanda de mano de
obra y poniendo en peligro un niimero cada
vez mayor de puestos de trabajo. El limitado
espacio fiscal del que disfrutan muchos pai-
ses de la region también obstaculiza el apoyo
de los Gobiernos a la actividad econémica.
Todavia existe incertidumbre sobre la grave-
dad del impacto econémico de la pandemia.
Sin embargo, el lastre para el empleo en la
region podria prolongarse mds que la propia
pandemia.

La crisis de COVID-19 no solo esta afec-
tando al nivel del empleo, sino también a su
composicion. Diferentes sectores econémicos
se han visto afectados por cuarentenas y con-
finamientos a distintos niveles. Los servicios
que podian prestarse electronicamente se han

Introduccion

mantenido, e incluso han prosperado, mien-
tras que los sectores que requieren presencia
fisica son los que han tenido mayores difi-
cultades. Las consecuencias también han
variado segun el tipo de trabajo. Los progra-
mas de proteccion social pueden llegar més
ficilmente a los trabajadores del sector for-
mal, que cobran su sueldo a fin de mes, que
a los trabajadores del sector informal, que se
ganan la vida a diario. Algunos de estos efec-
tos diferenciales pueden disminuir a medida
que se contiene la epidemia, pero otros
podrian llegar a tener efectos duraderos.

Estos cambios en el nivel y la composi-
cién del empleo se estdn produciendo en una
region que ya estaba experimentando una
transformacion significativa de sus mercados
laborales. Durante mucho tiempo se tuvo la
esperanza de que América Latina y el Caribe
se convirtiera en una regién mds industrial,
en la que el empleo asalariado y la formali-
dad fueran cada vez mas frecuentes. En cam-
bio, las tendencias actuales han incluido una
desindustrializacién prematura, un nivel de
formalidad estancado y un crecimiento cons-
tante del empleo independiente.

La globalizacion y la tecnologia quedaron
a la zaga de esta transformacion de la estruc-
tura del empleo en la region, lo que cred la
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expectativa de que las tendencias continua-
rian en el tiempo. Sin embargo, la crisis de
COVID-19 podria acelerarlas, anticipando
el futuro mucho mds de lo previsto y posi-
blemente requiriendo politicas econémicas
nuevas y mejor adaptadas. Para entender
qué se puede esperar y cOmo reaccionar, es
necesario tener un profundo conocimiento
de las tendencias subyacentes y las formas en
que estas pueden amplificarse en los proxi-
mos afos. Este informe analiza como ha
evolucionado la estructura econémica de la
region en los tltimos afios y de qué manera
esta afectando esta transformacion tanto al
crecimiento de la productividad como a la
naturaleza del empleo.

Tras la llamada Década Dorada (2003-13),
en la que se lograron un rapido desarrollo y
mejoras sustanciales en los indicadores socia-
les, el crecimiento econdmico se habia estan-
cado en la mayor parte de América Latina y
el Caribe. Durante los escasos afios que pre-
cedieron a la crisis de COVID-19, el entorno
externo ya no proporcionaba vientos de cola
para favorecer un repunte econémico. La
inversion extranjera directa (IED) se habia
moderado, el comercio se habia ralentizado
en medio de elevadas tensiones geopoliti-
cas y los precios de los productos primarios
se mantuvieron practicamente estables. La
region necesitaba encontrar fuentes internas
de crecimiento y centrarse en un programa
de reformas dirigido a aumentar la produc-
tividad. Dicha necesidad es ain mas urgente
ahora que la region lidia con las consecuen-
cias de la pandemia y las dramdticas medidas
de confinamiento que han adoptado muchos
paises para evitar la propagacion.

Aunque el aumento de la productividad
podria parecer un concepto abstracto, en
la practica se traduce en la creacion de mads
y mejores puestos de trabajo. En América
Latina y el Caribe el afio anterior al brote
de COVID-19 fue una época de profundo
malestar social. En una decena de paises el
descontento condujo a la violencia, dejando
un numero elevado de personas muertas o
heridas. Es dificil atribuir este malestar a un
unico factor, ya sea econdémico, social o ins-
titucional. Las circunstancias politicas espe-
cificas de cada pais ciertamente jugaron un

papel importante. Sin embargo, la frustracion
por las expectativas no cumplidas parece
haber afectado a muchos de los episodios
acontecidos. En este contexto, los decepcio-
nantes resultados en materia de empleo solo
pueden ser un motivo de preocupacion.

Analisis de la transformacion
estructural

Como punto de partida para comprender
los cambios que se estdn produciendo en el
empleo, el informe se centra en la transfor-
macion estructural, analiza sus catalizado-
res y documenta la experiencia de la region'.
Un hecho estilizado muy conocido es que
la importancia de la agricultura en la eco-
nomia disminuye con el nivel de desarrollo,
tanto desde el punto de vista de la participa-
cién del empleo como de la participacion del
valor agregado; al mismo tiempo, aumenta la
importancia del sector servicios con el nivel
de desarrollo. Quizas sea menos conocido el
hecho de que el sector industrial sigue una
«forma de joroba» o U invertida, creciendo
inicialmente a niveles mas bajos de producto
interno bruto (PIB) per cdpita durante la fase
de industrializacién y disminuyendo pos-
teriormente a niveles mas altos de ingresos
durante la fase de desindustrializacion.

El presente informe se centra en la desin-
dustrializacion prematura que ha experi-
mentado América Latina y el Caribe. Como
muestra Rodrik (2016), las economias
en desarrollo estan entrando en la fase de
desindustrializacion con niveles mds bajos
de ingresos per cdpita y estdn alcanzando
picos mds bajos de participacién industrial
con relacion a los paises desarrollados. Esto
es preocupante porque en la mayoria de los
paises el sector industrial tiene el nivel mas
alto de productividad laboral y la tasa maés
elevada de crecimiento de la productividad.
Cuando se produce una desindustrializacién
prematura, la mano de obra se aleja del sec-
tor industrial hacia sectores de menor creci-
miento de la productividad —normalmente,
los servicios—, lo que reduce la productivi-
dad general de la economia, con consecuen-
cias negativas para el crecimiento del ingreso
real y las condiciones de vida?. Es posible
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que los paises de América Latina y el Caribe
encabecen este proceso.

De este andlisis emergen tres caracteristi-
cas notables®. Primero, se observa una hetero-
geneidad sustancial entre los paises de nuestra
muestra. Las economias mas desarrolladas,
Argentina y Chile, han estado desindustriali-
zandose durante décadas. Paises como Brasil,
Colombia y México muestran un crecimiento
muy leve o estancado de su participacién en
el empleo industrial; Bolivia, la nacién menos
desarrollada de nuestra muestra, sigue indus-
trializandose. En segundo lugar, el proceso
de desindustrializacion es mds pronunciado
en lo que respecta a la participacion en el
empleo que en la participacion en el valor
agregado. En tercer lugar, la desindustriali-
zacién prematura no implica necesariamente
una contracciéon del sector industrial; el
nimero absoluto de puestos de trabajo en este
sector —a diferencia de la participacion en el
empleo— se ha mantenido bastante estable
o incluso ha aumentado en la mayoria de las
economias de América Latina y el Caribe.

Por lo tanto, la historia de la desindustria-
lizacion de América Latina y el Caribe no es
una historia de cierres de fabricas y despi-
dos en masa. Es mds bien la historia de un
proceso de industrializacion estancado en el
que el sector industrial no ha podido crecer y
crear puestos de trabajo a lo largo del tiempo
como lo hizo en las actuales economias desa-
rrolladas. En parte, esta conclusiéon podria
estar relacionada con la historia que subyace
a la fase de industrializacion en la region de
América Latina y el Caribe. La mayoria de los
paises iniciaron el proceso de industrializa-
cién adhiriéndose a las politicas industriales
de proteccionismo y los subsidios de la vieja
escuela. En la mayoria de los casos, este sec-
tor industrial, en su mayor parte protegido,
no se integro con éxito en las cadenas globales
de valor a medida que la globalizacién avan-
zaba. En consecuencia, el sector industrial no
pudo crecer, limitado por el tamafio de los
mercados domésticos y regionales.

Una cuestién importante es si el patron
de desindustrializaciéon observado es el
resultado de distorsiones o ineficiencias
en la economia, o si mas bien representa
la reasignacion eficiente de los recursos en

respuesta a las circunstancias. Abordar esta
cuestion requiere definir un punto de referen-
cia eficiente con el que comparar los patro-
nes observados en los datos. A tal efecto, se
utiliza un modelo estidndar de transforma-
cion estructural. Los resultados muestran
que la desindustrializacion de la region que se
inici6 en la década de 1980 fue ineficiente. La
pérdida de produccion implicita fue modesta,
pero parece haber importantes distorsiones
en el sector, como se refleja en una distribu-
cién de empresas por tamano sesgada; las
empresas de la region siguen siendo pequefias
con relacién a los estindares internaciona-
les. Este resultado destaca la importancia de
revisar las politicas que puedan estar desin-
centivando el crecimiento de las empresas y
alentando la informalidad.

La region se enfrenta a un futuro en el
que el sector servicios continuara su expan-
sién y sera la principal fuente de creacion de
empleo. La aparicion de nuevas tecnologias
que ahorran mano de obra en el sector manu-
facturero contribuird a profundizar y acele-
rar esta tendencia. Al mismo tiempo, la crisis
de COVID-19 pone de relieve la heterogenei-
dad de este sector, ofreciendo perspectivas
alentadoras de crecimiento para activida-
des que pueden operar de forma remota, al
tiempo que amenaza a aquellas que depen-
den en gran medida del contacto personal.
Adun es posible recuperar estas tltimas si se
encuentra una vacuna o un tratamiento efi-
caz. Sin embargo, el impulso que ha recibido
el teletrabajo podria convertirse en una solu-
ci6én mas permanente, independientemente de
cémo evolucione la pandemia.

Dada esta centralidad del sector servicios,
el informe subraya el complejo papel que este
desempena con relacion a la productividad,
el valor agregado y la creacién de empleo.
A nivel global, el sector servicios muestra un
menor crecimiento de la productividad que el
sector industrial. Sin embargo, el sector esta
compuesto por un conjunto muy diverso de
subsectores que difieren significativamente
en sus niveles de productividad y tasas de
crecimiento e incluso en el uso de mano de
obra calificada. En muchos paises, algu-
nos subsectores del sector servicios —como
las telecomunicaciones, las finanzas y la
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logistica— son mas productivos e intensivos
en habilidades que la manufactura y compar-
ten cada vez mds caracteristicas favorables al
desarrollo, que antes se consideraban exclusi-
vas de la manufactura.

Los rdpidos avances en las tecnologias
de la informacién y la comunicacién (TIC),
y su adopcién vertiginosa tras la crisis de
COVID-19, facilitan la aparicion de sectores
de servicios que ya no estan limitados por el
tamafo del mercado. Cada vez mds servicios
pueden ser almacenados digitalmente, codifi-
cados y comercializados con facilidad (Ghani
y Kharas, 2010). Mientras tanto, en los afios
previos al brote de la epidemia, la desregu-
lacion de los mercados de servicios estuvo
acompanada de grandes flujos de IED. Por
ello, ciertos subsectores del sector servicios se
asemejaban cada vez mas al sector manufac-
turero, con exposicion al comercio y los flu-
jos de capital, lo que posibilitaba una mayor
competencia, difusion tecnoldgica y benefi-
cios de escala.

Muchos de estos servicios se estan convir-
tiendo en insumos centrales para los proce-
sos industriales y agricolas, con numerosos
encadenamientos hacia adelante con otros
sectores y un enorme potencial para mejorar
la productividad agregada. Estdn surgiendo
nuevas evidencias que apuntan hacia una
«servicificacién» del sector manufacturero.
Se trata del fenémeno en el que la industria
manufacturera aumenta la participaciéon
de servicios como insumos en el proceso de
produccion (servicios incorporados), ademads
de ofrecer mds servicios de venta y posventa
que se combinan con las ventas de bienes
(servicios integrados).

Por lo tanto, el enfoque tradicional de ana-
lizar y formular politicas para cada sector
de manera independiente se estd quedando
cada vez mds obsoleto. La reduccion de las
distorsiones en el mercado intermedio de ser-
vicios podria tener un impacto importante en
el tamarfio del sector industrial. Si las distor-
siones en el mercado de servicios se redujeran
a su minimo histérico, la participaciéon del
empleo en el sector industrial podria aumen-
tar de 2 a 3,5 puntos porcentuales.

La estructura ocupacional tam-
bién estd cambiando dentro de amplios

sectores econdémicos. La importancia de
las ocupaciones de servicios estd aumen-
tando en todos los sectores de la economia.
Esto estd claramente relacionado con el
fenémeno de servicificacion de la industria
manufacturera descrito, pero trasciende los
limites de la manufactura. La competencia
del mercado y las nuevas tecnologias impul-
san el aporte de trabajadores que producen
valor agregado intangible, como investiga-
dores, anunciantes, gerentes y disefiadores.
Al favorecer el teletrabajo en detrimento
de la interaccion personal, la epidemia de
COVID-19 aumentara ain mas la influen-
cia de este grupo.

A medida que las mdquinas reemplacen
a los humanos en las tareas mds simples y
rutinarias, y la internet reemplace la inte-
raccion personal, los trabajadores tendrdn
que adaptarse. Deberdn aprender a operar a
través de plataformas electrénicas y dedicar
una mayor parte de su tiempo a tareas mas
complejas, de orden superior, mas dificiles de
automatizar y que complementan las tareas
que realizan las maquinas. Estas se basan en
habilidades cognitivas o analiticas (como el
pensamiento critico, la creatividad y la reso-
lucién de problemas), asi como en habilidades
interpersonales (como el trabajo en equipo, la
negociacion y la gestion). El informe muestra
que, incluso antes de la crisis de COVID-19,
hubo una caida en la demanda de tareas
manuales rutinarias y un aumento en la
demanda de tareas no rutinarias. La tenden-
cia, sin lugar a dudas, se acelerara a medida
que el teletrabajo se vuelva mds frecuente.

El informe evalia el nimero potencial de
puestos de trabajo en riesgo alto de automa-
tizacion en la region y concluye que los temo-
res de un «desempleo tecnolégico masivo»
son en gran medida infundados. Las esti-
maciones, no obstante, varian ampliamente
dependiendo de la metodologia utilizada.
Sin embargo, muchas ocupaciones se veran
afectadas y transformadas por las tecno-
logias emergentes. Si bien es posible que el
numero total de puestos de trabajo no dis-
minuya de manera dréstica, la tendencia
podria acelerarse por las pricticas de dis-
tanciamiento social que fomenta la epide-
mia de COVID-19. Es importante destacar
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que los puestos de trabajo y las tareas del
futuro requerirdan capacidades y habilidades
diferentes y de orden superior.

Implicancias para la politica
econOmica

Las conclusiones de este informe tienen varias
implicancias importantes para la politica eco-
némica. Algunas de estas implicancias estin
relacionadas con los desafios de producti-
vidad a los que ya se enfrentaba América
Latina y el Caribe después del final de la
Década Dorada. En todo caso, el malestar
social que surgi6 en la region en 2019 puede
tomarse como una advertencia de que restau-
rar el crecimiento econémico y fomentar la
creacion de mds y mejores puestos de trabajo
ya eran prioridades urgentes. Otras implican-
cias politicas podrian comenzar a ganar rele-
vancia por la crisis de COVID-19. A medida
que los sectores se ven afectados de diferen-
tes maneras y el trabajo a distancia se vuelve
mds comun, los Gobiernos deben responder
con medidas que apoyen una transformacién
fluida de los puestos de trabajo, que sean
socialmente aceptables y que contribuyan al
crecimiento de la productividad.

Impulso al crecimiento
de la productividad

Un primer mensaje importante del informe
es que los responsables de la formulacién
de politicas no deberian centrarse en el
tamano del sector, sino en el crecimiento
de la productividad. La aparicién de nue-
vas tecnologias en el contexto de la Cuarta
Revoluciéon Industrial sugiere que es proba-
ble que las oportunidades para una mayor
industrializacién (o reindustrializacion) sean
limitadas en muchos paises en desarrollo.
Los requisitos en términos de combinacion de
habilidades y uso de plataformas electronicas
aumentardn, pero estos cambios tienden a
ahorrar mano de obra. En general, el sector
industrial podria continuar contribuyendo
positivamente al crecimiento de la producti-
vidad agregada y al valor agregado, pero no
tanto a la creacion de empleo, especialmente
en el caso de la mano de obra no calificada.

En lugar de centrarse en politicas
orientadas a sectores especificos, cada vez
serda mds relevante formular politicas de
cadenas de valor que tengan en cuenta c6mo
interactuan entre si los sectores. La servici-
ficacion de la actividad econémica en gene-
ral y de la manufactura en particular ofrece
nuevas oportunidades de crecimiento. Se
espera que el sector servicios, que ya es el
mayor empleador de la regién con mds del
60 % de la fuerza laboral, crezca atin més
y que desempefie un papel cada vez mds
importante como proveedor de insumos
para la economia en general. Esto requiere
un conjunto completo de politicas orien-
tadas al sector servicios, con énfasis en las
distorsiones que impiden que la competen-
cia y la innovacion se desarrollen a un ritmo
rapido.

Inversion en capital humano

En segundo lugar, a medida que se desa-
rrollan y adoptan nuevas tecnologias y el
trabajo a distancia se vuelve mds frecuente,
la inversién en el capital humano deberia ser
una prioridad para los responsables de la
formulacion de politicas. No es exagerado
decir que la educacién constituye el instru-
mento mds eficaz para frenar los riesgos de
la automatizacion (Banco Mundial, 2019).
Los trabajadores peor remunerados y menos
capacitados, que realizan las tareas mds sen-
cillas y rutinarias, corren el mayor riesgo de
ser reemplazados por maquinas. Lo mismo
ocurre con los trabajadores en actividades
intensivas en contacto, como las que caracte-
rizan al sector informal de la economia.

En décadas recientes, los paises de
Ameérica Latina y el Caribe han logrado pro-
gresos sustanciales en la mejora del acceso a
la educacion secundaria, pero la calidad de
la educacion sigue estando a la zaga de las
naciones avanzadas y de los paises en desa-
rrollo de Asia oriental. Lo que podria llegar a
ser mds importante a medida que se adopten
las nuevas tecnologias de la automatizacion
en la region es la educacion para adultos y
los programas de recapacitacion laboral.
Es posible que las transformaciones en el
lugar de trabajo se produzcan a mitad de la
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carrera de muchos trabajadores. Estos ten-
dran que adaptarse y ajustarse al cambiante
conjunto de tareas que deben realizar en el
trabajo. Para minimizar los costos del ajuste
que soportan los trabajadores, los Gobiernos
deberian apoyar programas que ayuden a
los trabajadores a mejorar sus habilidades y
capacitarse.

Reformulaciéon de la normativa
laboral y las politicas de proteccion
social

Por ultimo, pero no por ello menos impor-
tante, la transformacién acelerada de
los puestos de trabajo exige un nuevo
planteamiento de la normativa laboral y las
politicas de proteccion social. Los paises de
América Latina y el Caribe desarrollaron
una arquitectura institucional orientada a los
trabajadores asalariados del sector formal.
Gran parte de la regulacion se centr6 en las
relaciones entre empleadores y empleados,
mientras que los programas de proteccién
social se basaban en el empleo. Esta arquitec-
tura introdujo un grado significativo de rigi-
dez y exclusiéon en un entorno donde muchos
trabajadores eran autébnomos u operaban al
margen de la formalidad.

La desindustrializaciéon prematura, la
creciente servicificacion de la economia y
la creciente dependencia de las platafor-
mas electrénicas plantean dudas sobre un
aumento sustancial del empleo asalariado
en los proximos anios. Al mismo tiempo, las
nuevas tecnologias hacen que las actividades
y los ingresos sean mucho mds transpa-
rentes para las autoridades. Por ejemplo,

las contribuciones a la seguridad social
basadas en ingresos procesados a través de
plataformas electronicas son cada vez mds
frecuentes. El dltimo eje de la agenda poli-
tica del que se ocupa este informe se refiere,
por lo tanto, a la regulacion flexible de las
formas emergentes de trabajo de manera
que incentive el empleo y apoye la forma-
lizacion, ampliando asi la cobertura de la
proteccidén social a segmentos mds amplios
de la poblacion.

Notas

1. Véase Herrendorf, Rogerson y Valentinyi
(2013) para una revision exhaustiva de la
literatura.

2. Este fenémeno se conoce en la literatura como
la enfermedad de costos de Baumol.

3. Los paises para los cuales existian datos
comparables para el andlisis son Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Meéxico, Pera y la Republica Bolivariana de
Venezuela.
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;Qué es la transformacioén

a transformacion estructural, un rasgo

distintivo del crecimiento econémico,

se produce cuando coinciden un
periodo sostenido de aumento de los ingresos
y de los estindares de vida con cambios en
la distribucion de la actividad econémica
en los tres grandes sectores de una economia:
la agricultura, la industria y los servicios®.
La transformacion estructural suscita interés
entre los analistas por sus estrechos vinculos
con las tendencias en la productividad, la con-
vergencia de la renta en la region, la partici-
pacion de la fuerza laboral, la urbanizacion,
los ciclos de negocios, la desigualdad salarial
y muchas otras facetas del desarrollo. Estos
vinculos a menudo abren posibilidades de
intervenciones de politica que sostienen que la
actual asignacién de la actividad econémica
entre los distintos sectores es ineficiente.

La actividad econémica a nivel sectorial
se mide generalmente a través de la
participacion del empleo, la participacion del
valor agregado y la participacion del gasto
en consumo final. Si bien estas medidas estan
vinculadas y, a grandes rasgos, muestran los
mismos patrones, en realidad, son distintas.
Tanto la participacion del empleo como la
del valor agregado son medidas relativas
al 4rea de la produccién, mientras que la

estructural?

participacion del gasto en consumo final
estd vinculada al area del consumo. En
el cuadro 1.1 se destacan los principales
problemas asociados a las diferentes medidas
de la actividad econdémica sectorial. Por
la disponibilidad de datos y su enfoque en
la productividad, este informe se concentra
en las medidas desde la perspectiva de la
produccion.

La amplia bibliografia en la que se doc-
umenta sobre estos patrones de transfor-
macion estructural en paises desarrollados
ha establecido tres hechos estilizados. Prim-
ero, en los niveles de ingresos mas bajos, el
sector agricola representa la participacion
mads importante de recursos y produccion.
Segundo, a medida que una economia crece,
el sector agricola se contrae en términos de
empleo y valor agregado (grafico 1.1, panel
a), mientras que los otros dos sectores, indus-
trial y servicios, se vuelven mas prominentes
(grafico 1.1, paneles b y ¢). Inicialmente, la
industria y los servicios se expanden. Sin
embargo, a diferencia de los servicios, que
contindan creciendo en los niveles de ingresos
mads altos, el sector industrial eventualmente
alcanza un pico y luego comienza a con-
traerse (véase el grafico 1.1, paneles b y ¢)2.
Este patrén se conoce cominmente como
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CUADRO 1.1

La transformacién estructural implica
cambios en el transcurso del tiempo en la
cantidad de actividad econémica que se pro-
duce en los sectores. Pero ¢cudl es la mejor
forma de medir la actividad econémica?
¢Importa qué unidades se utilizan?

En general, se emplean tres medidas
para evaluar la actividad econémica a
nivel sectorial: participaciones del empleo,
participaciones del valor agregado y partici-
paciones del gasto en consumo final. Dos de
estas medidas —participaciones del empleo
y participaciones del valor agregado— son
medidas de produccion, mientras que las par-
ticipaciones del gasto en consumo final es una
medida del consumo. Si bien a veces se piensa
que las tres medidas son intercambiables, cabe
aclarar que existen diferencias importantes
entre ellas, en particular, para el trabajo empi-
rico. Tal como sefialan Herrendorf, Rogerson
y Valentinyi (2013), aunque las medidas a
menudo muestran el mismo comportamiento
cualitativo, las implicancias cuantitativas
pueden ser muy distintas, e incluso el compor-
tamiento cualitativo puede diferir.

Tal vez la distincion conceptual mds pro-
funda entre estas medidas sea la de produc-
cién versus consumo. Esto se remonta a la
diferencia entre el concepto de valor agre-
gado y produccion final y la forma en que
se estructuran las cuentas nacionales. En su
ejemplo, Herrendorf, Rogerson y Valentinyi
(2013) ilustran claramente la diferencia entre
las medidas. El costo total de una camiseta
de algodon se registra como un gasto en con-
sumo final de la manufactura porque es un
bien y no un servicio. No obstante, en la con-
tabilidad del valor agregado, se le atribuye
un componente al sector agricola (el algo-
dén usado para la camiseta), otro al sector
industrial (la transformacion del algodén en
una camiseta) y otro al sector servicios (los
servicios de distribucion y venta minorista
donde se compr6 la camiseta). De lo anterior
se desprende que las cantidades y los precios
podrian diferir entre el valor agregado y el
gasto final, lo que sugiere que no hay motivo
para esperar que dichas participaciones ten-
gan un comportamiento similar.

Las medidas relativas a la produccion
también pueden contener informacion

Como medir la transformacion estructural

distinta. Por ejemplo, en 1966, Kuznets
sefal6 que, en los primeros tiempos de la eco-
nomia de Estados Unidos, la participacion
del empleo en el sector servicios aumento,
pero la participacion del valor agregado se
mantuvo casi constante. Recientemente,
Rodrik (2016, 2) constata que, «en Estados
Unidos, la participacion del total de empleos
en la industria manufacturera ha caido de
forma sostenida desde la década de 1950 y
paso de ser un cuarto de la fuerza de trabajo
a menos de una décima parte en la actuali-
dad. Mientras tanto, el valor agregado de
la manufactura se mantuvo como una par-
ticipacion constante del PIB, con precios
estables, una prueba del rapido crecimiento
diferenciado de la productividad en este
sector». Ambas observaciones apuntan a los
diversos efectos que el progreso tecnologico
puede tener en las diferentes medidas de la
transformacion estructural. El aumento de
las tecnologias de la automatizacion que aho-
rran mano de obra podria profundizar este
patron y reducir ain mds la participacion del
empleo vy, a la vez, mantener o aumentar la
participacion del valor agregado.

Mas alld de las diferencias conceptuales,
cada medida tiene ciertas limitaciones adi-
cionales. En general, la disponibilidad de los
datos empuja a los investigadores a medir la
participacion del empleo mediante el cdlculo
de la cantidad de trabajadores en cada sec-
tor. Sin embargo, es posible que el empleo no
refleje los cambios reales en la mano de obra.
Por ejemplo, las diferencias sistemadticas en las
horas trabajadas o en el capital humano por
trabajador entre sectores varfan con el nivel
de desarrollo. Finalmente, de acuerdo con
Herrendorf, Rogerson y Valentinyi (2013, 7),
«en los casos de las participaciones del valor
agregado y del gasto en consumo, surge una
cuestion clave a partir de la necesidad de dis-
tinguir entre los cambios en cantidades y pre-
cios. A menudo, esto es empiricamente dificil
porque los datos fiables sobre comparaciones
de los precios relativos entre los distintos pai-
ses no son faciles de obtener. Asimismo, con-
sumo y produccion no tienen que coincidir
por la presencia de inversiones y de impor-
taciones y exportaciones, de modo que nin-
guna medida sola es suficiente».
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GRAFICO 1.1  Transformacién estructural por sector, paises seleccionados de ALC y resto del mundo
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Fuentes: Calculos originales para esta publicacion. Datos sobre valor agregado y empleo: base de datos de 10 sectores del Centro de Crecimiento y Desarrollo de Groninga (GGDC)
(Timmer, De Vries y De Vries, 2015); PIB: Tabla Mundial de Penn (Feenstra, Inklaar y Timmer, 2015).

Nota: Los graficos muestran las participaciones del valor agregado por sector y las participaciones del empleo por sector en comparacion con el logaritmo del PIB per cépita

(en ddlares estadounidenses de 2011, ajustados por la PPA). Los datos pertenecen a nueve paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Perti y la Republica
Bolivariana de Venezuela) en la region de ALC'y 31 paises en el resto del mundo. Los datos representan perfodos de cinco afios desde 1961 hasta 2011. ALC = América Latina y el
Caribe; PPA = paridad del poder adquisitivo.
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la «joroba» de la industria®. Los datos mds
recientes en los trabajos de Buera y Kaboski
(2012a, 2012b) sugieren que el crecimiento
del valor agregado de los servicios se acelera
en alrededor de 8100 USD (délares interna-
cionales de 1990). Ademis, esta aceleracion
coincide con una disminucién de la partici-
pacion del valor nominal agregado en el sec-
tor industrial.

Aunque la falta de datos de largas series
temporales ha limitado el andlisis de la
transformacion estructural de los paises en
desarrollo, en la actualidad hay evidencia
sustancial de que los patrones que se
observan en los paises desarrollados también
son ampliamente validos para los paises
en desarrollo. En los paises mds pobres, se
destinan mayores participaciones del empleo
y del valor agregado al sector agricola,
mientras que los paises de ingresos bajos y
medios estdn en proceso de industrializacion,
y los de ingresos altos se desindustrializan
a causa del crecimiento acelerado del
sector servicios. Si bien los patrones de
transformacion estructural en las economias
en desarrollo coinciden con la experiencia en
las economias de los paises desarrollados, se
observa una gran heterogeneidad entre los
paises en desarrollo. Ademas, datos recientes
plantean una disrupcion o limitacion de la
escalera tradicional del desarrollo porque los
paises en desarrollo parecen estar iniciando
un proceso de desindustrializacion en
etapas tempranas del desarrollo —es decir,
a menores niveles de PIB per cdpita— y
logrando picos mds bajos de participaciéon
en el sector industrial. Este fenémeno se
ha denominado «desindustrializacion
prematura» y se aborda en profundidad mas
adelante en este capitulo.

¢Cudl es la explicaciéon de estos
hechos estilizados de la trasformacién
estructural? ¢Es deseable este cambio en
la estructura econdémica de los paises u
optimiza el crecimiento? Muchos analistas
han argumentado que la transicidon
hacia una menor productividad y un
menor crecimiento del sector servicios es
problemadtica porque el crecimiento de la

productividad se estancaria y con él también
lo haria la economia. La siguiente seccién
explora estas cuestiones.

{Qué impulsa la transformacion
estructural?

Determinar si los patrones observados de
la transformacioén son eficientes requiere la
comprension de las fuerzas que impulsan el
proceso. En las tltimas dos décadas, algunas
investigaciones dieron grandes pasos en la
identificaciéon de mecanismos fundamentales
que subyacen a la transformacion estructural.
Aunque la bisqueda de nuevas explicaciones
continda, dos mecanismos contrapuestos han
despertado gran interés.

El primer mecanismo propone que
la elasticidad-ingreso de la demanda varia
entre los bienes sectoriales. Dicho de otra
forma, las preferencias de los consumidores
no son homotéticas (Kongsamut, Rebelo y
Xie, 2001). Por lo tanto, a medida que una
economia se vuelve mds rica, la asignacion de
actividades por sector cambia en respuesta a
los cambios inducidos por el desplazamiento
del gasto en los hogares, que se aleja de los
bienes agricolas a medida que las necesidades
alimentarias para la subsistencia quedan
satisfechas. En otras palabras, en las primeras
etapas del desarrollo, los hogares gastan
gran parte de sus presupuestos en alimentos.
A medida que los paises crecen y que el
ingreso per capita aumenta, los hogares que
ya satisficieron sus necesidades de alimentos
comienzan a comprar bienes industriales y
servicios. En los niveles de ingresos mds altos,
los hogares destinan una mayor participacién
de sus gastos a los servicios. Este mecanismo
habitualmente se conoce en la literatura
como efecto ingreso.

El segundo mecanismo sostiene que el
crecimiento tecnologico exdgeno difiere entre
sectores, lo cual genera cambios de largo
plazo en los precios relativos de los bienes
sectoriales (Baumol, 1967; Ngai y Pissarides,
2007). De acuerdo con este mecanismo,
la actividad econdémica se aleja del sector
agricola porque el crecimiento tecnologico
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en el sector supera aquel en cualquier otro,
lo que hace que los bienes agricolas sean
mas econdémicos con el tiempo. Bajo el
supuesto de que los bienes sectoriales son
complementos en el consumo, el descenso
relativo de los precios agricolas implica
una menor asignaciéon del presupuesto de
los hogares a bienes agricolas. La principal
implicancia de esta teoria es que, cuanto
mayor es el crecimiento de la productividad
relativa a un sector, mds empuja a los
trabajadores hacia el sector con menor
crecimiento de la productividad (otra vez,
bajo el supuesto de la complementariedad
de los bienes sectoriales en el consumo y en
modelos de economia cerrada). Por lo tanto,
el mayor crecimiento de la productividad en
el sector industrial probablemente empujaria
a los trabajadores al sector servicios. Dada
su relacion con los cambios en los precios
relativos, este mecanismo se conoce como el
efecto precio®.

La transformacion estructural y el rol
del comercio

Observadores de instituciones académicas
y formuladoras de politicas sostienen
que el incremento del comercio mundial
estd fomentando la desindustrializaciéon
en muchos paises. Las economias que
carecen de una ventaja comparativa en la
produccion industrial importan estos bienes
y, en consecuencia, asignan los recursos
productivos a otros sectores.

Aunque gran parte de la literatura se
ha concentrado en modelos de economia
cerrada, algunos estudios destacan la forma
en que el comercio influye en el patron de
transformacion. Un pais con una mejora en la
ventaja comparativa, gracias al relativamente
alto crecimiento tecnoldgico en uno de
los sectores, tendrd una mayor asignaciéon
de actividad en ese sector (Matsuyuma,
2009). Por lo tanto, el comercio se opone
al cambio en la asignaciéon inducido por el
mecanismo de efecto precio antes descrito.
Quiza la consecuencia mds importante
del modelo de economia abierta sea la de

permitir que el comportamiento de las
medidas de transformacién relacionadas a
la produccién —participaciones del valor
agregado y el empleo— se desvien del
comportamiento de la participacién del
gasto en consumo. Esta discrepancia en las
dos formas de medir la transformacion se
observa en los datos y es pronunciada en
algunos paises®.

Pocos estudios han valorado cuantita-
tivamente el papel del comercio y aquellos
que lo hicieron se dedicaron principalmente
al andlisis minucioso de la transformacion
de la Republica de Corea. Uy, Yi y Zhang
(2013) y Teignier (2018) observan que el
mecanismo inducido por el comercio es fun-
damental para comprender la experiencia
coreana. No obstante, la comparacion entre
la asignacion de la mano de obra en Corea
con las asignaciones en paises que se encuen-
tran en un nivel similar de desarrollo, y que
se industrializaron antes de que el comercio
predominara, no demuestra una divergencia
excepcional. Un analisis de un conjunto mas
amplio de paises pone de manifiesto que,
salvo en algunos casos, el comercio ha ocu-
pado un papel secundario a los principales
mecanismos antes mencionados (Swiecki,
2017). Sin embargo, el comercio ocupa un
lugar central en economias mds pequeiias vy,
por lo tanto, ha sido decisivo en su camino
de transformacion estructural.

Sinha (2019a) analiza la fuerza relativa
de cinco canales diferentes —incluidos los
patrones del comercio— que dan cuenta
de la participacion del empleo indus-
trial que se observa en las economias
de América Latina y el Caribe. El autor
encuentra poco apoyo a favor de la hipo-
tesis de la ventaja comparativa. Los pai-
ses con una alta participacién industrial
del empleo no obtienen una participacion
lo suficientemente importante del valor
agregado en las exportaciones indus-
triales con relacion a los paises con una
menor participacion industrial del empleo
para justificar la clara brecha en la parti-
cipacion industrial entre los dos grupos.
Segun este andlisis, las diferencias en las
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participaciones del comercio representan
solo una décima parte de los 11 puntos
porcentuales entre la muestra de América
Latina y el Caribe y el conjunto de paises
avanzados tomados como referencia que
se comparan durante el periodo de 1995
a 2011.

Sin embargo, Sinha advierte que, a pesar
de la escasa evidencia a favor de la hipote-
sis de la ventaja comparativa, es posible que
otras fuerzas inducidas por el comercio estén
en juego. Por ejemplo, el comercio podria
interactuar con las preferencias desde el lado
del consumo de la economia a medida que
las participaciones del gasto en los hogares se
ajustan al comercio. Asi, el comercio podria
incorporar nuevos productos y variedades en
el mercado interno que, a su vez, utilizan pro-
ductos industriales fabricados internamente.
Por lo tanto, cuando el consumo se desplaza
hacia estos nuevos productos y variedades,
una participacién del gasto en los hoga-
res también se traslada de forma indirecta
a los productos fabricados internamente.
Asimismo, los vinculos intersectoriales y las
brechas de la productividad también podrian
responder a trastornos del comercio.

La transformacion estructural y el rol
de los bienes intermedios

Siguiendo la extensa bibliografia sobre
transformacion estructural, el equipo de
investigacion adopt6 el supuesto de que
cada sector econémico tiene una funcién
de produccion que considera el trabajo y el
capital como insumos para la produccién.
Recientemente, algunos estudios han
comenzado a observar la relacion entre los
vinculos intersectoriales y la transformacion
estructural. En particular, los nuevos
modelos dan cuenta de manera explicita de
que la produccién de un sector a menudo
sirve de insumo en otro sector. Esta seccion
explora la posible importancia de los bienes
intermedios para explicar los patrones de
transformacién estructural.

Berlingieri (2013) describe que los cambios
en las relaciones insumo-producto podrian

representar aproximadamente un cuarto
de la caida de la participaciéon del empleo
en el sector manufacturero en el periodo de
posguerra en Estados Unidos. Con datos
sobre insumo-producto en Estados Unidos
entre 1947 y 2002, Berlingieri observa que el
aumento del 50 % del empleo y el incremento
del 94 % del PIB en el sector servicios se
deben al crecimiento de los subsectores del
sector servicios —servicios profesionales y
empresariales, y finanzas e inmuebles— en
los cuales la demanda final tiene un papel
relativamente pequefio®. Por lo tanto, el autor
hace hincapié en dos canales importantes
que ayudan a explicar la disminucién de la
manufactura y el ascenso de los servicios en
Estados Unidos: cambios en la composicion de
los intermedios y su modo de abastecimiento.
En particular, sugiere que las actividades de
servicios que se desempefaban dentro de una
empresa manufacturera ahora se tercerizan a
empresas especializadas en dichos servicios.
En este contexto, los cambios en la demanda
de intermedios dan lugar a una reasignacién
de la mano de obra entre sectores.
Berlingieri concluye que la sola evolucion
de la estructura de insumos-productos de la
economia constituye un 36 % del aumento
total del empleo en el sector servicios y un
25 % de la caida en el sector manufacturero.
Sinha (2019a) usa un marco contable similar
y concluye que las diferencias en los vinculos
intersectoriales podrian representar un tercio
de la brecha en la participacion del empleo en
el sector industrial en la region de América
Latina y el Caribe y economias avanzadas
usadas como comparadores durante el
periodo de 1995 a 2011.

En un documento de referencia para
este informe, Sinha (2019b) analiza la
asignacion sectorial del empleo en ocho
economias latinoamericanas con énfasis
en si los cambios en las distorsiones en los
mercados intermedios pueden tener un
impacto cuantitativamente considerable
en la participacion del empleo en el sector
industrial. En consonancia con la literatura
sobre transformacion estructural, la idea
central de su modelo es que los sectores
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econémicos experimentan diferentes tasas
de crecimiento exdgeno de la productividad.
Este crecimiento de la productividad con
sesgo por sector conduce, a su vez, a cambios
en los precios relativos de los productos
sectoriales. La extension principal del modelo
es que permite efecto ingreso en el lado de
la produccion y también una elasticidad de
sustitucion no unitaria entre los intermedios
de los distintos sectores. En consecuencia, el
crecimiento de la productividad con sesgo
por sector afecta a los cambios en los gastos
intermedios y los cambios en los gastos en
consumo final.

Sinha (2019b) también plantea que, en
las economias latinoamericanas, tal como
sucede en Estados Unidos, los cambios
en las participaciones del gasto en bienes
intermedios son significativos y, a menudo,
de mayor magnitud en comparaciéon con
los cambios en las participaciones del
gasto en consumo final. De este ejercicio,
cabe destacar dos resultados importantes.
En primer lugar, los cambios en las
distorsiones crean una presiéon contractiva
en el empleo en el sector industrial en cinco
paises de la muestra. En segundo lugar,
las distorsiones en el uso de insumos del
sector servicios con relacion a los insumos
industriales explican un 80-90 % del cambio
contrafactual. Cuando las distorsiones de
los insumos del sector servicios se mantienen
en su minimo histérico (durante el periodo
de anadlisis, de 1995 a 2011), el sector
industrial aumenta su participacion en 2,5
puntos porcentuales en promedio porque
se calcula que los insumos del sector son
complementos en la funcién de produccion.
Por lo tanto, reducir la distorsién en el
mercado de servicios intermedios genera
insumos relativamente mds baratos y asi
todos los sectores tienden a aumentar la
participacion de insumos que no son del
sector servicios. En conclusion, el analisis
establece que las distorsiones tienen un
papel cuantitativamente importante en los
mercados intermedios, ya que determinan
la asignacién del empleo por sector en la
region de América Latina y el Caribe.

La experiencia de América Latina
y el Caribe

Si bien los hechos estilizados de la
transformacion estructural son robustos en los
diferentes paises, los patrones de transformacién
son muy diferentes. Las diferencias entre
paises varian sistemdticamente entre ciertas
dimensiones, algo que sustenta el argumento
de que la asignacion sectorial podria no ser
eficiente en algunos casos. Esta seccion se
centra en la experiencia de las economias
de América Latina y el Caribe, y como estas
pueden compararse con el camino recorrido
por los paises que hoy son desarrollados
y por otras economias en desarrollo.

Desde la publicacion del articulo seminal
de Rodrik (2016), se ha dado mucha
atencion a la nocién de desindustrializacion
prematura en paises en desarrollo, en
especial en las economias de América
Latina. El concepto de desindustrializacién
no es nuevo. Las economias avanzadas se
han desindustrializado durante décadas
y pasaron a una fase posindustrial del
desarrollo. Sin embargo, en Rodrik (2016, 2),
se documenta una «tendencia menos
percibida en las dltimas tres décadas que
es incluso mas llamativa y desconcertante;
un patrén de desindustrializacion en paises
de ingresos bajos y medios. La relacion en
forma de joroba entre la industrializacién
(medida por las participaciones de la
produccién o el empleo) y los ingresos se
ha desplazado hacia abajo y mds cerca del
origen». Dicho de otro modo, el pico de
la participacion industrial en estos paises
es mas bajo que el alcanzado en el pasado
por los paises desarrollados, y el pico se
materializa en niveles mds bajos de ingresos
per cépita. El equipo de investigacion replico
el andlisis para el sector manufacturero y
puede confirmar que, tanto visual como
estadisticamente, la senda de los paises de
América Latina y el Caribe difiere de la de
los paises desarrollados en la actualidad.
Como se menciond anteriormente, las
economias de América Latina y el Caribe
comenzaron la desindustrializacion en etapas



14 EFECTO VIRAL: COVID-19 Y LA TRANSFORMACION ACELERADA DEL EMPLEO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

GRAFICO 1.2

035

0,30 -

0,25 |

0,20 -

0,10 |-

Participacion del empleo en la manufactura

0,05

Patrones de industrializacion en la region de ALCy paises de ingresos altos

6,0 6,5 7,0 7,5 8,0

8,5 9,0 9,5 10

Log. del PIB per capita (délares internacionales de 1990)

@ Todos los datos =@ Todos los datos, estimacion

ALC =@- ALC, estimacion

@ Paises de ingresos altos =@ Paises de ingresos altos, estimacion

Fuentes: Calculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos de 10 sectores del GGDC (Timmer, De Vries y De Vries, 2015); base de datos Maddison (Bolt et al,, 2018).
Nota: El grafico muestra la participacion del sector manufacturero basada en el logaritmo del PIB per cépita (expresada en délares internacionales de 1990). Las lineas continuas son
participaciones simuladas a partir de un ajuste cuadratico. Los datos abarcan el periodo 1950-2012 en 40 paises. El gréfico se basa en la clasificacion de paises por nivel de ingresos

del Banco Mundial para el afo 2012.

mas tempranas del proceso de desarrollo
(con menor PIB per cédpita) y lograron picos
menores (véase el grafico 1.2)".

Si bien es verdad que existe un amplio
patrén de desindustrializaciéon prematura
en los paises de América Latina y el
Caribe, hay heterogeneidad entre ellos
también. De conformidad con sus niveles
de desarrollo, las economias de América
Latina y el Caribe se encuentran en distintas
etapas de la desindustrializacion (véase el
grafico 1.3, panel a, para las participaciones
del valor agregado, y panel b, para las del
empleo). Por un lado, estdn paises como
Argentina y Chile, con los niveles mas
altos de desarrollo y una clara tendencia
descendente en su participaciéon del empleo
en el sector industrial. Por otro lado, esta
Bolivia, con el nivel de desarrollo mas
bajo dentro de los paises de la muestra y
que continda industrializandose; es decir,
la participacion del empleo en el sector

industrial de hecho esta creciendo. En algin
punto intermedio, se sitian paises como
Brasil y México, que muestran pequefias
caidas y participaciones estables del empleo
en el sector industrial, respectivamente. Cabe
aclarar que este resultado no implica que
la desindustrializacién prematura no esté
ocurriendo o que sea mds débil de lo previsto.
En funcién de sus niveles de desarrollo, Brasil
y México tienen sectores industriales mds
pequefios que los que lograron las economias
desarrolladas con el nivel de ingresos de
Brasil y México. Ademas, los paises como
Bolivia y Pert deberian industrializarse a un
ritmo mucho mads rapido.

Los cambios en las participaciones del
empleo son mucho mds pronunciados
que aquellos en las participaciones del
valor agregado. Esto coincide con la
experiencia de Estados Unidos, donde
la caida en la participacion del empleo ha
sido mucho mads fuerte que la caida en el
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GRAFICO 1.3 Participaciones del valor agregado y el empleo: paises seleccionados de ALC, 1950-2010
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GRAFICO 1.3  Participaciones del valor agregado y el empleo: paises seleccionados de ALC, 1950-2010 (Continuado)
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valor agregado real. Esta evidencia se debe
al rapido crecimiento en la productividad
de la mano de obra en el sector industrial.
Como observa Rodrik (2016, 2), «<en Estados
Unidos, la participacion del total de empleos
en la industria manufacturera ha caido de
forma sostenida desde la década de 1950
y pas6 de ser un cuarto de la fuerza de
trabajo a menos de una décima parte en
la actualidad. Mientras tanto, el valor
agregado de la manufactura se mantuvo
como una participacién constante del
PIB, con precios estables, una prueba
del rdpido crecimiento diferenciado de la
productividad en este sector».

Un ualtimo aspecto esclarecedor es que
el andlisis de la transformacion estructural
y la desindustrializacion estd basado en la
comparacién de la importancia relativa de los
sectores y los niveles no absolutos de empleo
o valor agregado. De hecho, el nimero de
personas empleadas en el sector industrial ha
crecido con el tiempo en casi todos los paises
de América Latina y el Caribe, incluidos
Argentina y Chile (véase el grafico 1.4),
donde la desindustrializacion ha tenido lugar
durante décadas. Sin embargo, el nimero de
personas empleadas en el sector servicios se
ha disparado —incluso en economias menos
desarrolladas como Bolivia—, lo que dio
lugar a una caida de la participacion relativa
del empleo en la industria.

Por lo tanto, la historia de la desindus
trializacion en la region no ha sido una de
fabricas cerradas y despidos en masa de
trabajadores. Mds bien es la historia de un
proceso demorado de industrializacion en
el cual el sector industrial no pudo crecer
y generar empleos con el tiempo, como si
lo hicieron las economias desarrolladas.
En parte, esta historia podria vincularse
con los hechos subyacentes a la fase de
industrializacion en los paises de América
Latina y el Caribe. Las economias
comenzaron el proceso de industrializacion
bajo la promesa de politicas industriales de
proteccionismo y subvenciones de la vieja
escuela. A medida que la globalizacion
avanzd, el sector industrial de los paises
de la region no logro integrarse con éxito a

cadenas globales de valor. En consecuencia,
el sector industrial no pudo crecer, limitado
por el tamafio de los mercados internos y, en
algunos casos, por los mercados regionales.

¢Es la desindustrializacion prematura
un problema?

Desde el trabajo de Rodrik (2016),
académicos y responsables de la formulacién
de politicas han centrado su atencién en el
inicio de la desindustrializacién prematura
en paises que estaban en las primeras
etapas de la transformacion estructural. La
reasignacion de recursos de las industrias
al sector servicios estd comenzando a
menores niveles de desarrollo y con picos
mads bajos que en los paises desarrollados.
Esta caracteristica de la transformacién
estructural se interpreta como reflejo de
una reasignacion ineficiente de la mano
de obra a causa de algunas distorsiones
subyacentes; esto es, América Latina deberia
estar desindustrializindose a un ritmo mas
lento (y, en el caso de los paises menos
desarrollados, la industrializaciéon deberia
producirse a un ritmo mas acelerado). Sin
embargo, no existe un punto de referencia
teorico de la eficiencia con el cual se
puedan comparar los datos que justifican la
conclusion de la ineficiencia.

¢Es posible que los recursos estén
saliendo del sector industrial antes que en
otros paises debido a que los factores que
determinan el cambio estructural estdn
exigiendo de manera eficiente dicho patrén
de desindustrializacion?

Por un lado, investigadores como
Rodrik (2016) sostienen que la caida en
las participaciones del sector industrial
no es una buena noticia para los paises en
desarrollo, dado que esto bloquea la principal
via para lograr la convergencia econémica.
Esta afirmacion se debe al hecho de que
la manufactura (el componente principal
del sector industrial) no solo tiene mayor
productividad, sino que también tiene un
mayor crecimiento de la productividad.
De hecho, hay evidencia que demuestra
que el sector manufacturero tiene un papel
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GRAFICO 1.4 Nivel total absoluto de empleo por sector: paises seleccionados de ALC, 1950-2010
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Fuentes: Calculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos de 10 sectores del GGDC (Timmer, De Vries y De Vries, 2015).
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fundamental en el proceso de recuperacion
porque muestra una convergencia
incondicional en la productividad del
trabajo, a diferencia de otros sectores de la
economia (Rodrik, 2012). Ademas, existe
cierto escepticismo general en torno a la
idea de que los servicios pueden servir
como un motor alternativo del crecimiento.
Aungque los servicios de alta productividad y
transables estan disponibles, como las TIC y
las finanzas, generalmente estos son intensivos
en habilidades y no pueden absorber grandes
cantidades de trabajadores poco calificados,
como hace el sector manufacturero (o como
al menos lo hizo en el pasado). Otros
subsectores del sector servicios tienden a ser
menos dindmicos (menor crecimiento de la
productividad) o no transables, lo que limita
su capacidad de ser un motor de crecimiento,
dadas las limitaciones que experimentan por
el tamafio de su mercado interno.

Por otro lado, los patrones de desindus-
trializacién observados en paises de América
Latina y el Caribe podrian ser el resultado
de cambios en los factores subyacentes a la
transformacion estructural y, en consecuen-
cia, a la senda eficiente (capaz de maximi-
zar el crecimiento). En otras palabras, los
esfuerzos por detener o revertir los patrones
de desindustrializacion crearian distorsio-
nes en la economia que, en tltima instancia,
darfan como resultado un menor crecimiento
total. En un documento de referencia para
este informe, Fattal Jaef (2019) evalua los
patrones de cambio estructural en la region
de América Latina y el Caribe desde la pers-
pectiva de un modelo estandar de equilibrio
general de tres sectores con efecto ingreso y
precio relativo en el consumo. A partir de este
modelo, el autor logra un punto de referencia
de eficiencia frente al cual puede caracterizar
el patron de la desindustrializacion en los
datos.

Usando este modelo de transformacién
estructural, Fattal Jaef determina el punto de
partida eficiente al identificar las trayectorias
de asignacion de la mano de obra entre los
distintos sectores que se desprenden del
modelo después de haberle suministrado las
trayectorias estimadas de la productividad

del trabajo por sectores y del crecimiento
observado en gastos reales per cépita.
El autor entonces evalda la ineficiencia de la
hipétesis de desindustrializacion prematura
al comparar las asignaciones de la mano
de obra en los datos con el modelo. En este
contexto, es posible caracterizar un patrén
de desindustrializacién como prematuro
e ineficiente si la caida del empleo en la
industria manufacturera se produce a un
ritmo mds acelerado que el pronosticado por
el modelo de referencia. Para algunos paises,
la actividad manufacturera todavia sigue
aumentando. En este caso, la industrializacion
se cataloga como lenta si el empleo del sector
manufacturero en los datos aumenta a menor
velocidad que la pronosticada por el modelo.

La teoria, las definiciones y las estimaciones
del crecimiento de la productividad por
sector y la trayectoria observada de gasto
real agregado per cdpita muestran indicios
de una desindustrializacion prematura en
América Latina a partir de la década de 1980
(véase el grafico 1.5). Para el periodo de 1950
a 1980, el modelo de referencia del cambio
estructural sigue de cerca la participacion del
empleo en la industria manufacturera. Sin
embargo, a partir de 1980, el modelo predice
que el empleo en dicho sector debia seguir
expandiéndose. En lugar de ello, los datos
muestran una reversion de la tendencia debido
a la disminucién de los empleos en ese sector.

GRAFICO 1.5 Desindustrializacién prematura: region de ALC
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El grafico 1.5 muestra que, tal como
sugirio Rodrik (2016), hay pruebas de
desindustrializacién prematura en América
Latina desde la mitad de la década de 1970,
anos en los que el modelo continua
expresando una participacion creciente
del empleo en la industria manufacturera,
mientras que dicha participacién comienza a
disminuir en los datos.

Para dar sentido a las dindmicas predichas
por el modelo, en el grifico 1.6, se ilustran
las trayectorias estimadas de los precios
relativos y el consumo real per cdpita en
América Latina (promedio). El precio
relativo de los bienes industriales con
relaciéon a los bienes agricolas permanece
estancado entre los afios 50 y 70, y aumenta
considerablemente en los afios posteriores
(panel a). Al mismo tiempo, los bienes
industriales se abaratan con relacién a
los servicios a lo largo de este periodo,
aunque esta tendencia se ralentiza a mediados
de la década de 2000 (panel b). Finalmente,
el consumo real crece sostenidamente hasta

la década de 1980, permanece estable hasta
el final de la década y luego se reanuda su
trayectoria de crecimiento (panel c).

En el modelo de referencia, la baja
elasticidad-ingreso de los bienes agricolas
(con relacién a los bienes industriales)
provoca una reasignacion del sector agricola
al industrial. Cuantitativamente, de ello
se desprende que la fuerza relativa de estos
canales contribuye a que el modelo y los datos
estén muy cerca, al menos hasta la década
de 1980. A partir de ese momento, dado
que las tendencias de los precios relativos
no cambian y el consumo real contintia
creciendo, el modelo predice que la region
deberia haber continuado industrializandose.
Sin embargo, los datos muestran una notable
reduccion. Esta divergencia entre los datos y
el modelo de referencia es lo que se conoce
como desindustrializacién prematura,
especificamente, en el sentido de que implica
una ineficiencia.

Un estudio de cada uno de los siete
paises en la muestra pone de manifiesto

GRAFICO 1.6  Precios relativos y consumo real per capita: region de ALC (promedio), 1950-2010
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la heterogeneidad significativa en los
patrones de cambio estructural y revela que
la actividad manufacturera todavia crece
en algunos paises (véase el grafico 1.7).
Argentina quizas sea el caso mds prominente
de la desindustrializacion prematura, seguido
por Chile y Peru. El modelo parece seguir
de cerca los datos en Colombia y Brasil,
mientras que México es un caso atipico, ya
que su industrializacion observada es mayor

que la prediccion del modelo de referencia
(en contraste con el patrén del promedio).
Ademas de evaluar el grado de desindus
trializacion prematura, Fattal Jaef (2019)
aporta una evaluacién cuantitativa de los
costos de la produccion agregada asociados
a este proceso. Uno de sus hallazgos es que
la desindustrializacién prematura no es muy
costosa para la region de América Latina
y el Caribe en términos de produccion y

GRAFICO 1.7 Asignacién de la mano de obra en la industria manufacturera: paises seleccionados

de ALC, 1950-2010
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productividad agregada. Para la region en su
conjunto, los costos de produccién estdn en el
0,1 %; esto es, la producciéon agregada seria
un 0,1 % mayor si la region hubiera seguido
la trayectoria prevista segin el modelo. Esta
claro que las estimaciones de los costos son
sumamente dependientes de la eleccion
de la referencia eficiente. Por lo tanto, los
resultados deberian interpretarse con cautela.
A primera vista, y en vista de los trade-
offs del modelo subyacente, una de las
interpretaciones de estos hallazgos es que los
costos de la desindustrializacién prematura
no son incentivo suficiente para los
responsables de la formulacion de politicas
como para justificar la implantacién de
politicas industriales que busquen remediarla.
Si se tiene en cuenta cuan dificil es identificar
la politica que revertird la distorsién en
curso, ademads de la rigidez de los subsidios
y los beneficios establecidos para incentivar
la actividad manufacturera, las ganancias
disponibles no parecen justificar los costos.
Alternativamente, estos hallazgos podrian ser
interpretados como el refuerzo de las razones
para mejorar los fundamentos en lugar de
la busqueda para modificar el curso del
cambio estructural mediante instrumentos
de politicas. Una de las mejoras que
podria traer la ralentizacion del proceso de
desindustrializacién, o un fortalecimiento de
la industrializacién en marcha, es el aumento
de la productividad en el sector servicios.
Una segunda interpretacion de estos
resultados es que el modelo deja de lado
muchas de las caracteristicas del sector
manufacturero que hacen que sea deseable
subsidiar sus operaciones. En consecuencia,
los calculos de los costos de producciéon
son apenas el limite inferior del total de
costos de la desindustrializacién prematura.
Rodrik (2016) describe varios motivos por
los cuales la industria manufacturera es
especial respecto de otros sectores de una
economia: caracteristicas que no fueron
explicitamente capturadas en el modelo. Una
de dichas caracteristicas que tendria efectos
de primer orden sobre el bienestar es el papel
destacado que normalmente tiene el sector
manufacturero en la absorcion de personal

poco calificado. Dejar de lado la actividad
industrial en una etapa temprana del
desarrollo reduciria la demanda de personal
poco calificado, generaria un incremento
en la prima por capacitacion (el coeficiente
entre el salario del personal calificado y el
poco calificado) y, por lo tanto, aumentaria
la desigualdad.

Dicho esto, los datos sugieren que
las politicas industriales costosas que
introducen mas distorsiones en la economia
no estan facilmente garantizadas. Dadas
las complejidades a la hora de implementar
dichas politicas, su rigidez y la discrecion
subyacente en la eleccion de ganadores
y perdedores, afrontar estos riesgos
podria ser inutil. Eso no quiere decir
que no exista lugar para que las politicas
gubernamentales aborden cuestiones
latentes en el sector industrial. De hecho,
como se desarrolla en el capitulo 2, la
productividad de la mano de obra en el
sector industrial de América Latina y
el Caribe es significativamente inferior
a la de Estados Unidos. En particular,
parece haber distorsiones importantes
en el sector que podrian dar lugar a una
distribucién del tamafio de empresas
altamente sesgada en favor de las pequerias
empresas y microempresas. Ademds, a
medida que las nuevas tecnologias se van
incluyendo en los procesos de produccion,
las inversiones complementarias en capital
humano e infraestructura, ademads de la
modernizacién de los marcos regulatorios,
seran centrales en la competitividad
permanente del sector industrial.

Conclusiones

Los datos sugieren que el comercio no ha
sido un factor determinante en la explicacion
de los patrones observados de la estructura
econdémica cambiante en la region de América
Latina y el Caribe. Aunque el comercio si es
importante en casos especificos, como Corea
y otros paises pequefios, existe poca evidencia
que apunte a la hipdtesis de la ventaja
comparativa para justificar los patrones de
cambios estructurales en la region.



{QUE ES LA TRANSFORMACION ESTRUCTURAL?

23

El papel de los insumos intermedios y
de las relaciones insumo-producto entre
los sectores, aparentemente, tiene cierta
importancia cuantitativa a la hora de explicar
la estructura econémica observada en
América Latina y el Caribe y otros paises en
desarrollo. Las relaciones insumo-producto
parecen variar sistematicamente conforme
al grado de desarrollo, donde las naciones
mds avanzadas tienen sectores mas
interconectados. En un documento de
referencia para este informe, Sinha (2019b)
llega a la conclusion de que las distorsiones
en los mercados intermedios podrian tener
un papel importante, cuantitativamente, en la
justificacion del tamario del sector industrial.
Las distorsiones en el abastecimiento de
insumos de servicios intermedios podrian
tener un papel particularmente importante.
Mantener las distorsiones de los insumos
de servicios intermedios en su nivel minimo
observado en el periodo de 1995 a 2011
implicaria un sector industrial entre 2 y 2,5
puntos porcentuales mayor, un gran impacto
considerando que la participacion industrial
es de alrededor de 20 puntos porcentuales.

El proceso de transformacion estructural,
que se documenta en detalle para una muestra
de economias de América Latina y el Caribe
para las cuales existen datos que se pueden
comparar internacionalmente, confirma
los hallazgos de Rodrik (2016). El proceso
conocido como desindustrializacién, en
realidad, comenzé con niveles de PIB menores
per cdpita (con respecto a la experiencia
de los paises avanzados) y la participacion
de la manufactura en el valor agregado
total alcanzé su pico a niveles menores en
comparacion con los paises desarrollados.

Algunas de las caracteristicas adicionales
de este proceso son importantes para el
debate sobre las politicas. Primero, el proceso
de desindustrializacion se refleja con mayor
precision en términos de la participaciéon
del empleo en lugar de la participacién del
valor agregado. Este patron es similar al que
se observa en Estados Unidos y podria estar
vinculado a la incorporacion de tecnologias
que ahorran trabajo y aumentan la
productividad (ademds, ayudan a mantener

la participacion del valor agregado), pero no
fomentan la creacion de puestos de trabajo.

Segundo, en consonancia con las diferencias
entre los paises en desarrollo, existe una
heterogeneidad sustancial en cuanto a la
etapa del proceso de desindustrializacion en
el que se encuentran. En las economias mas
desarrolladas de la region de América Latina
y el Caribe, como Argentina y Chile, dicho
proceso es pronunciado y persiste desde hace
décadas. Los paises menos desarrollados,
como Brasil, Colombia y México, muestran
un estancamiento o incrementos leves en
su participacion del empleo en el sector
industrial. En el otro extremo, la economia
menos desarrollada de la muestra de estudio,
Bolivia, todavia se estd industrializando,
con una participacion del empleo industrial
en ascenso. Este hallazgo no implica que la
desindustrializacién no esté ocurriendo en
dichos paises. Y, sin embargo, respecto del
desemperio de los paises avanzados y dado
su nivel de desarrollo, estos paises deberian
estar industrializandose a un ritmo mucho
mas rapido.

Tercero, un andlisis basado en las
participaciones puede presentar un panorama
distorsionado de la realidad. El nimero
absoluto de los puestos de trabajo del
sector industrial es estable o creciente en la
mayoria de los paises de la region, incluidos
Argentina y Chile, que han estado en vias
de desindustrializacién durante décadas.
A la vez, la cantidad de puestos de trabajo
en el sector servicios se ha disparado, y esto
provoco una caida en la participacion de
puestos de trabajo en el sector industrial.

¢Es el proceso de desindustrializacion
en la region de América Latina y el Caribe
«prematuro» en el sentido de ser ineficiente?
Empiricamente, estd claro que el pico de
participacién de la industria manufacturera
alcanzado en las economias de América
Latina y el Caribe fue mds bajo que los
alcanzados en los paises de ingresos altos
y que las participaciones decrecientes del
sector industrial se dan a niveles menores
de PIB per cdpita. Lo que falta en esta
evaluacién empirica, sin embargo, es una
evaluacion sobre si se traté de un proceso
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eficiente (capaz de maximizar el crecimiento)
o del resultado de las ineficiencias o
distorsiones en la economia. Un documento
de referencia elaborado para este informe
por Fattal Jaef (2019) sostiene que, a pesar
de que en promedio la region de América
Latina y el Caribe se desindustrializé de
forma prematura e ineficiente, los costos de
produccion reales asociados a este proceso
fueron relativamente pequenios (del orden de
0,1 puntos porcentuales de la produccién).

En conclusion, el proceso de
desindustrializacién prematuro que se
observa en la region de América Latina
y el Caribe desde la década de 1980 no ha
sido muy costoso en términos de pérdida de
produccion. Sin embargo, esto no quiere decir
que no haya espacio para mejoras o para
politicas gubernamentales que mejoren la
asignacion de recursos en toda la economia.
Se debe hacer hincapié en aumentar la
productividad en todos los sectores y
facilitar la transicién de los trabajadores
y los recursos entre los sectores. De hecho,
tal como se discute en el siguiente capitulo,
hay problemas de productividad en todos los
sectores de la economia. Sin embargo, se debe
prestar especial atencién a la comprension de
los problemas de productividad especificos
en el sector servicios. En la actualidad,
este sector es el principal empleador en las
economias de América Latina y el Caribe y se
espera que continte creciendo a medida que
los paises se desarrollen. Ademas, la escasez
de los datos especificos del sector servicios es
especialmente preocupante, ya que hay poca
evidencia de los problemas que afectan a las
empresas en dicho sector.

Notas

1. Agricultura se refiere a agricultura, silvicultura
y pesca. Industria se refiere a mineria y
extraccion, servicios publicos, construccion y
manufactura. Para la mayoria de los paises, la
manufactura es el principal componente del
sector industrial. Los servicios representan
todas las otras industrias.

2. Esta fase del desarrollo se conoce como
desindustrializacién.

3. Estudios realizados en las décadas de 1950
y 1960, como los de Chenery (1960), Clark

(1951) y Kuznets (1966), contribuyeron a
documentar estos hechos estilizados del
proceso de transformacién estructural.
Recientemente, Herrendorf, Rogerson y
Valentinyi (2014), con datos de distintas
fuentes, presentaron una explicacion detallada
del proceso que abarca muchos paises en toda
la distribucion del ingreso mundial. También
elaboraron un estudio exhaustivo de la
literatura tedrica y empirica.

4. El cambio tecnoldgico con sesgo por sector
no es una condicién necesaria para que los
precios relativos fluctien. Los precios relativos
también pueden variar si en cambio los sectores
difieren en la forma intensiva que utilizan
ciertos insumos en lugar de otros, y si la oferta
relativa de estos insumos cambia con el tiempo.
Caselli y Coleman (2001) exploraron el cambio
en la abundancia relativa de la mano de obra
poco calificada y muy calificada, y Acemoglu
y Guerrieri (2008) estudiaron la tendencia en
la disponibilidad relativa del capital y trabajo
durante el proceso de transformacion.

5. Los investigadores también examinaron la
influencia de otros factores, como los costos
asociados al movimiento de bienes (véanse
Adamopoulos, 2011; Gollin y Rogerson,
2014) y de mano de obra (véanse Dekle y
Vandenbroucke, 2012; Lee y Wolpin, 2006)
entre los diferentes sectores. En trabajos
recientes y cada vez mas abundantes, se
estd analizando de qué manera los vinculos
intersectoriales interactian con el proceso de
transformacion (Berlingieri, 2013; Sposi, 2015).

6. En 2002, aproximadamente el 83 % del
producto de los servicios profesionales y
empresariales fue vendido a empresas como
insumos intermedios en comparaciéon con el
44 % de la economia en su conjunto.

7. Con la posible excepcion de Argentina. Logrd
un pico de en torno al 27 % en el sector
manufacturero, que es comparable con el que
lograron los que actualmente son paises de
ingresos altos.
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La productividad en la region
de América Latina y el Caribe:
una visién sectorial

| capitulo 1 describié el fenémeno

conocido como desindustrializacion

prematura y su impacto en el creci-
miento de la productividad agregada en las
economias de la region de América Latina y
el Caribe. En este capitulo se analiza la din-
mica de la productividad en cada sector y sus
implicancias para la futura estructura econo-
mica de la region.

Lamentablemente, el panorama de la pro-
ductividad en la region es preocupante. Los
problemas de productividad generalizados
estdn afectando a todos los sectores de la
economia de la region (véase el grafico 2.1).
En promedio, la region presenta la mayor bre-
cha de productividad (con relacién a Estados
Unidos) en el sector agricola. Aunque la bre-
cha es menor en el sector industrial, la pro-
duccién por trabajador representa menos del
40 % de la productividad del sector industrial
de Estados Unidos. Tal vez lo mds preocupante
sea la brecha en el sector servicios, que emplea
mds del 60 % de la mano de obra. La pro-
ductividad del sector servicios en la region de
América Latina y el Caribe es aproximada-
mente el 25 % de la de Estados Unidos.

Aunque la productividad agricola ha
aumentado en la region de América Latina y el

Caribe, sigue representando menos del 20 %
de la produccién por trabajador en Estados
Unidos. Dos vias principales para el creci-
miento de la productividad son 1) mejorar la
eficiencia técnica de los productores en vista
de la tecnologia existente y 2) ampliar la fron-
tera de posibilidades de producciéon mediante
el cambio a tecnologias nuevas y mejoradas. El
estudio sobre qué politicas son mds relevantes
deberia realizarse a nivel subnacional. Aunque
la produccién de soja en algunas zonas de
Brasil y Argentina parece estar operando en
la frontera de eficiencia, en otras regiones de
estos paises es posible encontrar agricultores
de subsistencia de baja productividad.

En cuanto al sector industrial—especifi
camente el sector manufacturero—la
evidencia revela un grado sustancial de
asignacion ineficiente entre las empresas.
La distribucion del tamafio de las empresas
estd sesgada hacia las pequefias empresas y
microempresas. Este resultado apunta a dis-
torsiones en el mercado que estan impidiendo
la consolidacion y el crecimiento de las empre-
sas mas productivas. Por lo tanto, es necesa-
ria la accion gubernamental para establecer
politicas que fomenten la competencia, como
el comercio internacional y la profundizacién

27
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GRAFICO 2.1 Productividad sectorial por trabajador en la regién de ALC con relacién a la de Estados

Unidos: paises seleccionados, 2010
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Fuentes: Calculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos de 10 sectores del GGDC (Timmer, De Vries y De Vries, 2015); base de datos

Maddison (Bolt et al,, 2018).

Nota: El grafico muestra la produccién por trabajador relativa en ocho pafses de la region de ALC. La produccién sectorial por pafs se calcula ponderando el
PIB total en dolares internacionales de 2011 por la participacién del valor sectorial agregado.

de los acuerdos comerciales regionales.
También requiere la revision de las politicas
que dependen del tamafio (o de su aplicacion)
y que parecen obstaculizar el crecimiento
de las empresas productivas e incentivar la
informalidad.

Una de las ideas principales del presente
informe es que se necesita urgentemente un
conjunto amplio de medidas de politicas para
abordar los problemas de la productividad en
el sector servicios. El sector ya emplea mas
del 60 % de la mano de obra en la region
de América Latina y el Caribe, y las tenden-
cias actuales apuntan a que continuara cre-
ciendo y serd la principal fuente de creacion
de empleo en el futuro. Aunque la escasez de
datos sobre el sector servicios es un obstdculo
para un diagndstico mds claro, existen indi-
cios que evidencian que este sector tiene un
mayor grado de asignacion ineficiente si se
compara con el industrial.

Pero no todo son malas noticias en el alza
del sector servicios. Este comparte cada vez
mds caracteristicas favorables al desarrollo
que antes se identificaban como exclusivas del

sector industrial. Los rapidos avances en las
TIC han favorecido la aparicion de subsecto-
res del sector servicios que ya no estan res-
tringidos por el tamafio del mercado porque
cada vez mds servicios pueden almacenarse
digitalmente, codificarse y comercializarse
facilmente (Ghani y Kharas, 2010). Mientras
tanto, la desregulaciéon de los mercados de
servicios ha estado acompanada de grandes
entradas de IED. Por lo tanto, ciertos subsec-
tores del sector servicios se parecen cada vez
mads al sector manufacturero (con exposicion
al comercio y a las entradas de IED), lo que
permite una mayor competencia, difusion
de la tecnologia y beneficios de escala. Pero
hay que tener en cuenta que dichos servicios
generalmente demandan trabajadores alta-
mente calificados y, por lo tanto, requieren a
su vez inversiones significativas en el capital
humano de la fuerza laboral.

Los servicios también proveen insumos
para el resto de la economia. De acuerdo con
Alvarez et al. (2019), el sector servicios de la
region de América Latina y el Caribe tiene
el mayor grado de encadenamientos hacia
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adelante (también denominados «de empuje»).
Dicho de otra forma, el sector servicios esta
estrechamente interrelacionado con el resto de
la economia y es el sector mas importante por
lo que respecta a la provision de insumos. La
reciente tendencia a la «servicificacién» de la
industria manufacturera indica que se estin
utilizando mds servicios como insumos en la
produccién de bienes (servicios incorporados)
y que se prestan mds servicios vinculados
a los bienes (servicios integrados). Por lo
tanto, el aumento de la productividad de los
servicios basicos —como la logistica, las TIC
y los servicios prestados a empresas— podria
provocar un efecto dominé en toda la econo-
mia, lo que tendria un mayor impacto en la
productividad agregada total. De hecho, en un
documento de referencia para este informe,
Sinha (2019b) observa que las reducciones en
el costo de los insumos de servicios podrian
tener efectos cuantitativamente importantes
en el tamafio del sector industrial.

La estructura de la economia de América
Latina y el Caribe estd cambiando, y los requi-
sitos para el crecimiento de la productividad
dentro de los sectores estin aumentando.
En este capitulo se analiza primero la producti-
vidad del sector agricola antes de documentar
la dindmica de la productividad en los sectores
industrial y servicios. Por tltimo, se analizan
las intervenciones de politicas para mejorar el
crecimiento de la productividad en el futuro.

La productividad
en la agricultura

¢Cual ha sido el desempefio histérico del cre-
cimiento de la productividad agricola en la
region de América Latina y el Caribe? Esta
es una pregunta dificil de responder porque
la productividad agricola y sus determinantes
a menudo se han medido de manera inexacta
y se han comprendido de manera imper-
fecta. Muchas regiones han logrado ganan-
cias significativas en la productividad de la
mano de obra agricola a lo largo del tiempo,
pero una gran proporcion de las ganancias
proviene de un uso mds intensivo de otros
insumos complementarios, como los fertili-
zantes, la maquinaria, la energia y el riego.

Dado que el uso mas intensivo de estos otros
insumos aumenta los costos, es probable que
las medidas de productividad parcial, como
la productividad de la tierra y de la mano
de obra, sobrevaloren los efectos del cambio
de la productividad en el bienestar. Por esta
razon, es deseable un concepto mas amplio
de la productividad agricola. La medida mas
amplia utilizada es la productividad total de
los factores (PTF). La PTF se define como
la relacion entre la produccion agregada y
los insumos agregados, por lo que tiene en
cuenta todos los factores que intervienen en
el proceso de produccién (como la tierra,
la mano de obra, el capital y otros recursos
materiales) y los compara con la produccién
total de cultivos y ganado. Si la producciéon
total crece mas rapidamente que el total de
los insumos, se dice que la PTF estd aumen-
tando. Si el total de la produccion crece mas
lentamente que el total de los insumos, se
dice que la PTF estd disminuyendo.

Varios autores han estimado el crecimiento
anual promedio a largo plazo de la PTF
agricola para paises de América Latina y el
Caribe individualmente o para la region en su
conjunto. Recientemente, Trindade y Fulginiti
(2015) utilizaron dos métodos diferentes —la
frontera estocastica de produccion y el Indice
de Malmquist— para estimar el crecimiento
de la PTF agricola de un subconjunto de paises
de América Latina en el periodo 1969-20009.
Los resultados de los dos enfoques fueron
similares, mostrando un crecimiento prome-
dio de la PTF de alrededor del 2,3 % anual
durante la primera década del siglo xxr.
El crecimiento anual promedio positivo en la
PTF agricola en la region de América Latina
y el Caribe es un resultado compartido tanto
por estos estudios mds recientes como por los
estudios que los precedieron.

Histéricamente, el crecimiento de la PTF
ha sido un vector importante del crecimiento
de la produccion. El grafico 2.2 mues-
tra que, a partir de finales de los afios 80 y
durante mas de dos décadas, el crecimiento
de la PTF aument6 de forma constante
en la region de América Latina y el Caribe
antes de alcanzar su mdximo en 2005. A lo
largo de este periodo, el crecimiento de la
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GRAFICO 2.2 Produccién agricola y crecimiento de la PTF: region de ALC, 1981-2014
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos de indices de crecimiento de la PTF agricola del Departamento de Agricultura
de Estados Unidos (Fuglie, 2015; Fuglie et al, 2012), suavizada utilizando el filtro de Hodrick-Prescott con lambda = 6.

produccidn siguié una trayectoria paralela.
No obstante, desde 2005, el crecimiento de
la PTF cay6 drasticamente, acompafiado
de una desaceleracion del crecimiento de la
produccién. Sin embargo, el crecimiento de la
produccién no se desacelerd tan bruscamente
como el crecimiento de la PTF porque los
productores compensaron esta desaceleracion
del crecimiento de la PTF recurriendo a la
intensificacion de los insumos, especialmente
a la expansion de las tierras (véase Fuglie
etal., 2012).

Como cabia esperar, de acuerdo con la
relacion que se muestra en el grafico 2.2,
cuando se traza el crecimiento de la PTF con
relacién al crecimiento de la produccion de
los distintos paises, surge una fuerte corre-
lacién positiva. Esta relacion es vilida no
solo para los paises con sectores agricolas
modernizados y tecnolégicamente avanza-
dos, sino también para los paises con un gran
numero de productores de subsistencia (véase
el grafico 2.3). En los principales productores
agricolas, como Brasil, Chile, México y Perua,
el alto crecimiento de la PTF se correlaciona

fuertemente con el alto crecimiento de la
produccion, pero ocurre lo mismo en los pai-
ses menos desarrollados, como Guatemala,
Haiti, Honduras y Nicaragua. Estos tltimos
paises aln tienen grandes segmentos de la
poblacion empleados en sectores agricolas
que se estan modernizando. La fuerte corre-
lacion positiva solo es inexistente en dos pai-
ses: Bolivia y Belice. Bolivia experimenté un
fuerte crecimiento de la produccion promedio
y un crecimiento negativo de la PTF, mien-
tras que Belice tuvo un crecimiento de la pro-
duccién a pesar de registrar un crecimiento
negativo de la PTF.

Una limitacion de analizar la productivi-
dad a nivel regional es que los datos regio-
nales esconden una gran variabilidad entre
paises. Esta variabilidad puede observarse
en el grafico 2.4, que descompone por subre-
gion el crecimiento agricola registrado entre
2005 y 2014. La desaceleracion del creci-
miento regional de la PTF después de 2005
se debid principalmente a un crecimiento
mads lento en las regiones del Cono Sur y los
Andes; el crecimiento de la PTF se mantuvo
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GRAFICO 2.3 Correlacion entre el crecimiento de la produccién y el crecimiento de la PTF:
paises de ALC, 2001-14
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos de indices de crecimiento de la PTF agricola del Departamento de Agricultura
de Estados Unidos (Fuglie, 2015; Fuglie et al,, 2012).

Nota: Para las abreviaciones de los paises, consultese la Organizacion Internacional de Normalizacion (ISO), http://www.iso.org/obp/ui/#search.

GRAFICO 2.4 Descomposicién del crecimiento: América Latina por region y Estados Unidos, 2005-14
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Estados Unidos (Fuglie, 2015; Fuglie et al,, 2012).
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firme en América Central, la region del
Caribe y el Noreste. Mientras tanto, la tierra
contribuy6 en gran medida al crecimiento
general de la produccién en el Cono Sur y el
Noreste, donde la frontera agricola siguio
expandiéndose rdpidamente. En cambio,
en la region de América Central y el Caribe
la frontera terrestre se contrajo a medida
que la tierra se convirtié de usos agricolas a
no agricolas.

Fuentes de futuro crecimiento
de la productividad agricola en la
region de América Latina y el Caribe

Independientemente de que la productividad
del sector agricola sea mayor, igual o menor
que la de otros sectores, la capacidad de la
agricultura para contribuir al crecimiento
de la productividad en la economia general
depende del tamafio del sector agricola y de

la tasa de crecimiento de la productividad
agricola. Por ello, es importante considerar
el tamafio del sector agricola en los paises
de América Latina y el Caribe, asi como las
posibles fuentes de crecimiento futuro de la
productividad agricola.

¢En qué medida han contribuido la
agricultura y los sistemas alimentarios de
América Latina y el Caribe al crecimiento
econémico y la diversificacién? La impor-
tancia de la agricultura en la economia de
un pais se mide tradicionalmente como
la contribucion directa de las actividades
de produccién primaria al PBI general'.
Medida de esta manera, la importancia de
la agricultura primaria como parte de la
economia general ha disminuido en muchos
paises de América Latina y el Caribe, pero
la agricultura y los sistemas alimentarios
siguen contribuyendo de manera significa-
tiva al crecimiento (véase el grafico 2.5).

GRAFICO 2.5 Relacién entre el valor agregado y el empleo en la agricultura: paises seleccionados
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial, 2019

(https://datacatalog.worldbank.org/dataset/world-development-indicators).

Nota: Para las abreviaciones de los paises, consultese la Organizacion Internacional de Normalizacion (ISO), http://www.iso.org/obp/ui/#search.
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Tasa de crecimiento de la productividad
agricola en los paises de América Latina
y el Caribe

Como se acaba de sefialar, la capacidad de
la agricultura para contribuir al crecimiento
de la productividad en la economia general
depende no solo del tamafio del sector agri-
cola, sino también de la tasa de crecimiento
de la productividad agricola. Como se mues-
tra en el grifico 2.6, se pueden distinguir
dos fuentes de crecimiento conceptualmente
distintas: 1) la que se logra al mejorar la efi-
ciencia técnica de los productores mediante
la tecnologia existente y 2) la que se logra al
desplazar la frontera de las posibilidades de
produccién mediante el cambio a una tecno-
logia nueva y mejorada.

Avanzando bhacia la frontera de posibilidades
de produccion

¢Qué posibilidades hay de propiciar el futuro
crecimiento de la productividad agricola al
acercar a los productores ineficientes a la
frontera de las posibilidades de produccién?
Los trabajos recientes realizados en Pert por
Espinoza et al. (2018) utilizando un enfoque
de metafrontera estocdstica de produccion
sugieren que es probable que el potencial
varie significativamente segun la region, el
tipo de agricultor y el sistema de produccién
(grafico 2.7). En la regién de Costa, donde
predomina una agricultura comercial tec-
noldgicamente avanzada y altamente pro-
ductiva, la gran mayoria de los agricultores
operan con altos niveles de eficiencia y se
agrupan cerca de la frontera de eficiencia. En
la region de Sierra, en la que predominan sis-
temas de pequenios agricultores de subsisten-
cia, que se caracterizan por un uso limitado
de tecnologia mejorada e insumos adquiri-
dos, los niveles de eficiencia son mis varia-
bles y se sitian mds lejos de la frontera. En la
region de Selva, que alberga un conjunto de
plantaciones comerciales tecnoldgicamente
avanzadas y explotaciones de subsistencia
poco avanzadas en tecnologia, la distribucién
es muy plana y dispersa, lo que indica la pre-
sencia de una gran variabilidad en los niveles
de eficiencia. Estos resultados revelan que, en
contextos como los de las regiones de Sierra y

GRAFICO 2.6
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Fuentes del crecimiento de la productividad agricola
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion.

Selva, todavia existe un margen considerable
para acelerar el crecimiento de la productivi-
dad al acercar a los productores ineficientes a
la frontera; es decir, brinddandoles los cono-
cimientos, recursos € incentivos necesarios
para ponerse al nivel de los productores mas
eficientes.

¢Cuales son los puntos de acceso para ayu-
dar a los productores a mejorar la eficiencia
técnica y acercarse a la frontera de las posibi-
lidades de produccion existente? Una extensa
literatura empirica proporciona informacién
sobre los factores que pueden influir en la efi-
ciencia técnica de las explotaciones. Los prin-
cipales factores que desempefian un papel
crucial de manera sistematica se describen en
las siguientes secciones.

Tierras. En la region de América Latina
y el Caribe, como en otras partes, los mer-
cados de la tierra suelen ser imperfectos. La
cesion de tierras tiende a estar sujeta a facto-
res culturales, politicos o institucionales que
pueden aumentar los costos de transaccion
e influir en los resultados. La propiedad de
las tierras agricolas suele estar distribuida de
manera desigual, y en muchos paises coexis-
ten grandes cantidades de explotaciones agri-
colas muy pequefias con pequeiias cantidades



34

EFECTO VIRAL: COVID-19 Y LA TRANSFORMACION ACELERADA DEL EMPLEO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

GRAFICO 2.7 Histograma de eficiencia metatécnica, Peru por regién
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Fuente: Espinoza et al,, 2018.

de explotaciones muy grandes. Si el tamafio
de las explotaciones agricolas no estuviera
relacionado con la productividad, esto podria
ser irrelevante; pero si el tamafio de la explo-
tacion agricola influye en la productividad,
en la medida en que los mercados de la tierra
impiden la consolidacién o division de las
explotaciones agricolas, la productividad
podria verse afectada.

¢Cudl es la relacion entre el tamario de las
explotaciones agricolas y la productividad?
Encontrar una respuesta a esta pregunta se
ha convertido en un rompecabezas perenne
para la economia del desarrollo (Barrett,
Bellemare y Hou, 2010; Eastwood, Lipton
y Newell, 2010). Basandose en ideas arti-
culadas por primera vez por Schumacher
(1973) en su obra clasica Small Is Beautiful:
Economics as If People Mattered, muchos
estudios empiricos que cubren una amplia
gama de contextos han establecido el hecho
estilizado de que el tamafio de la explota-
cién agricola y la productividad estdn inver-
samente relacionados. Entre las principales
explicaciones de este fendmeno figuran las
imperfecciones de los mercados de trabajo,
de la tierra y de crédito (Eswaran y Kotwal,
1989; Sen, 1966), el riesgo moral entre los
empleadores y la mano de obra agricola con-
tratada (Feder, 1985), la aversion al riesgo de
los precios (Barrett, 1996) y las cuestiones de
medicion e identificacion (Assuncio y Braido,
2007; Benjamin, 1992; Carletto, Savastano y
Zezza, 2013). Sin embargo, como las explica-
ciones tedricas existentes no logran explicar
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plenamente la relacién inversa observada,
el debate persiste sobre la naturaleza y la
intensidad de la relaciéon. De hecho, esto ha
influido en el debate sobre la reforma agraria
en la region de América Latina y el Caribe y
ha puesto de relieve las limitaciones de la pro-
ductividad agricola en la region, asi como las
oportunidades para generar un crecimiento
de la productividad mas rapido.

La relacion entre el tamafio de la
explotacién agricola y la productividad,
medida como la PTF, puede ser dindmica,
evolucionando en el tiempo y en todas las
regiones agricolas. Helfand y Taylor (2016)
comparan resultados de estudios sobre
regiones de Brasil y concluyen que en algu-
nas la relacion inversa entre el tamafio de la
explotacion y la productividad ha persistido,
mientras que en otras ha adquirido una forma
de U. Lo mads interesante es que, en algunas
regiones que se estan modernizando rdpi-
damente, una relacion positiva directa ha
comenzado a reemplazar la relacién inversa.
Para agregar complejidad a esta cuestion,
estudios recientes en México sugieren que la
relacion entre el tamaifio de la explotacion
agricola y la productividad no solo puede evo-
lucionar con el tiempo, sino que el cambio tec-
noldgico podria producirse a ritmos diferentes
en todo el espectro de tamarfios de la explota-
cién y estar acompaiiado de cambios en los
niveles de eficiencia porque los productores
de las diferentes categorias del tamafio de la
explotacion varian en su capacidad para man-
tenerse actualizados (véase el cuadro 2.1).
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CUADRO 2.1

iBeneficia el cambio tecnolégico por igual a pequeias y grandes

explotaciones agricolas? Evidencia de México

Helfand y Taylor (2016) exploran la relacion entre
el tamafio de la explotacion agricola y la produc-
tividad en México e identifican factores asocia-
dos con la ineficiencia. En un trabajo anterior de
Kagin, Taylor y Yunez-Naude (2016), que utiliza
datos de la Encuesta Nacional a Hogares Rurales
de México (ENHRUM), se observo una relacion
inversa entre el tamafio de la explotacion agricola
y la productividad; en parte, debida a que las explo-
taciones mas grandes se encontraban mads lejos de
la frontera de eficiencia (es decir, las explotaciones
mds pequefias eran mds eficientes). Utilizando una
base de datos diferente de la Encuesta Nacional
sobre Niveles de Vida de los Hogares de México
(ENNViH), Helfand y Taylor (2016) amplian los
resultados de Kagin, Taylor y Yanez-Naude y explo-
ran como podria haber cambiado la relacion a lo
largo del tiempo.

Helfand y Taylor (2016) identifican una rela-
cién inversa entre el tamafo de la explotacion
agricola y la productividad de la tierra en todo
el rango de tamafos de la explotacién; una rela-
cién que es consistente a lo largo del tiempo y en
todas las muestras. Cada afio, la productividad de
la tierra cae rdapidamente hasta aproximadamente
una hectdrea. En torno a una hectdrea, los niveles
de relacion se vuelven relativamente planos hasta
aproximadamente 20 hectdreas, punto en el cual
la productividad de la tierra vuelve a disminuir
drasticamente.

Los autores adoptan dos enfoques complemen-
tarios para explorar la relacion entre el tamafio de
la explotacion agricola y la PTF®. En primer lugar,
utilizan una funcion de produccién media para esti-
mar la PTF promedio y explorar la relacion entre
el tamaifio de la explotacion agricola y la PTF. En
segundo lugar, utilizan una frontera estocdstica
de produccion para estimar 1) la PTF a lo largo
de la frontera y 2) la ineficiencia técnica, identifi-
cada como desviaciones de la frontera. Utilizando
el enfoque de la funcién de produccién promedio,
encuentran una relacion inversa estadisticamente
significativa entre el tamafio de la explotacién agri-
cola y la PTF. Sin embargo, las pruebas de varias
especificaciones alternativas ponen de relieve la
necesidad de adoptar una forma funcional flexible
para comprender plenamente la relacion entre el

tamano de la explotacién agricola y la productivi-
dad porque la especificacion lineal no capta todos
los matices.

El andlisis de los autores que utilizan la funcion de
produccién promedio se complementa con un anali-
sis que utiliza una frontera estocéstica de produccion
para identificar la productividad en la frontera tec-
nologica, asi como las fuentes de ineficiencias en la
produccion. El enfoque de la frontera estocastica de
produccién genera una comprension de la dinamica
del cambio tecnolégico que es dificil de detectar
utilizando el enfoque de la funcion de produccion
promedio. Las especificaciones alternativas de la
frontera estocdstica de produccion, incluidas algunas
que utilizan variables dummy del afio de la encuesta,
generan coeficientes que son en gran medida
consistentes para indicar 1) la existencia de una
fuerte relacion inversa entre el tamafio de la explota-
cién agricola y la frontera de la PTF, y 2) la existencia
de un cambio tecnoldgico positivo (es decir, la fron-
tera aumenta con el tiempo). Por lo tanto, el analisis
de la frontera estocastica encuentra un cambio tecno-
légico positivo en la frontera, aunque, en promedio,
no se observa un aumento de la PTF.

Las interacciones entre el tamano de la explota-
cion agricola y las variables dummy del afio de la
encuesta identifican una relacion positiva y signifi-
cativa entre el tamafio de la explotacién agricola y el
cambio tecnoldgico, lo que sugiere que dicho cambio
estd sesgado hacia las explotaciones mas grandes y
que la relacion inversa a lo largo de la frontera se ha
vuelto menos pronunciada con el tiempo. Del mismo
modo, las interacciones entre el tamaiio de la explo-
tacion y las variables dummy del afio de la encuesta
revelan una relacion dinamica entre el tamafio de
la explotacion y la ineficiencia técnica. Aunque la
ineficiencia ha aumentado con el tiempo en toda la
distribucion de tamafio de las explotaciones agrico-
las, esta ha aumentado mas rapidamente entre las
explotaciones mds grandes. Los cambios diferen-
ciales de ineficiencia en la distribucién de tamafio
de las explotaciones han provocado que la relacion
entre el tamafo de la explotacion y la ineficiencia
desaparezca en ondas posteriores de la ENNViH.

Helfand y Taylor concluyen que el cambio
tecnoldgico en las explotaciones agricolas mexicanas
ha estado acompafiado por una creciente ineficiencia

El cuadro continiia en la pdgina siguiente
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CUADRO 2.1

iBeneficia el cambio tecnolégico por igual a pequeiias y grandes

explotaciones agricolas? Evidencia de México (continuado)

técnica. Este resultado sugiere que la mayoria de
las explotaciones agricolas no han podido lograr la
misma tasa de crecimiento de la PTF que las explo-
taciones mds productivas, particularmente en el
extremo superior de la distribucion de tamaifio de las
explotaciones. El aumento de la ineficiencia técnica
que se origina por la falta de capacidad de los hoga-
res no fronterizos para mantenerse al dia acrecienta
la disminucion de la PTF en el tiempo establecido por
las estimaciones de la funcion de produccién prome-
dio. Estos resultados son consistentes con la relacion
inversa invariable en el tiempo entre el tamano de la
explotacion agricola y la PTF. A lo largo de la fron-
tera, la relacion inversa entre el tamafio de la explo-
tacion agricola y la productividad se vuelve menos
pronunciada a medida que los avances tecnoldgicos
favorecen a las explotaciones mas grandes. Al mismo
tiempo, los avances tecnoldgicos se han visto compen-
sados por la creciente ineficiencia entre las grandes
explotaciones agricolas. La ineficiencia fue inicial-
mente menor para las explotaciones agricolas mds
grandes, pero esto no se mantiene en las ondas pos-
teriores de la ENNViH. La combinacion de estas dos
fuerzas ha dado lugar a una relacién entre el tamafio
de la explotacion agricola y la PTF, que se ha mante-
nido relativamente estable a lo largo del tiempo.

En resumen, el trabajo de Helfand y Taylor (2016)
sugiere que un cambio tecnologico mas rapido en el

extremo superior de la distribucion de tamano de
las explotaciones indica una ventaja para algunas
explotaciones mas grandes en el aprovechamiento
de practicas agricolas mas modernas. Sin embargo,
esta ventaja no se ha extendido lo suficiente como
para que se traduzca en una mayor PTF, debido a la
incapacidad de los hogares no fronterizos para man-
tenerse al dia.

a. Para obtener informacion mds detallada sobre la
composicion de la ENNViH, la naturaleza del panel
longitudinal de los datos, la representatividad y el
tamafio y las caracteristicas de la muestra, consultese
Helfand y Taylor (2016). Aunque no es representativa
del sector agricola mexicano per se, la ENNViH es
representativa de los hogares mexicanos rurales y no
rurales. Por lo tanto, el uso de la base de datos para
estudiar la agricultura mexicana debe incluir una
advertencia sobre la posibilidad de que las operaciones
agricolas comerciales de mayor envergadura tengan una
representacion insuficiente, en la medida en que no son
explotaciones familiares. Una comparacion con el censo
agropecuario de 2007 revela que, tanto en el censo como
en la ENNViH, menos del 5 % de las explotaciones
agricolas tienen mdas de 50 hectdreas. Sin embargo, estas
«grandes» explotaciones agricolas no son necesariamente
las mismas que las que figuran en el censo porque son
explotaciones familiares y no incluyen las operaciones
agricolas comerciales administradas por empresas.

b. Para mds detalles, véase el anexo 1 de Helfand

y Taylor (2016).

Insumos. Las diferencias entre la produc-
ci6n observada y la produccion potencial pue-
den ser el resultado de que los productores no
utilicen la cantidad 6ptima de insumos. Para
ello, los productores deben tener acceso a los
insumos, asi como a los medios para adqui-
rirlos. En ambas condiciones influye el acceso
de los agricultores a los mercados de insu-
mos, que es muy variable en América Latina
y suele diferir entre regiones y entre tipos de
agricultores en un mismo pais.

Coelli y Rao (2003) estimaron la con-
tribucién de los insumos al crecimiento de
la PTF en la agricultura para el periodo de
1980 a 2003. Utilizando un enfoque trans-
nacional, calcularon los precios sombra y
las participaciones sombra de los insumos

para esclarecer los factores que influyen en
el crecimiento de la productividad. Para la
tierra y la mano de obra, las participaciones
sombra parecen ser significativas y consis-
tentes con las dotaciones de factores espe-
radas de los paises. Las participaciones de
los insumos adquiridos, incluidos fertilizan-
tes, tractores, ganado y riego, son también
plausibles y parecen apoyar la subutiliza-
cion general de estos recursos en diferentes
paises. La idea general que surge de este
trabajo es que el costo de los insumos suele
ser un factor limitante para el crecimiento
de la productividad agricola en los paises
de América Latina y el Caribe, y el precio
de la mano de obra desempefia un papel
importante en el desarrollo de los paises.
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Otros autores han explorado el mismo
tema utilizando enfoques micro. Por ejemplo,
Solis, Bravo-Ureta y Quiroga (2009) inves-
tigaron la productividad de los agricultores
de ladera en El Salvador y Honduras utili-
zando una frontera estocdstica de distancia
a nivel de hogar y orientada a los insumos.
Los autores llegaron a la conclusion de que
las diferencias en el uso de los insumos
adquiridos (incluidos las semillas, los ferti-
lizantes, los plaguicidas y la traccion animal
contratada) explican las diferencias en los
niveles de productividad entre agricultores.
Ademais, los insumos adquiridos tienen un
mayor impacto en la productividad entre
agricultores que utilizan insumos adquiridos
a niveles bajos, lo que sugiere que el grado de
acceso a los insumos afecta al crecimiento
de la productividad. Estas conclusiones coin-
ciden con las de otros estudios a nivel micro
que han llegado a la conclusiéon de que las
limitaciones presupuestarias a menudo obli-
gan a los agricultores de pequefia escala a
emplear cantidades suboptimas de insumos.
La conclusion general que se desprende de
este trabajo es que el acceso a los insumos
puede afectar de manera significativa al
crecimiento de la productividad agricola, y
que existe una gran variabilidad en el nivel
de acceso a los insumos en los paises de
América Latina y el Caribe.

Extension. Los servicios de extension agri-
cola pueden definirse como el «suministro de
informacion a los agricultores». Estos servi-
cios pueden desempefiar un papel importante
al ensenar a los agricultores cbmo mejorar su
productividad y al trasladar los resultados de
la investigacién —generalmente informacion
e innovaciones técnicas— del laboratorio al
terreno. Anderson y Feder (2003) sostienen
que las mejoras en la productividad solo son
posibles cuando existe una brecha entre la
productividad observada y la productividad
potencial. Describen dos tipos de «brechas»
que contribuyen al diferencial de produc-
tividad: la brecha tecnoldgica y la brecha
administrativa. La extension puede ayudar
a reducir la diferencia entre los rendimientos
potenciales y observados en las tierras de los
agricultores, acelerando la transferencia de
tecnologia (reduciendo la brecha tecnoldgica)

y ayudando a los agricultores a ser mejores
administradores de las explotaciones agrico-
las (reduciendo la brecha administrativa).

En una amplia literatura empirica se
documentan muchos casos en los que los
servicios de extension han tenido un efecto
mensurable en la productividad agricola
(para los resumenes, véanse Alston et al.,
2000; Anderson, 2007; Birkhaeuser, Evenson
y Feder, 1989; Evenson, 2000). Un problema
practico es que la mayoria de los estudios
han examinado los efectos conjuntos de la
investigacion y la extensiéon porque ambas
suelen ser cofinanciadas y coejecutadas. Son
relativamente pocos los estudios en los que
se han evaluado los efectos de los servicios
de extension por separado. Generalizando
en la literatura empirica, es evidente que los
servicios de extension pueden acelerar sig-
nificativamente el crecimiento de la produc-
tividad agricola. Sin embargo, el efecto no
estd garantizado. Basandose en su revision
exhaustiva de la literatura, Anderson y Feder
(2003) concluyen que los datos sobre los efec-
tos de la extension en el rendimiento de las
explotaciones agricolas son en realidad muy
variados.

Finanzas. La financiacién puede ser uti-
lizada por los agricultores para acercar los
niveles de insumos al nivel 6ptimo, lo que
les permite acercarse a la frontera de la pro-
duccién y aumentar la productividad y la
produccion. Existe un gran conjunto de tra-
bajos empiricos de todo el mundo que mues-
tran que un mejor acceso a la financiacion
estd asociado con un aumento de la eficien-
cia técnica y una mayor productividad en la
agricultura. Por ejemplo, basdndose en una
revision de mds de 30 estudios de 14 paises
en desarrollo, Bravo-Ureta y Pinheiro (1993)
llegaron a la conclusion de que la utilizacién
de créditos tiene un efecto positivo y estadis-
ticamente significativo en la eficiencia técnica
de las explotaciones agricolas. Espinoza et al.
(2018) utilizaron el analisis de frontera esto-
céstica para explorar las fuentes de variabili-
dad en la productividad y la eficiencia de las
explotaciones agricolas de Peru. Estos auto-
res llegaron a la conclusion de que el acceso
a créditos estaba asociado a una menor
ineficiencia.
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Es interesante que, aunque hay abundan-
tes indicios de que un mayor acceso a crédi-
tos estd asociado a una mayor productividad
y produccion agricolas en los hogares con
limitaciones crediticias, el aumento de la
productividad y la produccién agricolas no
siempre se traduce en mayores ingresos netos.
En Nicaragua, Carter (1989) observé que,
aunque el uso de créditos tenia un impacto
positivo en la produccion, no se traducia en
un aumento de los ingresos netos medidos a
precios de mercado.

Educacion. El impacto positivo de la edu-
cacioén en la produccién y la eficiencia agri-
colas esta respaldado por numerosos estudios
empiricos. La educacion mejora la capacidad
de los agricultores para tomar decisiones y les
permite elegir una combinacién diferente de
insumos y asignar los recursos de manera mas
eficiente (el llamado efecto de asignacion). La
educacion también puede tener un «efecto
trabajador» o «efecto técnico» en el que los
agricultores simplemente pueden utilizar una
determinada cantidad de recursos de manera
mas eficiente (Reimers y Klasen, 2013).

Estudios empiricos han documentado
cémo el aumento de los afios de escolariza-
cion suele dar lugar a niveles mas altos de
produccién agricola. Reimers y Klasen (2013)
analizaron el impacto de la educacion en la
productividad agricola en 95 paises en desa-
rrollo entre 1961 y 2002, y observaron un
aumento del 3 % en la productividad agri-
cola por cada afio de escolarizacion.

Gestion de riesgos. El riesgo estd aso-
ciado a todos los procesos de produccion,
especialmente en la agricultura. El riesgo
proviene de la incertidumbre, que se origina
en un conocimiento imperfecto. Por consi-
guiente, el riesgo puede considerarse como
la exposicién a consecuencias inciertas que
resultan de un conocimiento imperfecto
(Hardaker et al., 2015). En la agricultura, el
conocimiento imperfecto puede aplicarse a
muchos factores, entre ellos las condiciones
agroclimaticas, las condiciones del mercado,
los regimenes politicos y el comportamiento
de los principales actores. En una vasta
literatura empirica se ha constatado que la
aversion al riesgo es comun entre todos los

grupos de agricultores, especialmente entre
los pequefios agricultores que cuentan con
pocos recursos en épocas de déficit produc-
tivo. El nivel de ingresos y diversas variables
socioecondmicas suelen influir en las actitu-
des de los agricultores respecto del riesgo, lo
que a su vez afecta a su adopcién de tecnolo-
gia y, por consiguiente, a la productividad.
En ausencia de mercados de seguros que fun-
cionen bien, los agricultores a menudo tienen
dificultades para compartir 0 mancomunar
los riesgos. Como resultado, pueden optar
por invertir menos (o de manera diferente) de
lo que hubieran hecho si hubiera un seguro
disponible. Por ejemplo, cuando los agri-
cultores se enfrentan al riesgo de un clima
impredecible o de precipitaciones erraticas,
pueden optar por no invertir en variedades
de alto rendimiento o en fertilizantes que
puedan aumentar la productividad agricola.
Utilizando datos de encuestas realizadas
en Honduras, Nicaragua y Perti, Boucher,
Carter y Guirkinger (2008) muestran que,
a falta de un seguro que proteja contra las
pérdidas, los prestamistas tienden a trasla-
dar el riesgo a los prestatarios, lo que, a su
vez, hace que los prestatarios se retiren del
mercado crediticio. Este resultado reduce la
inversion de los agricultores y afecta negati-
vamente a la productividad agricola.

Segun datos de América Latina, la
demanda de seguros agricolas es alta, y los
agricultores con acceso a seguros tienden a
realizar inversiones agricolas de mayor enver-
gadura. Ademas, los agricultores que tienen
seguros toman decisiones de produccion mds
arriesgadas que los que no los tienen; es decir,
invierten mas frente a la incertidumbre. Los
seguros brindan a los agricultores un incen-
tivo para asumir mas riesgos y favorecen la
adopcion de tecnologia, lo que se traduce en
una mayor productividad y rentabilidad a
largo plazo.

Conectividad. El efecto de la conectivi-
dad en la productividad agricola ha recibido
mads atencion en los dltimos afios. Helfand y
Levine (2004) estudiaron los determinantes
de la eficiencia productiva en la agricultura
del centro-oeste de Brasil y descubrieron que
el acceso a los mercados facilitado por las
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nuevas infraestructuras es un importante
determinante de la eficiencia agricola. En los
casos en que los productores estan aislados,
los costos de transaccion inducidos por el
transporte deprimen la productividad al alte-
rar los precios relativos de tal manera que el
uso de los insumos se reduce. Para estudios
de América Latina, véanse, por ejemplo,
Goyal y Gonzalez-Velosa (2012) y Calder6n
y Servén (2010).

Los costos de transaccion inducidos por
el transporte también pueden afectar a la
productividad al influir en la eleccion de los
cultivos. Los elevados costos de transporte
empujan a los agricultores a cultivar ali-
mentos que puedan almacenarse fiacilmente
en lugar de cultivos comerciales perecederos
como verduras y frutas que no pueden ven-
derse ficilmente en mercados lejanos. Stifel y
Minten (2008) observaron que los agriculto-
res que estan lejos de los mercados cultivan
mas cultivos bdsicos de bajo valor que cul-
tivos comerciales perecederos de alto valor.
El cambio de frutas y verduras de alto valor a
cereales y legumbres de menor valor tiende a
deprimir la productividad agricola.

La falta de conectividad también puede
afectar a la productividad agricola a través de
un tercer canal, que amplia la variabilidad de
los precios en zonas aisladas; esto obliga a los
agricultores a adoptar mecanismos de adap-
tacion que conducen a una menor productivi-
dad. En zonas aisladas en las que los hogares
agricolas pueden tener pocas oportunidades
de diversificar sus fuentes de ingresos con
actividades no agricolas, los agricultores que
saben que los precios de los productos agri-
colas serdn bajos durante el periodo posterior
a la cosecha y altos durante la subsecuente
«temporada de hambre» pueden asegurarse
ampliando la produccién a tierras menos fér-
tiles e invirtiendo menos en insumos, lo que
reduce la productividad agricola.

Hacia la frontera

Una segunda fuente potencial de crecimiento
de la productividad agricola es la expansion
de la frontera de posibilidades de produccién.
¢Cuales son los puntos de acceso para ayudar
a empujar dicha frontera y cudn eficaces son?

Hay dos que destacan de manera particular:
la innovacion y la educacion.

Innovacion. La innovacién que produce
cambios en la tecnologia es un factor impor-
tante que impulsa el cambio tecnolégico que
conduce al crecimiento de la PTF en la agri-
cultura. Sin embargo, la innovacion es dificil
de definir y medir porque su éxito alberga
multiples ingredientes, entre ellos la nueva
tecnologia, un mecanismo eficaz de transfe-
rencia de la tecnologia, una poblacién desti-
nataria con los conocimientos y las aptitudes
necesarios para adoptar la innovacién, la
disponibilidad de insumos asociados e incen-
tivos econdmicos favorables. A pesar de la
naturaleza intrinsecamente compleja de la
innovacion, esta claro que uno de sus princi-
pales impulsores es la investigacion y el desa-
rrollo (I+D), y se ha prestado mucha atencién
a la capacidad de la I+D para aumentar la
productividad en la agricultura.

La evidencia que vincula la inversion en
I+D con el aumento de la productividad en
la agricultura es convincente. Los estudios
que comparan el desempefio a largo plazo
de los sectores agricolas nacionales muestran
sistemdticamente que los paises que invierten
mads en I+D agricola logran un mayor creci-
miento de la productividad agricola (Craig,
Pardey y Roseboom, 1997; Evenson y Fuglie,
2009; Evenson y Kislev, 1975; Thirtle, Lin y
Piesse, 2003). Fuglie et al. (2020) resumen los
resultados de los estudios que estimaron eco-
nométricamente el impacto de la I+D en el
crecimiento de la PTF agricola en uno o mds
paises en desarrollo. Las elasticidades pare-
cen mostrar una variacion sistematica de las
elasticidades de la I+D entre las regiones.
Las transferencias de I+D de los sistemas
nacionales de I+D de otros paises parecen
ser relativamente poco importantes para los
paises en desarrollo, a diferencia de lo que
ocurre en los paises desarrollados, donde se
ha observado que la transferencia transna-
cional de tecnologia es significativa (Fuglie,
2018; Schimmelpfennig y Thirtle, 1999). Una
posible explicacion es que la I+D agricola en
los paises en desarrollo puede ser mds especi-
fica de un lugar (Fuglie, 2018). Sin embargo,
América Latina podria ser una excepcion.
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Tanto la I+D nacional como las transferen-
cias de I+D internacional e I+D privada pare-
cen haber contribuido de manera significativa
al crecimiento de la productividad agricola en
la region de América Latina y el Caribe.
Dado que el gasto en I+D suele ser solo una
pequefia fraccion del PIB agricola, los benefi-
cios marginales implicitos en las elasticidades
de cada dolar de gasto en I+D tienden a ser
amplios. Muchos estudios informan sobre las
tasas de rendimiento interno del gasto publico
en investigacion agricola. Comparan los cos-
tos con los beneficios, teniendo en cuenta el
tiempo que transcurre entre la inversion en
I+D y su efecto en la productividad. En un
metaanalisis de los beneficios de la investiga-
cion agricola, Alston (2010) observé que la
investigacion agricola publica en los paises en
desarrollo obtenia una tasa de rendimiento
interno mediana del 39 %. Un trabajo mas
reciente de Hurley, Rao y Pardey (2014),
que utiliza una tasa de rendimiento interno
modificada, sugiere que, aunque los benefi-
cios no han sido tan altos como se habia indi-
cado desde hace mucho tiempo (mediana del
9,8 % al afio), aun son sustanciales.
Educacion. La educacion desempefia un
papel importante en la adopcion y utilizacién
de los avances tecnoldgicos en la producciéon
agricola. Es mds probable que los agricultores
calificados adopten la tecnologia, contribu-
yendo asi positivamente al aumento de la pro-
ductividad. Concretamente, entre pequefios
productores de arroz de Bangladesh, cada
ano de escolarizacion desplazé la frontera de
produccién de arroz entre un 3 % y un 7 %
(Asadullah, 2009). La educacion de los agri-
cultores no solo mejora la productividad agri-
cola tras la adopcién de la tecnologia, como
se ha comentado con relacién a la frontera,
sino que también promueve la propia adop-
ci6n al crear productores mds informados.
Una mayor inversiéon en investigacion
puede tener un efecto amplificador en la pro-
ductividad agricola cuando se combina con
niveles de educacion mas altos. Evenson y
Fuglie (2009) observaron que la educacion
sin mejoras en la capacidad de investigacion
no estd asociada a un mayor crecimiento
de la productividad. Ademas, en un estudio

de ocho economias de Asia oriental, Luh,
Chang y Huang (2008) observaron que la
I+D nacional y su interaccién con el capital
humano repercuten mas significativamente
en el progreso de la tecnologia agricola.
Esta conclusion sugiere que la generacion y
la difusion de tecnologias mejoradas deben
ir acompanadas de la educacién de los agri-
cultores para tener el maximo impacto en la
productividad agricola.

Crecimiento agricola y reduccion
de la pobreza

Los responsables de formular politicas se
interesan por la productividad porque el
crecimiento de la productividad impulsa
el crecimiento de la economia en general, lo
que da lugar a un aumento de los ingresos,
una reduccion de la pobreza y una mejora del
bienestar. Por lo tanto, al considerar el pro-
ceso de transformacion estructural, que se
caracteriza por el desplazamiento de recur-
sOs entre sectores, es pertinente preguntarse:
¢importa el sector en el que se produce el
crecimiento para la reduccion de la pobreza?
Esta pregunta es especialmente relevante en
los paises en desarrollo, en los que una gran
parte de la poblacion vive en la pobreza.
Muchos estudios empiricos han llegado
a la conclusion de que el crecimiento en la
agricultura ha sido mas eficaz para reducir la
pobreza que el crecimiento fuera de la agri-
cultura, especialmente en economias cerradas
en las que los alimentos no son comerciali-
zables. Sin embargo, la relevancia politica
de esta conclusion para el papel dominante
del crecimiento agricola en la reduccion de
la pobreza ha disminuido. La participaciéon
de la agricultura en la mayoria de las econo-
mias en desarrollo ha disminuido: las econo-
mias se han abierto mas como resultado de la
globalizacion, y los alimentos se han vuelto
mads comercializables. Muchos responsables
de formular politicas consideran que, dado
que la productividad de la agricultura es
tan baja —especialmente la de los pequefios
agricultores— en comparacion con la produc-
tividad de otros sectores, y dado que los ali-
mentos son suficientemente comercializables,
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es mucho mas probable que la reduccion de la
pobreza provenga de la urbanizacién. En la
region de América Latina y el Caribe, esta
vision se ha reflejado en politicas destina-
das a facilitar la migracién fuera de la agri-
cultura, promover la industrializacién, dar
mayor importancia al comercio de alimentos
y transformar el sector agricola mediante la
introduccion de la agricultura mecanizada de
escala.

Sin embargo, es posible que esta opinién
no sea igualmente pertinente para todos
los paises. Los trabajos recientes resumidos
en Christiaensen y Martin (2018) sugieren
que, cuando se trata de reducir la pobreza,
no siempre es correcto suponer que el cre-
cimiento de cualquier sector tiene el mismo
efecto. Citando los resultados de una serie
coordinada de estudios en los que se utiliza-
ron diferentes enfoques metodoldgicos, los
autores sostienen que el crecimiento proce-
dente de la agricultura es, en general, de dos a
tres veces mas eficaz para reducir la pobreza
que el crecimiento equivalente generado fuera
de la agricultura. Sin embargo, cabe sefia-
lar que, aunque la ventaja de la agricultura
sobre la no agricultura en la reduccion de la
pobreza es grande para los mas pobres de la
sociedad, el efecto disminuye a medida que
aumentan los ingresos y, en tltima instancia,
desaparece a medida que los paises aumen-
tan su riqueza (grafico 2.8). Esto implica
que promover el crecimiento agricola puede
ser particularmente eficaz como estrategia
para reducir la pobreza en los paises de bajos
ingresos, pero serd menos eficaz en los paises
de ingresos medios y relativamente ineficaz
en los paises de ingresos altos.

Al interpretar esta conclusién de que a
medida que las economias se desarrollan y la
eficacia relativamente mayor del crecimiento
de la agricultura en la reduccion de la pobreza
disminuye, es importante tener en cuenta
que el trabajo resumido por Christiaensen
y Martin (2018) se centra en el crecimiento
generado dnicamente por la agricultura pri-
maria. En la medida en que el crecimiento
de la agricultura primaria genere valor agre-
gado y empleo mediante encadenamientos
hacia adelante y hacia atrds, los efectos en

GRAFICO 2.8 Eficacia del crecimiento en diferentes sectores
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la reduccién de la pobreza disminuirdn mas
lentamente a medida que las economias se
desarrollen. Aunque atin es incierto, el hecho
de que, a medida que aumentan los ingresos,
también crece la demanda de alimentos pro-
cesados y comidas que se consumen fuera del
hogar —que crea nuevos puestos de trabajo
en las industrias de procesamiento de alimen-
tos y servicios alimentarios— sugiere que el
crecimiento de la agricultura puede seguir
teniendo un efecto relativamente impor-
tante en lo que respecta a la reduccion de
la pobreza incluso en los paises de ingresos
medios y altos.

La productividad en la industria
y los servicios

Una idea que se destaca a lo largo de este
informe es que un vector importante de los
patrones de cambio estructural observados
en los datos de América Latina es el ritmo
relativo de crecimiento de la productividad
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en los sectores agricola, industrial y servicios.
Teniendo esto en cuenta, en esta seccidn se
analiza la dindmica de la productividad en la
industria y los servicios en América Latina,
comparandola con la dindmica observada en
las economias avanzadas y especulando sobre
las fuentes de futuro crecimiento.

Medir la actividad econdmica es una tarea
intrinsecamente dificil, mds ain cuando se
trata del sector servicios. ¢Cémo se conta-
biliza adecuadamente el valor agregado de
los servicios que no operan a través de una
transaccion de mercado (servicios guberna-
mentales, economia digital)? ;Qué tipos de
servicios a empresas se ofrecen en América
Latina en comparacion con los de las econo-
mias mds avanzadas? ¢Son similares? Dada
la creciente participacion del sector servicios
en la produccién agregada, las consecuencias
de estos desafios son atin mds pronunciadas.

Otra dificultad radica en la falta de datos
necesarios para calcular la PTF por sectores y
entre paises. La principal fuente de datos uti-
lizada para este tipo de analisis —la base de
datos de 10 sectores del Centro de Crecimiento
y Desarrollo de Groninga (GGDC)— ofrece
datos comparables internacionalmente sobre
el valor agregado real y el empleo, lo que la
hace adecuada para medir la productividad
laboral. Sin embargo, no ofrece informacion
sobre la acumulacion de capital sectorial. En
lo sucesivo, toda referencia a la productividad
sectorial se referird a la dindmica de la pro-
ductividad laboral.

La productividad laboral en la industria
y los servicios: América Latina y Estados
Unidos

Un punto de partida natural para evaluar el
desempefio de América Latina en términos del
crecimiento de la productividad en sus secto-
res industrial y servicios es compararlo con el
desempefio de las economias avanzadas.

El primer paso es evaluar la dindmica de
la productividad de los sectores individual-
mente. ¢Estdn los sectores de la region de
América Latina y el Caribe alcanzando la
frontera mundial o se estin quedando reza-
gados? En el segundo paso, dado que este

ritmo relativo de crecimiento guia la asig-
nacion sectorial de los recursos en la teoria,
resulta ilustrativo comparar el desemperio de
América Latina y Estados Unidos en cuanto
al crecimiento relativo de la productividad de
los sectores industrial y servicios.

En el grifico 2.9 se presenta la dindmica
de la productividad laboral en los sectores
industrial y servicios para América Latina y
Estados Unidos entre 1950 y 2010, medida
como valor agregado por trabajador. La
propiedad mas destacada del grifico es que,
aunque hay algunos indicios de convergen-
cia en la productividad industrial, el desem-
peno del sector servicios en América Latina
estd empeorando con relacion al de Estados
Unidos. Chile y Brasil, los paises con mejo-
res desempefios, lograron superar a Estados
Unidos en lo que respecta al crecimiento de la
productividad industrial, lo cual es un indi-
cio de convergencia. Sin embargo, incluso en
el caso de los paises de la region con mejo-
res desempefios, el ritmo de crecimiento de
la productividad en el sector servicios no
pudo mantenerse a la par del crecimiento
de la productividad de Estados Unidos.
Sorprendentemente decepcionante es el des-
empefio de México, especialmente después
de 1980, cuando se interrumpié un saluda-
ble ritmo de modernizacion tecnoldgica en
ambos sectores, que lo dejé en camino de
convertirse en uno de los paises con peor
desempefio de la region. El caso mds preocu-
pante es Bolivia, cuyo nivel de productividad
disminuyd en el curso de seis décadas.

El bajo rendimiento de muchos de los sec-
tores de servicios de América Latina también
es preocupante en vista del rapido ritmo de
desindustrializaciéon de la regién. Aunque
hay margen para frenar la desindustrializa-
cioén abordando las distorsiones que la sus-
tentan, las perspectivas de que se produzcan
aceleraciones sostenidas del crecimiento en
la region son mds sombrias porque el menor
ritmo de crecimiento de la productividad en
los servicios precipita la reasignacion de la
actividad econémica hacia dicho sector de
lento crecimiento. En resumen, una rever-
sion de la decepcionante tasa de crecimiento
del sector servicios desempefiard un papel
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GRAFICO 2.9 Crecimiento de la productividad laboral en los sectores industrial y servicios: América Latina y Estados

Unidos, 1950-2010
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importante en el ascenso de América Latina,
desde su designacion de region problematica
de ingresos medios-bajos.

Precios relativos: crecimiento relativo
de la productividad entre la industria
y los servicios

La evaluacion de la dindmica de la produc-
tividad de cada sector de manera indepen-
diente es ttil para apreciar plenamente que
el bajo crecimiento de la productividad es un
fenémeno generalizado en América Latina.
Sin embargo, lo que ayuda a comprender el
cambio estructural es el ritmo relativo de cre-
cimiento de la productividad entre los secto-
res. Por ello, en el grafico 2.10 se ilustra la
evolucion de América Latina con relacion a
Estados Unidos en lo que respecta al ritmo
de crecimiento de la productividad relativa en
los sectores industrial y servicios.

Valor agregado por trabajador (1950 = 1)

b. Sector servicios
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GRAFICO 2.10 Productividad laboral en el sector servicios con
relacion al sector industrial: América Latina y Estados Unidos,
1950-2010
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Aunque es una caracteristica compartida
por casi todos los paises donde el crecimiento
de la productividad en la industria supera al
de los servicios, este patron es mds pronun-
ciado en América Latina. Esta disminucion
relativa de la productividad del sector ser-
vicios, interpretada a partir de las teorias
estandar de cambio estructural, es el princi-
pal catalizador de una reasignacion de la acti-
vidad econémica hacia dicho sector. Es esta
fuerza impulsora, combinada con el ritmo
letargico de crecimiento de la productividad
de los servicios, la que justifica la preocupa-
cion por el crecimiento de la region a largo
plazo.

Fuentes de crecimiento

de la productividad: el potencial

de mejorar la eficiencia en la asignacion
de recursos

De una u otra manera, toda evaluacion del
comportamiento a largo plazo de una eco-
nomia termina discutiendo los catalizadores
concebibles del crecimiento de la producti-
vidad. ;C6mo mejorard América Latina la
productividad de su sector servicios? Entre
la larga lista de candidatos, se encuentra
el papel de la eficiencia en la asignacion,
que es el tema que aqui nos ocupa. ;Qué
posibilidades hay en América Latina de
aumentar la PTF mediante una asignacion
mas eficiente de los recursos productivos
entre las empresas?

La justificacion para centrarse en la asig-
nacion ineficiente radica principalmente en
que no solo constituye una fuente concep-
tualmente plausible de crecimiento de la pro-
ductividad en el futuro, sino que también se
ha demostrado que constituye un obstaculo
para el crecimiento de la productividad en
muchas economias. Dado que la mayoria de
los estudios se centran en la productividad de
la industria manufacturera, es ttil volver a
revisar la literatura y descubrir las conclusio-
nes sobre la asignacién ineficiente en el sector
servicios, especialmente en América Latina.

Para apreciar los mecanismos a través de
los cuales la asignacion ineficiente de recursos

perjudica la PTF, considérese el siguiente esce-
nario. Dos productores, A y B, proveen un
servicio idéntico, aunque utilizan una tecno-
logia diferente. Para un niimero determinado
de horas trabajadas, el productor A puede
suministrar mas unidades del servicio que el
productor B. Sujeta a productos marginales
decrecientes, la regla de maximizacion de la
produccion asignard los trabajadores entre las
empresas hasta que se igualen sus productos
marginales. Debido a que el productor A es
mads productivo que el productor B, A final-
mente operard una empresa mds grande.
Ahora supongamos que una distorsién en la
economia interfiere con la regla de eficien-
cia. Por ejemplo, las empresas mas grandes
pueden estar sujetas a tasas impositivas mas
altas que las empresas mas pequefas. Esta
politica desalentaria al productor A de lograr
un tamano que le permita operar con eficacia
y forzaria un recorte de la mano de obra por
debajo del nivel 6ptimo. A pesar de algunos
ajustes salariales debido al exceso de oferta
de trabajo, la asignacion del equilibrio se tra-
ducird en menos trabajadores para el produc-
tor A y mas para el productor B. Debido a
las diferencias de productividad entre los pro-
ductores, y para un determinado tamario de
la mano de obra, el resultado sera una menor
produccion en el agregado.

La légica que acabamos de describir
proporciona una estrategia para medir el
grado de asignacion ineficiente en un pais.
Concretamente, la asignacion eficiente con-
lleva una firme implicancia comprobable de
que, entre bienes y servicios comparables (por
ejemplo, en el mismo codigo de cuatro digi-
tos de Clasificacion Industrial Estindar), se
debe igualar el valor de los productos margi-
nales entre las empresas. De lo contrario, los
trabajadores podrian ser reasignados hacia
empresas con un producto marginal elevado
y aumentar la cantidad agregada de produc-
cién. Por lo tanto, una estadistica suficiente
del grado de asignacion ineficiente en una
industria o un sector mas reducidos es la des-
viacion estandar de los productos de ingresos
marginales. Gracias a la creciente disponibi-
lidad de bases de datos de empresas, ahora
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es posible medir la desviacion entre la asig-
nacion observada y la asignacion eficiente de
los recursos.

{Cual es el grado de prevalencia
de la asignacion ineficiente
en los sectores industrial y servicios?

Cinéndonos a las limitaciones de los datos,
la mayor parte de la literatura sobre la asig-
nacion ineficiente se centra en las industrias
manufactureras. Hasta el momento, los
datos demuestran de manera convincente
que la asignacion ineficiente es frecuente en el
mundo en desarrollo y que impide que dichas
economias obtengan beneficios sustanciales
en materia de PTF. En la tabla 2.1 se resu-
men las estadisticas sobre la asignacion inefi-
ciente en varios paises de América Latina y
Africa subsahariana, junto con los beneficios

TABLA 2.1 Asignacion ineficiente en la industria
manufacturera, en paises en desarrollo y paises
desarrollados seleccionados

Desviacion
estandar, Ganancias de la
productividad PTF, asignacion
Pais de los ingresos eficiente (%)
Estados Unidos 0,49 429
China 0,63 86,6
India 0,67 1275
Colombia 1,21 50,5
Venezuela, RB 1,28 64,7
El Salvador 0,64 60,6
Chile 0,72 53,8
Uruguay 0,97 60,2
Bolivia 0,88 60,6
Ecuador 0,62 57,6
Argentina 0,62 60,0
México 0,82 95,0
Etiopia 0,78 66,6
Ghana 0,95 757
Kenia 1,52 162,6
Costa de Marfil 0,65 314

Fuentes: Datos de Estados Unidos, India y China: Hsieh y Klenow (2009);
datos de Africa subsahariana: Cirera, Fattal Jael y Hibret Maemir (2020).

contraficticos de la PTF que se obtendrian si
se aplicara una asignacion eficiente. A modo
de referencia, la tabla también muestra una
asignacion ineficiente de los recursos en
Estados Unidos?.

El principal mensaje que transmite la tabla
es que la asignacion ineficiente de manufactu-
ras en América Latina es casi tan grave como
en China, India y muchas economias subsa-
harianas, y las posibles ganancias de la PTF
al revertir la asignacion ineficiente al nivel
de Estados Unidos oscilan entre 10 puntos
porcentuales (Chile) y 50 puntos porcentua-
les (México).

En el presente informe se aborda el interro-
gante de lo que podrian hacer los paises para
remediar la asignacion ineficiente. Mientras
tanto, resulta ilustrativo recordar que, si
los paises encontraran la manera de cosechar
los beneficios derivados de revertir la asigna-
cion ineficiente, el consiguiente crecimiento
de la productividad industrial —a menos
que vaya acompafiado de una fuerza igual
o mas fuerte en el crecimiento de la produc-
tividad del sector servicios— daria lugar a
una profundizacién de la reasignacion del
empleo hacia el sector servicios. Por un lado,
el crecimiento de la productividad industrial
aumenta los ingresos agregados. A través de
los efectos de los ingresos, los gastos se des-
plazan de la agricultura a la industria y los
servicios. Por otra parte, el canal de precios
relativos, directamente relacionado con la
ampliacion de la brecha de crecimiento de
la productividad entre la industria y el sec-
tor servicios, contribuye ain mas a la reasig-
nacién del empleo al sector servicios. Por lo
tanto, el grado en que la reversion de la asig-
nacion ineficiente contribuye a la transforma-
cién estructural depende fundamentalmente
del patrén de asignacion ineficiente en el sec-
tor servicios.

¢Qué ocurre con la asignacion ineficiente
en el sector servicios? A este respecto, los
datos son mas escasos. Las bases de datos
representativas a nivel de empresa para el
sector servicios son mds escasas que en el
caso de la industria manufacturera, lo que
constituye el principal obstaculo para lograr

UNA VISION SECTORIAL
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una densidad de investigacién compara-
ble. Ademas, las dificultades inherentes a la
medicion del valor agregado de diversos ser-
vicios hacen que la medicion de la asignacion
ineficiente sea mds propensa al error, lo que
obstaculiza su validez como instrumento de
diagnostico util.

No obstante, tomando como referencia
las investigaciones existentes acerca del papel
de la asignacion ineficiente en los servicios,
la conclusién es que las distorsiones en el
sector servicios parecen ser mas frecuentes
y perjudiciales que en el sector industrial.
Dias, Marques y Richmond (2019) estima-
ron la asignacion ineficiente y los beneficios
contrafactuales asociados de la PTF a partir
de su resolucion en la economia de Portugal
entre 1996 y 2011. Concluyeron que el poten-
cial de crecimiento de la PTF mediante una
reasignacion eficiente es aproximadamente el
doble en el sector servicios que en el sector
industrial.

Garcia-Santana et al. (2016) realizaron un
ejercicio similar para la economia de Espafia
entre 1995 y 2007. En este caso, el sector de
la construccion mostré la menor eficiencia de
asignacion, pero una vez mds la asignacion
ineficiente fue peor en el sector servicios que
en el sector industrial.

La conclusion sobre la gravedad relativa de
la asignacion ineficiente en el sector servicios
frente a la industria también se confirmé en
la economia letona durante la crisis financiera
y sus secuelas, de acuerdo con Benkovskis
(2015).

En América Latina, los datos se limitan a
un estudio de Crespi, Tacsir y Vargas (2016).
Los autores realizan una investigacion mas
general de los factores que impulsan el bajo
nivel de productividad en América Latina.
Sin embargo, un factor para considerar en
este caso es que la metodologia para la carac-
terizacion de la asignacion ineficiente en la
que se basa el trabajo Crespi, Tacsir y Vargas
(2016) es diferente de la utilizada en los estu-
dios resumidos hasta ahora. En dichos estu-
dios, la asignacion ineficiente se mide como
desviaciones de un punto de referencia de la
eficiencia prescrito tedricamente, como en el
trabajo pionero de Hsieh y Klenow (2009).

Crespi, Tacsir y Vargas (2016) basan el indi-
cador de la eficiencia de asignacion en Olley y
Pakes (1996), que miden la eficiencia asigna-
tiva como el grado de correlacion entre la par-
ticipacion del valor agregado de una empresa
y su productividad relativa con respecto a la
de la empresa promedio de su sector.

Incluso utilizando una metodologia dife-
rente, el estudio de Crespi, Tacsir y Vargas
(2016) confirma que la eficiencia de asigna-
cién en América Latina es menor en el sec-
tor servicios que en el sector industrial. Estos
datos apuntan una vez mds a distorsiones en
el entorno empresarial que tienen un efecto
desproporcionado en las empresas del sec-
tor servicios. Esta distincion es importante
para pensar en qué tipo de friccion o politica
podria atrincherarse tras la asignacion inefi-
ciente observada. Por ejemplo, si las fricciones
del mercado crediticio son culpables, entonces
debe ser que la dependencia de la financia-
cién externa es mas frecuente en los servicios
que en la industria. Las empresas estatales,
que tienden a ser mads comunes entre los ser-
vicios, son otra posible explicacion.

Haciendo balance:

las posibilidades de aumentar
la eficiencia en la asignacion
de recursos y el ritmo esperado
del cambio estructural

En este capitulo se ha observado que en
América Latina hay posibilidades de aumen-
tar la PTF mediante la mejora de la eficiencia
asignativa en una economia. Ademads, una
revision de la evidencia existente apunta a
una mayor prevalencia de la asignacion inefi-
ciente en el sector servicios que en el sector
industrial. Para volver al objetivo principal
de este estudio, el cambio estructural, ¢cudl
es la implicancia de la asignacion ineficiente
observada para al futuro patrén de asigna-
cion de recursos sectoriales?

Responder a esta pregunta requiere volver
a revisar los catalizadores fundamentales del
cambio estructural de un pais. Como se ha
sefalado anteriormente en la presentacion del
marco tedrico, estos catalizadores se derivan
de los incentivos para desplazar los gastos
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hacia los bienes y servicios de mayor elastici-
dad-ingreso a medida que los paises se enri-
quecen, y de los incentivos para reasignar los
recursos hacia sectores con un crecimiento de
la productividad relativamente menor.

El hecho de que la asignacion ineficiente
sea mas grave en el sector servicios que en
el industrial implica que existe un canal a
través del cual se nivelardn la productivi-
dad en los servicios y la productividad en el
sector industrial. A corto y mediano plazo,
a medida que se revierta progresivamente la
asignacion ineficiente, la teoria supone que
la desindustrializacion se reducird y el creci-
miento agregado aumentara. Sin embargo, a
largo plazo, una vez que se hayan cosechado
los beneficios de una reasignacion eficiente,
el ritmo de la desindustrializacion y el creci-
miento a largo plazo de la economia volve-
ran a estar determinados por las fuerzas que
impulsan el crecimiento de la productividad
en cada sector a largo plazo. A menos que la
resolucion de la asignacion ineficiente se tra-
duzca en un cambio permanente del ritmo
del progreso tecnoldgico, el impulso de la
actividad industrial y el crecimiento agregado
serdn temporales.

Este efecto permanente del desmantela-
miento de la asignacion ineficiente en el creci-
miento de la productividad es una posibilidad
razonable. Es muy posible que, una vez que
las empresas se enfrenten a distorsiones que
perjudiquen su rentabilidad, no solo se pro-
duzcan salidas de recursos en las empre-
sas mas productivas (efecto de asignacion
ineficiente estdtica), sino que las empresas
también sean mds reacias a invertir en inno-
vaciones que las hagan atin mas productivas
(efecto dindmico mediante la innovacion).

En resumen, como minimo, los actuales
niveles relativamente bajos de eficiencia en
la asignacion de recursos en el sector servi-
cios constituyen una oportunidad para fre-
nar la desindustrializaciéon de las economias
latinoamericanas e impulsar el crecimiento
agregado. La perpetuacion de las tendencias
dependera en gran medida de la credibilidad
de las reformas que se apliquen para impulsar
la eficiencia de asignacion y que inviten a las
empresas a innovar e invertir en tecnologia.

El futuro de la manufactura

Las nuevas tecnologias de la llamada Cuarta
Revolucion Industrial amenazan el potencial
de la industrializacién a gran escala de los
paises en desarrollo. En concreto, la intro-
duccion de nuevas tecnologias que ahorran
mano de obra esta reduciendo la importancia
de los bajos salarios como determinante de
la ventaja comparativa. En otras palabras, los
costos laborales son cada vez menos impor-
tantes, mientras que la calidad, el tiempo
reducido de comercializacién, la innovacién
mads rapida y las economias de escala son
cada vez mas relevantes.

Las nuevas tecnologias estin permitiendo
a los proveedores producir bienes de mayor
calidad a precios mds bajos, por lo que los
proveedores que utilizan tecnologias mds
antiguas tendrdn que adaptarse o no sobre-
vivirdn. Sin embargo, la adopcion de nuevas
tecnologias requiere inversiones complemen-
tarias en infraestructura (en particular, en
TIC) y capital humano, asi como la actua-
lizacién del marco normativo para abordar
cuestiones de propiedad intelectual, privaci-
dad y propiedad de los datos. Mientras tanto,
se espera que las cadenas globales de valor
se acorten, y es probable que existan menos
puntos de acceso en el futuro (Hallward-
Driemeier y Nayyar, 2018).

En su libro, Hallward-Driemeier y Nayyar
(2018) analizan en detalle la viabilidad de
expandir la produccion por subsector indus-
trial. En su andlisis, consideran aspectos
como la magnitud relativa de la automatiza-
cion (medida por la densidad de robots por
cada 1000 trabajadores), la concentracion de
las exportaciones, la intensidad de los servi-
cios y la medida en que los bienes de un sub-
sector son objeto de comercio internacional.
A continuacion, se presentan las dos conclu-
siones mas relevantes para las economias de
Ameérica Latina y el Caribe.

En primer lugar, a pesar de los cambios en
los patrones de globalizacion y la aparicion
de nuevas tecnologias que ahorran mano de
obra, en algunas industrias manufactureras
hay espacio para la insercién o la expan-
sion. Ejemplos de ello son las industrias de
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elaboracion de productos primarios, que
estin menos automatizadas, estin menos
concentradas en cuanto a los lugares de
exportacion y son menos intensivas en el uso
de servicios profesionales. Ademads, en el caso
de industrias como la textil, la confecciéon
o el calzado, que son intensivas en mano de
obra y comercializables, los paises con bajos
costos unitarios de mano de obra pueden
conservar una ventaja comparativa. También
puede haber margen para atender a los mer-
cados nacionales o regionales de manufac-
turas de menor calidad y precio en todas las
industrias.

En segundo lugar, Hallward-Driemeier y
Nayyar destacan los efectos potencialmente
negativos de 7o adoptar nuevas tecnologias.
Si los nuevos métodos de produccion de bie-
nes comercializados hacen que los bienes
de mayor calidad tengan precios mas bajos,
es posible que la produccién nacional que
utiliza tecnologias mds antiguas no pueda
competir. Esto puede dar lugar a la creacion
de menos puestos de trabajo o incluso a la
pérdida de estos. Por lo tanto, es posible
que las empresas tengan que adoptar nuevas
tecnologias solo para seguir siendo compe-
titivas a nivel mundial. Los autores llegan
a la conclusién de que «es probable que la
industria manufacturera siga dando resul-
tados en cuanto a productividad, escala,
comercio e innovacidn, pero no con el
mismo niamero de puestos de trabajo. Por lo
tanto, su singular conveniencia por la doble
ganancia en productividad y empleo se esta
erosionando».

El futuro de los servicios

La opinion tradicional generalmente sostiene
que los servicios son un sector inferior que
tiene una baja productividad y, lo que tal vez
sea mds importante, un menor crecimiento de
la productividad. En consecuencia, el proceso
de transformacion estructural que aumenta
la importancia del sector servicios no parece
favorecer a la region porque implica una des-
aceleracion del crecimiento de la productivi-
dad agregada. Esto se conoce en la literatura

econémica como la enfermedad de costos de
Baumol.

En conjunto, el sector servicios parece
tener un crecimiento de la productividad
menor que el sector industrial. Sin embargo,
el sector servicios estd compuesto por un
conjunto muy diverso de subsectores que
difieren significativamente en sus niveles de
productividad, en su crecimiento de la pro-
ductividad e incluso en el uso de mano de
obra calificada. De hecho, una visién mds
desagregada del sector servicios revela una
enorme heterogeneidad: algunos subsecto-
res son mds productivos y tienen una mayor
densidad de mano de obra que el sector
industrial. Concretamente, hay pruebas de
que las industrias de servicios intensivas en
conocimientos, TIC y comercio —como
las telecomunicaciones, las finanzas y la
logistica— tienen tasas de crecimiento de
la productividad superiores a las del sector
industrial (Jorgenson y Timmer, 2011).
De hecho, datos recientes sugieren que existe
una convergencia incondicional; los paises
con menor productividad laboral inicial en el
sector servicios crecen mds rdpidamente que
los que tienen una mayor productividad labo-
ral inicial en dicho sector (Enache, Ghani y
O’Connell, 2016; Kinfemichael y Morshed,
2016). Ademds, Fagerberg y Verspagen
(2002) sugieren que el sector servicios ha
contribuido cada vez mas al crecimiento eco-
ndémico en los tltimos 30 afios.

Estos resultados estdn relacionados con
el hecho de que el sector servicios comparte
cada vez mds caracteristicas favorables al
desarrollo que antes se identificaban como
exclusivas del sector industrial. Los enor-
mes avances de las TIC han favorecido la
aparicion de subsectores del sector servicios
(subsector financiero, de telecomunicacio-
nes y empresarial) que pueden almacenarse
digitalmente, codificarse y comercializarse
con mayor facilidad (Ghani y Kharas, 2010).
Mientras tanto, la desregulaciéon de los mer-
cados de servicios ha estado acompafada
de grandes entradas de IED. Por lo tanto,
ciertos subsectores del sector servicios se
parecen cada vez mads al sector industrial,
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con exposicion al comercio y a las entradas
de IED, lo que facilita una mayor competen-
cia, difusion de la tecnologia y beneficios de
escala.

Sin embargo, es importante sefialar que
estos subsectores del sector servicios, que
pueden contribuir sustancialmente a aumen-
tar la productividad, también son muy inten-
sivos en conocimientos técnicos. Por lo tanto,
su capacidad de proporcionar empleo a mano
de obra no calificada puede ser limitada. Sin
embargo, algunos subsectores del sector ser-
vicios son intensivos en el uso de mano de
obra no calificada. Lamentablemente, dichos
subsectores son, por lo general, sectores de
crecimiento de baja productividad vy, por lo
tanto, contribuirdn menos a la productividad
agregada.

Como se ha senalado anteriormente, la
enfermedad de costos de Baumol se refiere al
fenémeno de cambio estructural que ralentiza
el crecimiento de la productividad agregada
cuando reasigna la produccion a industrias
con un bajo crecimiento de la productivi-
dad —véanse, por ejemplo, Baumol (1967);
Nordhaus (2008); Oulton (2001)—. La cues-
tién que se plantea a continuacion es si en el
futuro estas industrias adquirirdn gradual-
mente una mayor importancia y reduciran el
crecimiento de la productividad agregada. En
un articulo reciente, Duernecker, Herrendorf
y Valentinyi (2017) afiaden una caracteristica
novedosa al modelo estandar de transforma-
cion estructural. Concretamente, desglosan
el sector servicios en servicios de alto creci-
miento de la productividad y servicios de
bajo crecimiento de la productividad. Este
enfoque es una desviacion de la literatura,
que suele considerar un amplio sector servi-
cios y se abstiene de la heterogeneidad de las
industrias de servicios. Aunque el modelo de
Duernecker, Herrendorf y Valentinyi (2017)
genera el habitual cambio estructural entre
los sectores de bienes y servicios, también
implica un cambio estructural dentro del pro-
pio sector servicios. Los autores observan que
para los Estados Unidos de la posguerra la
calibracién de la funcién de utilidad implica
que los servicios con bajo crecimiento de la

productividad son lujos, los servicios de alta
productividad son necesidades, y los dos sub-
sectores de servicios son sustitutos. Esta inter-
cambiabilidad entre los dos subsectores de
servicios limita la importancia del subsector
de baja productividad en la economia y, por
lo tanto, los futuros efectos de la enfermedad
de costos de Baumol en la productividad.

Lineas difusas

Otra tendencia importante que cabe sefialar
es la «servicificacion» del sector industrial.
Este término se refiere al hecho de que las
empresas manufactureras no solo integran
mads servicios en su funcién de produccién,
sino que también venden y exportan mds
servicios como actividades integradas. Es
util distinguir estos dos aspectos de la ser-
vicificacion. Por una parte, el creciente uso
de servicios como insumos en el proceso de
produccion se describe como servicios inzcor-
porados a los bienes. Por otra parte, los ser-
vicios integrados son aquellos que se incluyen
en los bienes proporcionados a los clientes,
como los servicios de venta y posventa.

Estos servicios cada vez representan una
mayor parte del valor agregado en la cadena
de suministro de un producto. Stan Shih,
director ejecutivo de Acer durante la década
de 1990, describe la relaciéon entre las eta-
pas de produccion y la contribucion al valor
agregado total como la «curva de la sonrisa».
Esencialmente, se refiere al hecho de que las
actividades ascendentes como el disefio de
productos e I+D vy las actividades descenden-
tes como la creacion de marcas y los servicios
de publicidad contribuyen en gran medida al
valor agregado total, mientras que las etapas
de produccién intermedias son las que menos
contribuyen.

Como se ha senalado anteriormente, la
productividad de los servicios utilizados
como insumos en la produccioén (p. ej., para
el disefio y la comercializacién) o como faci-
litadores del comercio (p. €j., plataformas
de logistica y comercio electrénico) es esen-
cial para la competitividad y el crecimiento
del sector industrial. Las estimaciones de
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Sinha (2019a) sugieren que, si las distorsiones
de los servicios como bienes intermedios (ser-
vicios incorporados) se hubieran mantenido
en su minimo historico, el sector industrial
tendria un tamafno mayor —de entre 2 y
2,5 puntos porcentuales— en el conjunto
de la economia. Ademads, el valor agregado
de los servicios incorporados, especialmente
los servicios de distribuciéon y comerciales,
ha contribuido en mas de un tercio del valor
de las exportaciones brutas de los fabrican-
tes a nivel mundial (Hallward-Driemeier y
Nayyar, 2018). Segtin un conjunto cada vez
mds amplio de datos, esta servicificacion de
la fabricacion ha aumentado la productivi-
dad industrial en la Republica Checa, India
y Africa subsahariana (Arnold, Javorcik y
Mattoo, 2011; Arnold, Mattoo y Narciso,
2008).

En la literatura reciente se ha puesto de
relieve el papel fundamental de los servicios
como proveedores de insumos para el resto
de la economia. De hecho, Alvarez et al.
(2019) observan que en la regién de América
Latina y el Caribe este sector es el que tiene el
mayor grado de encadenamientos hacia ade-
lante y el mayor grado de influencia. Ademas,
observan que, si varios subsectores del sector
servicios (como los servicios empresariales, el
comercio y el transporte) cerraran su brecha
de productividad, con relacién al promedio
de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), esto genera-
ria la mayor contribucién a la productividad
agregada.

Conclusiones e implicancias
de politica

Este capitulo ha revisado el desempefio y
la dindmica de la productividad por sector.
Aunque la productividad agricola ha aumen-
tado en la region de América Latina y el
Caribe, todavia existe margen para seguir
mejorando. Dos vias principales para el creci-
miento de la productividad son 1) mejorar la
eficiencia técnica de los productores utilizando
la tecnologia existente y 2) ampliar la frontera
de posibilidades de produccion mediante el
cambio a tecnologias nuevas y mejoradas.

En cuanto al sector industrial —y, especi-
ficamente, el subsector manufacturero—, los
datos demuestran claramente que existe un
grado sustancial de asignacién ineficiente
entre las empresas. La distribucion del
tamanio de las empresa estd sesgada hacia las
pequeiias empresas y microempresas. Este
resultado apunta a distorsiones en el mercado
que estan impidiendo la consolidacién y el
crecimiento de las empresas mas productivas.
Por lo tanto, los Gobiernos deben establecer
politicas que fomenten la competencia, como
el comercio internacional y la profundiza-
cion de los acuerdos comerciales regionales.
También es necesario revisar las politicas
que dependen del tamafio (o su aplicacion)
y que parecen obstaculizar el crecimiento
de las empresas productivas e incentivar la
informalidad.

El futuro de una mayor industrializacion
estd sujeto a las crecientes necesidades de
infraestructura complementaria, capacidad de
asimilacion de la tecnologia y capacitacion de
la fuerza de trabajo. Cada vez mas, las empre-
sas tendran que adoptar nuevas tecnologias
solo para seguir siendo competitivas. La intro-
duccién de nuevas tecnologias que ahorran
mano de obra esta reduciendo la importancia
de los bajos salarios como un determinante
de la ventaja comparativa. En cambio, la cali-
dad, el tiempo reducido de comercializacion,
la innovacién mas rdpida y las economias de
escala son cada vez mds relevantes. Ademas, se
prevé que las tecnologias emergentes (como la
impresion en 3D) acorten las cadenas globales
de valor y limiten las oportunidades de incor-
poracién. Por consiguiente, las oportunidades
para una mayor industrializacién (o reindus-
trializacién) pueden ser mds limitadas y estar
sujetas a mayores exigencias en el futuro.

Se necesita urgentemente un conjunto
amplio de medidas de politica para abordar
las cuestiones de la productividad en el sector
servicios. El sector ya emplea mds del 60 %
de la mano de obra de la region de América
Latina y el Caribe, y las tendencias actuales
indican que seguira creciendo y serd la princi-
pal fuente de creacion de empleo en el futuro.
Aunque la escasez de datos sobre el sector
servicios es un obstdculo para un diagnéstico
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mas claro, existen indicios que evidencian que
hay un mayor grado de asignacion ineficiente
en este sector si se compara con el industrial.

Los Gobiernos también deberian centrarse
en aumentar la competencia en el sector ser-
vicios, eliminando las distorsiones del mer-
cado y abriendo dichos sectores al comercio
internacional. En el grafico 2.11 se muestran
los resultados de la aplicacién del Indice
de Restriccion del Comercio de Servicios a

nueve paises de América Latina y el Caribe’.
El indice mide el grado de apertura de los
paises al comercio internacional en cinco
subsectores del sector servicios: telecomu-
nicaciones, finanzas, transporte, comercio
minorista y servicios profesionales. Una pun-
tuacién de 0 indica que el pais estd comple-
tamente abierto, y una puntuacién de 100
implica que esta completamente cerrado. En
la region, parece que las telecomunicaciones

GRAFICO 2.11
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos sobre Restriccion del Comercio de Servicios del Banco Mundial
(https://www.worldbank.org/en/research/brief/services-trade-restrictions-database).
Nota: Los gréficos muestran informacion sobre cinco sectores: telecomunicaciones, finanzas, transporte, comercio minorista y servicios profesionales. Todos los puntos de datos se
recopilaron en 2008, excepto en el caso de México y Brasil (2011). La interpretacion cuantitativa de los nimeros es la siguiente: abierto sin restricciones (0 puntos); practicamente abierto
(25 puntos); existencia de restricciones amplias/no menores (50 puntos); practicamente cerrado (75 puntos); completamente cerrado (100 puntos).
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y los servicios profesionales son los sectores
mads restringidos, mientras que el transporte
también es importante para algunos paises.
La bibliografia reciente sugiere que el sec-
tor servicios estd estrechamente interrela-
cionado con el resto de la economia y es el
sector mas importante por lo que respecta a
la provision de insumos. Ademds, la reciente
tendencia a la «servicificacion» de la indus-
tria manufacturera implica que se estdn uti-
lizando mds servicios como insumos en la
produccion de bienes (servicios incorporados)
y que se prestan mas servicios vinculados a
los bienes (servicios integrados) a los clientes.
Por lo tanto, el aumento de la productividad
de los servicios basicos —como la logistica,
las TIC y los servicios a empresas— podria
repercutir en toda la economia, lo que ten-
dria mayores repercusiones en la productivi-
dad agregada general. De hecho, como ya se
ha sefialado antes, Sinha (2019b) considera

que las reducciones en el costo de los insumos
de servicios podrian tener efectos cuantitati-
vamente importantes en el tamafio del sector
industrial.

El grafico 2.12 presenta el desempefio de los
paises de América Latina y el Caribe con rela-
cién al mejor desempefio mundial en el Indice
de Desempefio Logistico*. Muestra que hay
un margen significativo de mejora en todos
los paises de la region de América Latina y el
Caribe. En particular, la region puede mejorar
considerablemente en los componentes de cali-
dad de aduanas, infraestructura y logistica.

Por lo tanto, los responsables de formular
politicas en la region de América Latina y el
Caribe deberian centrarse en el crecimiento
de la productividad y no en el tamafio de
un solo sector econdémico. Hay margen de
mejora en todos los sectores de la economia,
pero se necesita urgentemente un plan de
reforma especifico para el sector servicios.

indice de Desempefio Logistico y sus componentes: 16 paises de ALC con relacion al mejor desempeiio

-00—00—

0 F-----mmmmmmm-- I -------------------------- SRt L e et | SEEREEEEEEEEE RELEAE ]
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IDL Aduanas Infraestructura Envios Calidad logistica ~ Seguimiento Puntualidad
internacionales
® Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia @ Costa Rica
® Republica Dominicana @ Ecuador Guatemala ® Honduras ® México  ® Panama
® Pert Paraguay  ElSalvador © Uruguay

Fuente: Calculos originales para esta publicacion utilizando el Indice de Desempeio Logistico 2018 del Banco Mundial (https://Ipiworldbank.org/) para las economias de ALC.
Nota: Todos los valores sefialan el indicador relativo de cualquier economia dada tomando Alemania como referencia. IDL se refiere a Indice de Desempefio Logistico; aduanas se
refiere a tramites de aduana y expedicion de las fronteras; infraestructura se refiere a la calidad de la infraestructura comercial y de transporte; envios internacionales se refiere

a la facilidad de organizar envios a precios competitivos; seguimiento se refiere a la capacidad de rastrear y localizar envios; puntualidad se refiere a la frecuencia con la que se
programan o esperan entregas dentro de los plazos de entrega previstos.
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Deberian invertirse recursos en la recopi-
lacién de datos para comprender mejor las
cuestiones especificas que afectan a la pro-
ductividad de las empresas de este sector.
Debido al tamafio del sector, a la expectativa
de que siga creciendo, a su mayor grado de
asignacion ineficiente (con relacion al sector
industrial) y a su funcién de proveedor de
insumos al resto de la economia, el plan de
productividad del sector servicios deberia ser
una prioridad para los responsables de for-
mular politicas en la region.

En cuanto al futuro en general, la estruc-
tura de la economia de América Latina y el
Caribe esta cambiando, y los requisitos para
el crecimiento de la productividad dentro de
los sectores estin aumentando. En particular,
la demanda de calificaciones esta cambiando.
¢Cudles son las implicancias de estos cambios
para los empleos y el futuro del trabajo? El
siguiente capitulo aborda estas preguntas.

Notas

1. Agricultura alude a la produccion de cultivos,
ganado, silvicultura y pesca.

2. Se espera que la asignacion ineficiente sea casi
nula en Estados Unidos, presumiblemente
una economia no distorsionada. La tabla 2.1
muestra que efectivamente hay una asignacion
ineficiente en la economia de Estados Unidos,
aunque en menor grado. Observando que parte
de lo que la metodologia capta como asigna-
cién ineficiente podria surgir de un error de
medicion, este se podria controlar de manera
rudimentaria atribuyendo toda la asignacion
ineficiente en Estados Unidos al error de medi-
cion y restando las cifras de Estados Unidos de
las del resto de los paises. En otras palabras,
solo la dispersién en la productividad de los
ingresos por encima de la dispersion en Esta-
dos Unidos es una asignacion ineficiente real.
De la misma manera, solo las ganancias de
la PTF en exceso de las ganancias de Estados
Unidos son ganancias reales de la resolucion
de la asignacion ineficiente. Este método solo
controlaria el error de medicién que no varia
sistematicamente entre paises.

3. Para obtener mds informacién sobre
el indice, consultese https://www
.worldbank.org/en/research/brief
Iservices-trade-restrictions-database.

4. Para obtener mds informacion sobre el indice,
constltese https:/Ipi.worldbank.org/about.
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Transformacion econdmica,
habilidades y el futuro del trabajo

n el capitulo 2, se describié como los

cambios tecnoldgicos, los efectos de los

ingresos y las preferencias de los con-
sumidores estin cambiando la estructura de
las economias en la region de América Latina
y el Caribe. Este capitulo se ocupa de los
impactos que esta transformacién economica
y la aparicion de nuevas tecnologias tendran
en los empleos, las ocupaciones y la demanda
de habilidades.

Recientemente, se ha otorgado mucha
atencion a los impactos potenciales de las
tecnologias emergentes. En el contexto de la
Cuarta Revoluciéon Industrial se han desa-
rrollado innovaciones tecnologicas como la
inteligencia artificial (IA), la internet de las
cosas y la impresion en 3D. Mientras tanto,
ha aparecido una serie de informes y libros
encaminados a comprender el impacto de
estas tecnologias en el mercado laboral y los
puestos de trabajo del futuro!.

Los temores en torno al concepto de «des-
empleo tecnoldgico» han acaparado los titu-
lares y dominan las preocupaciones de los
responsables de la formulacion de politicas
y los trabajadores por igual. El desempleo
tecnologico se refiere a la nocién de que las
innovaciones tecnoldgicas como la TA y la
automatizacion tomaran el control en la

mayoria de las tareas de produccién de la
economia, dejando a los humanos sin tra-
bajo. El temor a que las maquinas ocupen los
puestos de trabajo no es nuevo y de hecho ha
existido durante siglos. Quizds el caso mas
conocido sea el ocurrido en Inglaterra a prin-
cipios del siglo x1x: los miembros del movi-
miento ludita sabotearon las nuevas miquinas
textiles para defender sus puestos de trabajo.
Sin embargo, la historia econémica ha demos-
trado que estas preocupaciones son infunda-
das. En repetidas ocasiones, las innovaciones
tecnoldgicas han estimulado grandes ganan-
cias de productividad que mejoraron las con-
diciones de vida y crearon mds puestos de
trabajo que los que destruyeron.

Como se analiza con mayor detalle a con-
tinuacion, es dificil prever el impacto total
de la automatizacion porque los efectos de
las innovaciones tienden a ser generalizados
y provocar un efecto domind en toda la eco-
nomia. En esencia, las nuevas tecnologias que
aumentan la productividad tienen efectos de
equilibrio general que aumentan la demanda
de mano de obra en toda la economia. La
idea simplista de que una economia tiene un
namero fijo de tareas se conoce como la «fala-
cia de la carga fija de trabajo». Las innovacio-
nes pueden generar puestos de trabajo en la
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industria donde se aplican, pero también en
las industrias que estan conectadas (mediante
encadenamientos hacia adelante o hacia atras)
a dicha industria e incluso en industrias no
asociadas. La historia también nos ensefia que
las innovaciones pueden crear puestos de tra-
bajo que atin no existen en la actualidad.

No obstante, como se describe en este
capitulo, el mercado laboral ya estd cam-
biando. Durante la década de 1990 y prin-
cipios de 2000 la principal preocupacion de
los economistas laborales era el aumento de
la desigualdad salarial tanto en las econo-
mias desarrolladas como en las economias en
desarrollo. Con el tiempo, han surgido nuevas
evidencias en las economias avanzadas que
indican que los puestos de trabajo y las ocupa-
ciones en el medio de la distribucién salarial
han ido disminuyendo, un fenémeno que se ha
denominado polarizacion del mercado labo-
ral. Para explicar este fendmeno, los econo-
mistas se basan en una nueva teoria conocida
como cambio tecnoldgico con sesgo de rutina
(RBTC), que sugiere que el reciente cambio
tecnoldgico estd sesgado hacia la sustitucion
de la mano de obra en tareas rutinarias.

Aunque hay evidencia mixta de que esta
polarizacion del mercado laboral ha llegado
hasta los paises en desarrollo (Maloney
y Molina, 2016; Messina, Oviedo y Pica,
2016), existe una preocupacion manifiesta
de que llegard a estos paises mds pronto que
tarde. Esto preocupa especialmente a las eco-
nomias de la region de América Latina y el
Caribe, que ya exhiben altos niveles de des-
igualdad salarial.

Este capitulo comienza con una discu-
sion de los cambios en el mercado laboral
que ya se estan produciendo en la region
de América Latina y el Caribe. Aunque
hay pocas evidencias de la polarizacion del
mercado laboral en la region, este estudio
encontré cambios sustanciales en la com-
posicion de las ocupaciones en la econo-
mia; en particular, un desplazamiento de
las ocupaciones que son intensivas en tareas
manuales rutinarias (MR) (como operarios
de mdquinas y ensambladores) hacia las
ocupaciones que son intensivas en tareas
analiticas o cognitivas no rutinarias (como

abogados, cientificos y gerentes) y tareas
interpersonales no rutinarias (como docen-
tes, gerentes e instructores personales).

A continuacidn, se analizan los efectos de
la automatizacion en los puestos de trabajo
en general y se presentan estimaciones, utili-
zando diferentes metodologias, de las pérdi-
das potenciales de puestos de trabajo en las
economias de América Latina y el Caribe.
Es importante sefialar de antemano que el
rango estimado de las potenciales pérdidas
de puestos de trabajo es muy amplio y refleja
claramente una limitada comprension sobre
este problema. Quizds mas importante adn,
las estimaciones se basan en la viabilidad
tecnoldgica mdas que en los incentivos econd-
micos, y estas metodologias estdn disefiadas
para captar solo una medida de los puestos
de trabajo en riesgo y no de los puestos de
trabajo potenciales creados.

Por tltimo, en este capitulo se desta-
can las politicas que los Gobiernos deben
adoptar para protegerse de los costos de
ajuste potenciales causados por las inno-
vaciones tecnologicas. A medida que algu-
nas ocupaciones sean reemplazadas por
mdquinas, aparecerdn también otras nuevas.
No obstante, es evidente que los trabajado-
res interactuaran con mas maquinas y se
espera que comprendan tecnologias cada vez
mds complejas. Por lo tanto, necesitaran las
capacidades y habilidades para ajustarse a
las nuevas demandas.

La inversion en el capital humano de
la fuerza de trabajo sigue siendo la mejor
politica para asegurarse contra el riesgo de
automatizaciéon y deberia ser una prioridad
para los responsables de la formulacion de
politicas. Aunque invertir en la educaciéon
de la primera infancia genera el mayor ren-
dimiento de la inversién (Banco Mundial,
2019), hay margen para mejorar en todas
las dimensiones del sistema educativo. En
décadas recientes, muchos paises de América
Latina y el Caribe han hecho avances impor-
tantes en la mejora del acceso a la educacion
secundaria, pero la calidad de la educacién
sigue estando a la zaga de la educacién en las
naciones avanzadas y los paises en desarrollo
de Asia oriental.
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Lo que podria llegar a ser mds impor-
tante a medida que se adopten las nuevas
tecnologias de la automatizacion en los paises
de América Latina y el Caribe es la educa-
ci6n para adultos y los programas de recapa-
citacion laboral. Aunque la cronologia de la
adopcion de la tecnologia no es clara, es posi-
ble que las transformaciones en el lugar de
trabajo se produzcan a mitad de la carrera de
muchos trabajadores, por lo que tendrdn que
adaptarse y ajustarse al cambiante conjunto
de tareas que deben realizar en el trabajo. Para
minimizar los costos del ajuste que soportan
los trabajadores, los Gobiernos deben apo-
yar programas que ayuden a los trabajadores
a mejorar sus habilidades y capacitarse para
estos nuevos puestos de trabajo y tareas.

El mercado laboral ya esta
cambiando

De la produccion a los servicios

Como se sostiene en el presente informe,
grandes fuerzas econdmicas estdn transfor-
mando la economia mundial, desplazando el
empleo de la produccién (agricultura e indus-
tria) al sector servicios. Hay dos factores en
juego. En primer lugar, a medida que aumen-
tan los ingresos, los consumidores tienden
a dedicar una mayor parte de sus gastos a
los servicios. En segundo lugar, el progreso
tecnoldgico es mas agudo en los sectores
agricola e industrial, lo que empuja a los tra-
bajadores al sector servicios.

A este cambio en la estructura econémica
se suma una transformacion de las ocupacio-
nes dentro de amplios sectores econdémicos.
Duernecker y Herrendorf (2017) proponen
un nuevo modelo de transformacion estruc-
tural que distingue entre categorias amplias
de ocupaciones en lugar de categorias amplias
de industrias. Clasifican las ocupaciones uti-
lizando el mismo principio subyacente que
para las industrias: las ocupaciones de bienes,
como los trabajadores agricolas y operarios
de mdquinas, producen un valor agregado
tangible; las ocupaciones de servicios, como
los administrativos y gerentes, producen un
valor agregado intangible. Con esta novedosa
clasificacion y utilizando 182 datos censales

armonizados para 67 paises, Duernecker y
Herrendorf (2017) muestran que, a medida
que aumenta el PIB per cdpita, el empleo en
ocupaciones de bienes disminuye, mientras
que aumenta en las ocupaciones de servicios.
Sin embargo, lo mds sorprendente es que,
a medida que aumenta el PIB per capita, la
participacion del empleo en ocupaciones
de servicios aumenta en todos los sectores
econdmicos. Por lo tanto, los trabajadores
se estan desplazando hacia ocupaciones de
servicios (que producen valor agregado intan-
gible) en el sector servicios, pero también
en el sector de la produccion de bienes. Este
resultado esta estrechamente relacionado con
la «servicificacion» del fenémeno manufactu-
rero descrito en el capitulo 2.

Este estudio replica el andlisis de
Duernecker y Herrendorf (2017) y concluye
que estos cambios estdn presentes también
en los paises de América Latina y el Caribe.
A medida que las economias latinoameri-
canas han crecido a lo largo del tiempo, la
participacion de trabajadores empleados en
ocupaciones de bienes ha caido, mientras que
la participaciéon en ocupaciones de servicios
ha aumentado (véase el grifico 3.1, paneles a
y b). Un analisis mds detallado muestra que la
disminucion de las ocupaciones de bienes esta
relacionada con las disminuciones tanto en el
sector agricola como en el industrial. Quizds
con relacion a la hipotesis de la desindus-
trializacion prematura, los graficos revelan
que los paises de América Latina y el Caribe
parecen tener menos ocupaciones de bienes y
mds ocupaciones de servicios de lo esperado
dado el nivel de desarrollo.

En la tabla 3.1 se presentan estimaciones
sobre como cambia la composiciéon de las
ocupaciones durante el proceso de desarrollo.
Es evidente que el desarrollo econémico no
solo trae consigo un cambio en los niveles de
empleo totales por sector, también cambia la
asignacion de la mano de obra dentro de los
sectores. En otras palabras, a medida que se
desarrollan las economias, cada sector de la
economia emplea relativamente menos perso-
nas directamente en el proceso de produccion
y mas personas que producen valor agregado
intangible.
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GRAFICO 3.1 Desarrollo de las ocupaciones de bienes y servicios, ALC y resto del mundo

a. Ocupaciones de bienes

8
o
£
7]
K9]
c
7]
c
pel
o
s
2 °
£ ° [ ]
°
02F
1 1 1 1 J
0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000
PIB per capita (USD de 1990)
b. Ocupaciones de servicios
08
°
L4 °
°
o
@
o
£
(7]
o]
c
7]
c
pel
v
2
)
IE
&
I I I I J
0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000
PIB per capita (USD de 1990)
® ALC ® RdM ALC, LOWESS ajustada === RdM, LOWESS ajustada

Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando la base de datos IPUMS International Database (Minnesota Population Center, 2019); base de
datos Maddison (Bolt et al,, 2018).

Nota: Las Iineas verdes verticales sefialan los valores 1000, 15 000 y 30 000, para los cuales se incluyen las participaciones del empleo enla tabla 3.1.
LOWESS = regresion polindmica local ponderada; RAM = resto del mundo.
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TABLA 3.1 Reasignacion de las ocupaciones dentro de los sectores durante el proceso de desarrollo
Sector de bienes Sector servicios
PIB per capita (dolares internacionales de 1990) 1000 15000 30000 1000 15000 30000
Participacién del empleo (%) de
Ocupaciones de bienes 097 0,75 0,60 0,17 0,14 0,11
Ocupaciones de servicios 0,03 0,25 0,40 0,83 0,86 0,89

Fuente: Célculos originales para esta publicacién utilizando la base de datos IPUMS International Database (Minnesota Population Center, 2019).
Nota: Las participaciones se calculan a partir de las curvas ajustadas por LOWESS.

Por lo tanto, dos efectos estan cambiando
la naturaleza de los puestos de trabajo en la
misma direccion. En primer lugar, las inno-
vaciones tecnoldgicas y el aumento de los
ingresos estan desplazando la produccion y
los trabajadores de la agricultura y la manu-
factura hacia el sector servicios. En segundo
lugar, este efecto se ve agravado por el cam-
bio en la composicion de las ocupaciones en
curso dentro de cada amplio sector econ6-
mico. En otras palabras, dentro de los secto-
res manufacturero y agricola, las ocupaciones
se estan desplazando de la producciéon hacia
las ocupaciones de servicios (es decir, mds
gerentes y profesionales y menos trabajadores
agricolas y operarios de mdquinas). El pano-
rama que emerge es el de una situacién en la
que los puestos de trabajo del futuro seran
principalmente ocupaciones de servicios que
se concentran cada vez mds en el sector ser-
vicios. Lo mds importante para los respon-
sables de la formulacion de politicas es que
las ocupaciones de servicios requieren habi-
lidades muy diferentes de las necesarias para
las ocupaciones relacionadas con la produc-
cion. En la siguiente seccion se aborda esta
cuestion.

Del cambio tecnoldgico con sesgo
de habilidad al cambio tecnoldgico
con sesgo de rutina

La evidencia reciente en la literatura aca-
démica describe un mercado laboral que
estd cambiando rdpida y significativamente.
Partiendo de la observacion de que los patro-
nes de destruccion y creacion de empleo no
son aleatorios, los economistas laborales han
formulado diferentes hipdtesis para explicar
los patrones observados. Lo que si es evidente

es el cambio significativo en la demanda de
habilidades.

Durante la década de 1990 y principios de
2000, la desigualdad salarial aument6 en las
economias desarrolladas y en desarrollo. En
particular, quedé documentado que la prima
por capacitacion (el ingreso extra que reciben
los trabajadores calificados) estaba aumen-
tando. Los economistas laborales plantearon
la hip6tesis de que las innovaciones tecnologi-
cas estaban beneficiando mis a los trabajado-
res calificados con relacion a los trabajadores
de menor calificacion. Esta llamada teoria del
cambio tecnoldgico con sesgo de habilidad
(SBTC) explicaba esencialmente el aumento
de la prima salarial de los trabajadores cali-
ficados al sugerir que las nuevas tecnologias
estaban aumentando la productividad de los
trabajadores altamente calificados. En otras
palabras, las innovaciones tecnoldgicas eran
complementarias a los trabajadores califica-
dos. En consecuencia, se volvieron mds pro-
ductivos y demandados, lo que en tltima
instancia condujo a salarios mds altos de la
mano de obra calificada. Durante un par de
décadas, la teoria y los ensayos empiricos
y las evidencias sirvieron para explicar los
patrones observados en los datos.

Sin embargo, con el tiempo, nuevos estu-
dios mostraron un vaciado de los puestos de
trabajo y las ocupaciones que se encontraban
en el medio de la distribucion salarial en las
economias desarrolladas. Aunque ain se
creaban puestos de trabajo en ambos extre-
mos del espectro de calificaciones (califica-
ciones bajas y altas), los puestos de trabajo de
calificacion media estaban desapareciendo.
Este fendmeno es conocido como polariza-
cion del mercado laboral. Concretamente, los
puestos de trabajo mejor remunerados, como
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las ocupaciones directivas, profesionales y
expertos asociados, estdn experimentando
rapidos incrementos en sus participaciones
del empleo. Ademds, han aumentado las
participaciones del empleo en trabajadores
de servicios peor remunerados, como los
empleados domésticos, los limpiadores, el
personal de seguridad y aquellos que se dedi-
can a la hosteleria y el cuidado personal. En
cambio, han disminuido las participaciones
del empleo en puestos de trabajo con remune-
raciones medias, como los empleados de ofi-
cina, los trabajadores de artesanias y oficios
afines, y los operarios de plantas y maquinas,
y ensambladores. Este fendmeno ha sido bien
documentado en Estados Unidos y Reino
Unido, Alemania y otras grandes economias
de Europa occidental?.

Para explicar estos nuevos patrones en
el mercado laboral, los economistas desa-
rrollaron una nueva teoria: el RBTC.
Esencialmente, las tareas rutinarias son un
conjunto limitado y bien definido de activida-
des cognitivas y manuales que pueden llevarse
a cabo siguiendo reglas explicitas. Por ejem-
plo, la seleccion, la clasificaciéon y el montaje
repetitivo son tareas MR; el mantenimiento
de registros, el calculo y el servicio de aten-
cion al cliente repetitivo (como los cajeros de
los bancos) son ejemplos de tareas cognitivas
rutinarias (CR). Las tareas no rutinarias son
aquellas que no se pueden codificar o definir
con reglas explicitas. Estas tareas pueden ser
de caracter cognitivo, como la resolucion de
problemas, las actividades de comunicacion
complejas, y la formulacién y comprobacion
de hipotesis. También pueden ser manuales,
por ejemplo, conducir y realizar actividades
deportivas.

Los modelos de RBTC generalmente pos-
tulan que los ordenadores y los robots son
mads intercambiables por trabajos humanos
que entrafian tareas rutinarias que tareas no
rutinarias. Tanto las tareas rutinarias como
las no rutinarias son sustitutas imperfectas,
y una mayor intensidad de los insumos ruti-
narios aumenta el producto marginal de los
insumos no rutinarios. Segun Autor y Dorn
(2013, 1559), «la caida secular de los pre-
cios en las tareas rutinarias que hacen uso de
capital informdtico complementa las tareas

“abstractas” de creatividad, resolucion de
problemas y coordinacién que desarrollan
trabajadores altamente calificados, como
profesionales y directivos, para quienes el
analisis de datos es un insumo para la pro-
duccién. De una manera critica, la automa-
tizacion de las tareas rutinarias no sustituye
ni complementa directamente las principales
tareas de ocupaciones con un nivel bajo de
calificacion —en particular, las ocupaciones
de servicios— que dependen en gran medida
de tareas “manuales” como la destreza fisica
y la comunicacién interpersonal flexible. En
consecuencia, a medida que la informatiza-
cion erosiona el salario pagado a las tareas
rutinarias en el modelo, los trabajadores
menos calificados reasignan su oferta de
mano de obra a ocupaciones de servicios».

Esta nueva teoria parece ajustarse bas-
tante bien a la experiencia de las economias
desarrolladas. ¢Cudl ha sido la experiencia
de los paises en desarrollo? ¢{También se esta
produciendo una polarizacién del mercado
laboral en los paises en desarrollo? ¢Se mate-
rializardn los mismos patrones? ¢Y cudl es la
posicion de la region de Ameérica Latina y el
Caribe en este debate? Este capitulo se ocupa
de estas preguntas a continuacion.

La polarizacién del mercado laboral
en el mundo en desarrollo: ;esta
proxima?

Hasta la fecha, hay evidencia mixta sobre la
polarizacion del mercado laboral en los pai-
ses en desarrollo. Por una parte, aunque la
polarizacion no se haya producido atin, puede
ser inminente, a medida que las innovaciones
tecnoldgicas se diseminen y adopten en todos
los paises en desarrollo. Por otra parte, hay
muchas razones por las que la experiencia de
los paises en desarrollo no tiene por qué ser
similar a la de las economias avanzadas.
Maloney y Molina (2016) presentan varias
razones posibles por las cuales la polarizacion
del mercado laboral podria no llegar a pro-
ducirse nunca o podria ser mds moderada en
algunos paises. En primer lugar, las distribu-
ciones iniciales de las ocupaciones pueden ser
muy diferentes en las economias en desarrollo.
Por ejemplo, es posible que no tengan muchos
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trabajadores dedicados a tareas rutinarias,
comunmente asociadas con la fabricacion y el
trabajo administrativo rutinario en oficinas.
Este argumento es particularmente relevante
para los paises de ingresos mds bajos, en los
que la industrializacion puede ser limitada
(y los trabajos rutinarios de fabricacion son
pocos), y en los que muchos trabajadores se
dedican a ocupaciones primarias y elementa-
les. Por lo tanto, serian pocos los trabajadores
que se dedican principalmente a tareas rutina-
rias los que serfan desplazados. En el contexto
de la region de América Latina y el Caribe, este
argumento puede ser relevante para Bolivia,
Haiti y algunos paises de América Central.

En segundo lugar, los puestos de trabajo
externalizados de las economias avanzadas
podrian estar llenando (contrariamente a
vaciar) los puestos de trabajo de calificacion
media en las economias en desarrollo. Esto
podria ser particularmente importante para
México y algunas economias de América
Central, que podrian recibir los puestos de
trabajo del sector manufacturero que se estin
externalizando en Estados Unidos.

En tercer lugar, las nuevas tecnologias
podrian reducir las barreras de entrada y faci-
litar los flujos de informacion sobre mercados
y oportunidades, productos potenciales, insu-
mos y tecnologias de produccion para permi-
tir crear nuevas industrias, como los servicios
de transporte, las finanzas, el turismo y la
comercializacién internacional de produc-
tos locales. Mientras tanto, el impacto de
las innovaciones tecnoldgicas en los paises
en desarrollo es incierto. Algunos estudios
sugieren que la adopcion de las TIC esta estre-
chamente correlacionada con la polarizacién
del empleo (Michaels, Natraj y Van Reenen,
2013). Sin embargo, los stocks de capital
relacionados con las TIC son menores en los
paises en desarrollo (Eden y Gaggl, 2015),
por lo que los efectos de desplazamiento en
los puestos de trabajo directamente afectados
por las TIC podrian ser mds moderados.

Como se argumentard con mas detalle en
breve, la adopcion de tecnologias que aho-
rren mano de obra, que aumenten la produc-
tividad y reduzcan los precios finales puede
dar lugar a mayores niveles de empleo si la
demanda de estos productos o servicios es

eldstica, lo que significa que un aumento de
la cantidad demandada compensara con cre-
ces la caida de los precios. Otro argumento
se relaciona con el grado de automatizaciéon
adoptado, ya que depende de varios facto-
res: la calificacion de la fuerza de trabajo, la
capacidad de mantenimiento y la capacidad
de absorcién tecnoldgica, entre otros. La
adopcion de las tecnologias de la automati-
zacion, por lo tanto, puede llegar a dilatarse,
dependiendo de estas condiciones iniciales.
Mientras tanto, la polarizaciéon implica un
mayor nivel de empleo en los tipos de ocupa-
ciones que complementan la automatizacion.
Si un pais no tiene una mano de obra amplia
y altamente calificada, el crecimiento del
empleo no se producird nunca, lo que limi-
tard la polarizacion de la fuerza de trabajo.

La polarizacién del mercado laboral
en el mundo en desarrollo: la evidencia

Las diferentes fuentes de datos sobre empleo,
tareas y ocupaciones han producido resul-
tados mixtos sobre la polarizaciéon del mer-
cado laboral. El Informe sobre el desarrollo
mundial 2016: Dividendos digitales (Banco
Mundial, 2016, 120), que estd basado en
encuestas laborales armonizadas y en la clasi-
ficacion de Autor (2014), afirma lo siguiente:

Hay indicios de que el empleo también
se esta polarizando en varios paises de
ingresos bajos y medios. La disminucion
promedio de la participaciéon del
empleo rutinario ha sido de 0,39 puntos
porcentuales al afoj; es decir, 7,8 puntos
porcentuales para este periodo. China es
una excepcion, ya que la mecanizacién de
la agricultura aumentd la participacion del
empleo rutinario. Los mercados laborales
de paises de bajos ingresos como Etiopia,
con una gran participacién del empleo
en ocupaciones manuales, tampoco
se estan polarizando; tampoco lo estd
haciendo el empleo en Mongolia o en
paises de América Latina, donde otros
factores —como el auge impulsado por los
productos primarios que beneficia a los
trabajadores menos calificados— podrian
desempeniar un papel mds preponderante
en la configuracién de los mercados
laborales.
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En cambio, Maloney y Molina (2016),
que utilizan datos censales armonizados,
no hallan evidencias sé6lidas de polarizacion
en las economias en desarrollo. Los autores
observan que las principales categorias ocu-
pacionales asociadas a las tareas rutinarias
no estan disminuyendo, ni siquiera en térmi-
nos relativos, en la mayoria de los paises en la
muestra. Sin embargo, si encuentran dismi-
nuciones relativas en este tipo de ocupaciones
en Brasil, Indonesia y México, lo que podria
sugerir posibles fuerzas polarizadoras.

Ambos resultados se basan en el analisis
de los cambios en la estructura ocupacional
dentro de los paises a lo largo del tiempo.
De acuerdo con el trabajo de Autor (2014),
las ocupaciones se clasifican como de baja,
media o alta calificacion. Especificamente,
las ocupaciones de calificaciéon media son
ocupaciones no manuales de oficina, de
administracién y venta (white collar), asi
como produccién industrial, artesania y
ocupaciones operativas (blue collar). Por lo
tanto, utilizando datos censales armonizados
o encuestas laborales armonizadas, el analisis
se centra en el crecimiento relativo de cada
categoria ocupacional.

En este andlisis se omite el hecho de que
el conjunto de tareas de una ocupacién no es
estatico en el tiempo. Por lo tanto, la demanda
de habilidades puede cambiar incluso si la
estructura ocupacional no cambia significa-
tivamente. De hecho, Autor, Levy y Murnane
(2003) y Spitz-Oener (2006) observan que, en
respuesta a la introduccién de las tecnologias
de la automatizacion, los trabajadores ajus-
taron su trabajo a tareas complementarias
a las realizadas por las mdquinas. Ademds,
el analisis de informacion a nivel trabajador
sobre las tareas realizadas en una ocupacién
revela que las estructuras de tareas de los tra-
bajadores difieren notablemente dentro de
cada ocupacién (Autor y Handel, 2013). Las
diferencias entre paises también son relevan-
tes. Messina, Oviedo y Pica (2016) conclu-
yen: «Comparar los valores de intensidad de
las tareas en dichos paises y Estados Unidos
revela que, si bien el contenido abstracto de
los puestos de trabajo es similar en América
del Norte y del Sur, los contenidos manua-
les y rutinarios son diferentes. Creemos

que puede deberse a que las ocupaciones de
América Latina comprenden un conjunto
mads heterogéneo de tareas». Por lo tanto, es
importante considerar no solo la evoluciéon
de la estructura ocupacional, sino también
cémo cambia el contenido de las tareas en las
ocupaciones a lo largo del tiempo.

La demanda cambiante de habilidades
en laregion de América Latina y el Caribe

A continuacidn, se describen los resultados
del analisis de este estudio sobre la evolucion
de la demanda de habilidades humanas para
11 paises de América Latina y el Caribe de
2000 a 2014. El estudio sigue la metodolo-
gia propuesta por Autor, Levy y Murnane
(2003), y actualizada por Acemoglu y Autor
(2011). El enfoque conceptualiza y mide las
habilidades mediante la evaluacion de las
tareas especificas asociadas a las diferentes
ocupaciones, en lugar de medir las credencia-
les educativas de los trabajadores que llevan
a cabo dichas tareas. Como es estindar en la
literatura, se evaltan cinco tipos de tareas:
manuales rutinarias (MR), manuales fisicas
no rutinarias (MF-NR), cognitivas rutina-
rias (CR), cognitivo-analiticas no rutinarias
(CA-NR), y cognitivo-interpersonales no
rutinarias (CP-NR).

El anilisis se basa en las encuestas de hoga-
res armonizadas ex post para cada pais-afio
producidas por el Banco Mundial y el
Centro de Estudios Distributivos, Laborales
y Sociales de la Universidad de La Plata en
Argentina (CEDLAS). Estas encuestas sobre
el trabajo y los ingresos de los hogares son
generalmente representativas a nivel nacional
y proporcionan informacion sobre el tamafio
del hogar, la demografia y el nivel educativo,
y, lo que es mds importante, informacién
detallada sobre el empleo. Las clasificacio-
nes ocupacionales originales (no armoniza-
das) especificas de cada pais se reclasifican
atendiendo a la Clasificacion Internacional
Uniforme de Ocupaciones, versiéon 1988
(CIUO-88), elaborada por la Organizacion
Internacional del Trabajo. Todas las ocupa-
ciones contenidas en las encuestas de hogares
se combinan posteriormente con su respectivo
contenido de habilidades de la base de datos
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Red de Informacién Ocupacional (O*NET)
del Departamento de Trabajo de Estados
Unidos (https://www.onetonline.org/).

Una importante advertencia para este
analisis es que O*NET se toma como refe-
rencia principal porque no existen catdlo-
gos de contenido de habilidades por pais y
ano para los paises de América Latina y el
Caribe’. En esencia, se presupone que el con-
tenido de habilidades de una ocupaciéon dada
es comparable internacionalmente. La validez
de este supuesto puede variar para determi-
nadas ocupaciones o paises. Como sefialan
Aedo et al. (2013, 9), «los paises difieren en
los contextos tecnoldgicos v legislativos que
pueden emplear diferentes perfiles de habi-
lidades para ocupaciones especificas. Por
ejemplo, es mds probable que los docentes
en entornos de bajos ingresos carezcan de las
herramientas (particularmente, herramientas
TIC) que apoyan la ensefianza innovadora
que los docentes de paises desarrollados. Del
mismo modo, los médicos o enfermeros pue-
den tener acceso al equipo y conocimientos
médicos que repercuten en el contenido de
habilidades que pueden aplicar en diferentes
entornos». Los autores postulan que las ocu-
paciones intensivas en tareas no rutinarias
probablemente son mds intensivas en habili-
dades en entornos econémicos mds avanza-
dos que en entornos de ingresos mds bajos.
De ser cierto, esto sugeriria un posible sesgo
al alza en la medicion de la intensidad de las
habilidades no rutinarias (tanto analiticas
como interpersonales)*.

La medicién del contenido de tareas suele
basarse en datos que provienen del enfoque
basado en expertos o el enfoque basado en
trabajadores. En el cuadro 3.1 se describen
estos enfoques y sus ventajas y desventajas.

Cualquiera que interprete los resultados de
este analisis debe considerar que los valores
de los indices no son estrictamente compara-
bles entre paises. Por lo tanto, un valor mas
alto del indice de habilidades CA-NR al fin
y al cabo no implica que se encuentren mads
habilidades de esta indole en un pais que
en otro. En cambio, implica que el pais ha
cambiado su estructura ocupacional a favor
de dichas habilidades con mayor frecuencia.
Por lo tanto, es posible comparar la tasa de

cambio (tendencias) entre paises a lo largo del
tiempo.

Los resultados generales son en su mayor
parte consistentes con las conclusiones de
la literatura tanto en los paises desarrolla-
dos como en los paises en desarrollo. El
grafico 3.2, paneles a y b, revela que la mayo-
ria de los paises de la region de América
Latina y el Caribe han experimentado
incrementos en las tareas analiticas (panel
a) e interpersonales (panel b) dentro del
componente de tareas cognitivas no rutina-
rias. En el caso de las tareas CA-NR, Costa
Rica es el pais que mds ha crecido, seguido
por Ecuador, Nicaragua, Perd y Colombia.
Uruguay, Brasil y Chile muestran una tasa
de crecimiento mds lenta pero importante en
el uso de estas habilidades, mientras que la
Republica Dominicana y El Salvador mues-
tran tasas de crecimiento lentas. México pre-
senta una disminucion en las tareas CA-NR,
un resultado sorprendente que puede deri-
varse, en parte, de ciertas limitaciones de los
datos. Dado que México modificé su cla-
sificacion ocupacional en 2008, el analisis
se limit6 al periodo 2000-08. El afio 2008
estuvo marcado por el comienzo de la crisis
financiera global, que también pudo haber
afectado a los resultados.

Para las habilidades CP-NR, sucede algo
similar. Un primer grupo de paises com-
puesto por Costa Rica, Ecuador y Nicaragua
lidera la clasificacion con tasas de crecimiento
muy fuertes, mientras que un segundo grupo,
comprendido por la Republica Dominicana,
Uruguay, El Salvador y Peru, también mues-
tra fuertes tasas de crecimiento. Por detras
estdn Brasil, México, Colombia y Chile con
aumentos menores.

Las tendencias temporales de las tareas
MF-NR en el panel ¢ son consistentes
con los resultados de estudios previos.
En toda la region, existe una marcada
tendencia a la disminucién de las tareas
MF-NR. Las disminuciones mds grandes
se observan en Costa Rica y Peru, segui-
dos por Nicaragua y Ecuador. El panel
e muestra un panorama similar para las
tareas MR. La Reptblica Dominicana
y Costa Rica muestran las mayores dis-
minuciones. En esencia, todos los paises
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de la regién estdn experimentando una
disminucién de MF-NR y MR, aunque a
ritmos diferentes.

Los resultados sobre las tareas CR son
mixtos (grafico 3.2, panel d). Han aumen-
tado en muchos paises de la region (fuer-
temente en Perd y Brasil), mientras que
disminuyen en otros, mas notablemente en
El Salvador. Hardy, Keister y Lewandowski
(2016) informan sobre un resultado similar
para una muestra de 10 paises de Europa
oriental®. Los autores atribuyen los dife-
rentes resultados entre paises a una com-
binacién de cambios estructurales a ritmos
diferentes y desplazamientos hacia el trabajo
con una menor velocidad de desrutinizacion.
Este resultado contrasta con la experiencia
de los paises desarrollados, en los que se
observa un claro y marcado descenso de las
ocupaciones intensivas en tareas CR. Este
resultado deberia ser motivo de preocupa-
cion para los responsables de la formula-
cion de politicas en la region. La evidencia
en las naciones avanzadas sugiere que las

tecnologias que podrian reemplazar este tipo
de tareas ya existen y podrian adoptarse en
la region de América Latina y el Caribe en
un futuro cercano. Por lo tanto, estas ocu-
paciones podrian estar en riesgo de cambiar
o desaparecer en la préxima década mds o
menos, dependiendo del ritmo de adopcién
de la tecnologia.

A continuacidn, se describen los resulta-
dos que surgen de un andlisis cronologico
de los dos principales sectores econémicos
(industrial y servicios) para 11 paises de
la region de América Latina y el Caribe®.
Siguiendo los mismos procedimientos de
estandarizacién que utilizamos previamente,
se describe por separado la evolucién de los
indices de componentes de tareas para la
muestra de trabajadores empleados en cada
sector. Por lo tanto, los resultados presen-
tados se refieren tnicamente a los cambios
en la utilizacién de las tareas dentro de
cada sector y se abstraen de los efectos de
la reasignacion de la mano de obra entre los
sectores.

CUADRO 3.1

{Qué hacen los trabajadores?

Los empleos en una economia estan indexados a
un conjunto de ocupaciones que desarrollan tareas.
Estas tareas se han clasificado en la literatura como
rutinarias o no rutinarias; véanse Acemoglu y
Autor (2011), y Autor, Levy y Murnane (2003). La
primera categoria consiste en actividades manuales
y especificas, generalmente mds propensas a la
automatizacién y a la replicabilidad por maquinas
u ordenadores. La segunda categoria esta compuesta
por actividades mds complejas en las que la
abstraccion y las habilidades socioemocionales
desempeiian un papel importante. Sin embargo,
medir el contenido de las tareas no es sencillo, y las
dos principales fuentes de datos que lo validan son
producidas por un grupo de expertos, atendiendo
a un numero fijo de ocupaciones (enfoque basado
en expertos), o por trabajadores que identifican
el contenido de sus tareas basindose en su propia
experiencia (enfoque basado en trabajadores).

Enfoque basado en expertos

Este enfoque se basa en entrevistas a un grupo de
informantes —titulares de un puesto de trabajo,
expertos en la ocupacion y psicologos industriales—
para que valoren la importancia de una ocupacién
determinada, puntuando la importancia o la
intensidad de las diferentes tareas en el lugar de
trabajo. Una fuente comin de informacion es
O*NET?, que abarca casi 1000 ocupaciones en
Estados Unidos. En un principio, O*NET opera
proporcionando informacion sobre descriptores
orientados al trabajo (como caracteristicas del
trabajador, requisitos del trabajador y requisitos
de experiencia) y descriptores orientados al
puesto de trabajo (como requisitos ocupacionales,
caracteristicas de la mano de obra e informacion
especifica de la ocupacion) que tienen en cuenta
las tareas. Estas evaluaciones se actualizan
periddicamente para reflejar los cambios en la

El cuadro continiia en la pdgina siguiente
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CUADRO 3.1

estructura ocupacional de la economia de Estados
Unidos, utilizando como referencia la Clasificacién
Estandar de Ocupaciones (SOC).

El enfoque basado en expertos se ha uti-
lizado ampliamente en estudios destinados a
comprender la dindmica de las ocupaciones (por
ejemplo, Acemoglu y Autor, 2011; Autor y Dorn,
2009; Goos y Manning, 2007; Goos, Manning y
Salomons, 2009). Una ventaja de este enfoque es
que sirve como una amplia fuente de informacion
sobre las tareas a lo largo del tiempo que tam-
bién puede extrapolarse a otras economias. Sin
embargo, dicha transicion mediante referencias
cruzadas ha recibido criticas por el sesgo evidente
que se produce al asumir que el contenido de tareas
es el mismo que en Estados Unidos, principalmente
de los datos de O*NET®.

Enfoque basado en trabajadores

A diferencia del enfoque basado en expertos, esta
forma de medir las tareas toma como referencia a
los trabajadores por medio de encuestas especificas.
Se entrevista a los trabajadores y se les pregunta sobre
sus atributos cognitivos y no cognitivos en el trabajo.
Dos fuentes comunes de informacion son el programa
de medicion de habilidades STEP (Habilidades para el
Empleo y la Productividad) del Banco Mundial para los
paises en desarrollo y el Programa para la Evaluacion
Internacional de las Competencias de Adultos (PIAAC)
para los paises de la OCDES. STEP y PIAAC encuestan
a personas aleatorias, de 15 a 65 afos, acerca de las
caracteristicas de sus hogares en las dreas de salud,
educacion, capacitacion y empleo. Ademas, recopilan

{Qué hacen los trabajadores? (Continuado)

datos sobre habilidades cognitivas y socioemocionales
que reflejan la complejidad y la frecuencia de uso de
la lectura, la escritura y las matemadticas; requisitos
fisicos (manuales); y actividades interpersonales en el
trabajo.

La principal ventaja de utilizar el enfoque basado
en trabajadores es que evita los errores de medicion
al atribuir los datos de Estados Unidos? (a través de
O*NET), por ejemplo, a las economias en desarro-
llo. No obstante, el sesgo de respuesta producido por
la gran variacion en el calculo de los indicadores de
tareas dentro de las ocupaciones puede ser proble-
matico. La escasa representacion de ocupaciones
debido a muestras pequefias que no abarcan todos
los sectores econdmicos también podria entorpecer
la comparabilidad con estudios que se basan en el
enfoque basado en expertos.

a. Otra referencia para Estados Unidos es el Diccionario
de titulos ocupacionales, una version anterior de O*NET,
también patrocinada por el Departamento de Trabajo de
Estados Unidos, pero actualmente desactualizada en la
literatura.

b. Véase, por ejemplo, Hardy, Keister y Lewandowski
(2018) para una aplicacion en Europa oriental, y Aedo

et al. (2013) para una comparacion entre paises utilizando
encuestas de hogares y O*NET.

c. https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/
about); https://www.oecd.org/skills/piaac/.

d. Dicarlo et al. (2016) observan que las tareas no
rutinarias en los paises en desarrollo tienden a parecerse

a los datos de Estados Unidos. Se informa sobre una baja
correlacion para las tareas rutinarias, lo que significa que
los estudios de EA sobreestiman el contenido de tareas
repetitivas bdsicas.

Sector industrial

En el grafico 3.3, paneles a y b, se describe la
evolucién de CA-NR y CP-NR en el sector
industrial (mineria y extraccién, manufactura,
construccion y servicios publicos). Ambos
graficos narran la misma historia: un aumento
en la intensidad de CA-NR y CP-NR en el sec-
tor industrial. Entre ellos, surgen dos grupos.
Nicaragua, Peru, El Salvador, la Reptblica
Dominicana, Ecuador, Costa Rica y Brasil
muestran las tasas mds altas de transicién

hacia ocupaciones intensivas en CA-NR vy
CP-NR. Les siguen a un ritmo mds modesto
Chile, Colombia, México y Uruguay.

El panel ¢ del grafico 3.3 muestra que
en el sector industrial las tareas de trabajo
ME-NR han aumentado en todos los paises.
Los cambios son mds significativos en Chile,
Ecuador, El Salvador y Brasil, y mas mode-
rados en Costa Rica, Nicaragua, Colombia y
la Republica Dominicana. Los paneles d y e
del gréifico 3.3 describen la evolucion de las


https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/about
https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/about
https://www.oecd.org/skills/piaac/.

68

EFECTO VIRAL: COVID-19 Y LA TRANSFORMACION ACELERADA DEL EMPLEO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

GRAFICO 3.2 Evolucién del contenido de tareas en los puestos de trabajo (cambio promedio): 11 paises de ALC, 2000-14

Crecimiento del indice de tareas promedio

Crecimiento del indice de tareas promedio

0,10 4

0,05

a. Tareas cognitivo-analiticas no rutinarias (CA-NR)

G I S P P E
& & & O SO S IR
Y S RN & &

S o@ C S

Y

&

N

¥
&

. Tareas manuales fisicas no rutinarias (MF-NR)

0
1 LLe

-0,02

-0,04 4

-0,06

-0,08
_0,10 T T T T T T
B O D @ A AT O o <
'bo\\\" & (b@ obbo 0({\0\ %(5"\ d\‘@@}(‘ . \@Q 06"4'\@60
A P AP RO
CHEEE s ¥
&
N
P
&

Crecimiento del indice de tareas promedio

Crecimiento del indice de tareas promedio

b. Tareas cognitivo-interpersonales no rutinarias (CP-NR)

0,10 4
0,08 -
0,06 -
0,04 -
0,02 -
04
¥ L E AL S SR
) 0\06‘ Q‘é“  © 'z}'bb @0‘,’ ) \{\\@. @(29 C;bb (’@Q‘
&
Ny
K
&K
d. Tareas cognitivas rutinarias (CR)
0,15 4
0,10 4
0,05 I I
0+ _I_I_.-__—._-._I_I_ o = oo
-0,05
_0110 T T T T T T T T T T 1
SR ¥ Ry O
S IF S S
\<_;o & & N & (,o\
ST P
&\c?
¥
&

e.Tareas manuales rutinarias (MR)

-0,10

T IIII
—0,05 + |IIIII

Crecimiento del indice de tareas promedio

. ’b'
\\»@\\o\ O

) \5\9 \06\

Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando encuestas de hogares de la Base de Datos Socioecondmicos para América Latinay el Caribe (SEDLAC), del CEDLAS y el
Banco Mundial (https://datacatalog.worldbank.org/dataset/socio-economic-database-latin-america-and-caribbean).
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GRAFICO 3.3  Evolucién del contenido de tareas en los puestos de trabajo del sector industrial: 11 paises de ALC, 2000-14
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando encuestas de hogares SEDLAC, del CEDLAS y el Banco Mundial (https://datacatalog.worldbank.org/dataset/socio-economic
-database-latin-america-and-caribbean).
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tareas CR y las tareas MR en el sector indus-
trial. Los resultados son muy similares a los
de las tareas no rutinarias: en la mayoria de
los paises, disminuyen.

Estos resultados sugieren que los proce-
sos de produccion en el sector industrial de
la region estan cambiando, adoptando maés
tareas cognitivas y manuales no rutinarias.
Al mismo tiempo, y en consonancia con la
literatura sobre automatizacion y robotiza-
cién, la demanda de habilidades en la region
se estd alejando de las tareas rutinarias, tanto
cognitivas como manuales.

Llegados a este punto, cabe hacer una
advertencia. Como se ha sefialado anterior-
mente, este analisis se basa en la clasificacion
de tareas de O*NET, tanto del afio inicial
2003 como de la version actualizada de 2017.
El uso de ambos catidlogos permite incorpo-
rar al andlisis los posibles cambios que se
hayan producido a lo largo del tiempo en las
tareas dentro de las ocupaciones. En otras
palabras, los trabajadores de una misma ocu-
pacion podrian estar realizando un conjunto
diferente de tareas entre estos dos puntos en
el tiempo. La adopcién de nuevas tecnolo-
gias, por ejemplo, puede sustituir parte de las
tareas de una ocupacién, permitiendo asi a
los trabajadores dedicar mds tiempo a otras
tareas y modificando la intensidad de las
tareas dentro de una ocupacion. Por lo tanto,
el supuesto en este andlisis es que los cam-
bios en las tareas de Estados Unidos también
se han producido en los paises de América
Latina y el Caribe y en la misma medida.

Lo que sigue es una descomposicion sim-
ple de los resultados generales del sector
industrial en tres componentes: 1) entre ocu-
paciones (cambios en la estructura ocupacio-
nal dentro del sector industrial), 2) dentro
de las ocupaciones (como han cambiado las
tareas en una determinada ocupacion), y 3) la
interaccion entre estos dos. Esta descompo-
sicion permite desentrafiar algunos patrones
heterogéneos que se observan en los distintos
paises.

En el grafico 3.4 se presentan los resul-
tados de esta descomposicién simple para
las tareas de CA-NR (panel a) y CP-NR
(panel b). Los patrones que se acaban de

describir son, en su mayor parte, el resultado
de los cambios ocurridos en las ocupacio-
nes. Curiosamente, en cinco paises —Chile,
Ecuador, México, Pert y Uruguay— los
cambios entre ocupaciones contribuyeron
negativamente a los resultados cognitivos
no rutinarios generales. En otras palabras,
con el tiempo el sector industrial de estas
economias ha cambiado su estructura ocu-
pacional, alejdndose de las tareas cognitivas
no rutinarias. Sin embargo, este efecto se
revierte completamente con el aumento
de las tareas cognitivas no rutinarias den-
tro de las ocupaciones. Por lo tanto, si se
asume que los trabajadores de la region de
América Latina y el Caribe en una ocupa-
cion especifica no cambiaron en absoluto
sus tareas (no hubo cambios dentro de la
ocupacion), entonces el sector industrial en
Chile, Ecuador, Pert, México y Uruguay
habria experimentado una disminucién en
el uso de tareas cognitivas no rutinarias.

Sector servicios

El grifico 3.5 revela que en el sector
servicios las tareas CP-NR (panel b) estdn
aumentando en todos los paises de América
Latina y el Caribe, excepto en Chile y
Uruguay, y las tareas CA-NR (panel a)
estdn aumentando significativamente en
Pert, Nicaragua y Ecuador, aumentando
moderadamente en El Salvador, Brasil y
Costa Rica, y disminuyendo en Colombia,
Chile, Uruguay, la Republica Dominicana
y México. El Salvador, Nicaragua y Peru
se destacan con las tasas de crecimiento
mads altas en ambas tareas. Los paneles ¢y
e indican que el sector servicios también se
estd alejando de las tareas manuales, tanto
rutinarias como no rutinarias. Por dltimo,
el panel d también refleja aumentos impor-
tantes en la intensidad de las tareas CR
para todos los paises de América Latina y
el Caribe. El aumento en el uso de tareas
CR contraviene en cierto modo los resul-
tados para los paises desarrollados y la
hipétesis de RBTC. De hecho, Autor, Levy
y Murnane (2003), y Acemoglu y Autor
(2011) encuentran que las ocupaciones
intensivas en tareas CR (como de oficina
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GRAFICO 3.4 Descomposicion del contenido de tareas en el sector industrial: 11 paises de ALC, 2000-14

a. Tareas cognitivo-analiticas no rutinarias (CA-NR)
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Fuente: Célculos originales para esta publicacion utilizando encuestas de hogares SEDLAC, del CEDLAS y el Banco Mundial (https://datacatalog.worldbank
.org/dataset/socio-economic-database-latin-america-and-caribbean).

Nota: El grafico muestra la descomposicidn de los resultados generales para el sector industrial en tres componentes: 1) entre las ocupaciones (cambios en
la estructura ocupacional dentro del sector industrial), 2) dentro de las ocupaciones (cémo han cambiado las tareas en una determinada ocupacion), y 3) la
interaccion entre estos dos.

y administracion) se encuentran entre el
grupo de ocupaciones que mds estdn dismi-
nuyendo en Estados Unidos, y se ha obser-
vado un resultado similar para los paises
de Europa occidental (Goos et al., 2014).

Por lo tanto, parece que el sector ser-
vicios en la region de América Latina y el
Caribe estd experimentando una impor-
tante transformacién en su proceso de
produccioén, en el que las tareas manuales
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GRAFICO 3.5 Evolucién del contenido de tareas en los puestos de trabajo del sector servicios: 11 paises de ALC, 2000-14
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estan siendo sustituidas por otras mds
cognitivas (tanto rutinarias como no ruti-
narias). Son evidentes los patrones de dis-
minucion de las tareas manuales, a medida
que las economias se desplazan hacia tareas
CR y CP-NR, reflejando posiblemente el
aumento de las tareas mas administrativas
o de oficina, asi como tareas que implican
mads trabajo en equipo o interacciones con
clientes. Como se ha sefialado anterior-
mente, el aumento en la intensidad de las
habilidades cognitivas rutinarias contra-
viene en cierto modo la literatura de los
paises desarrollados y deberia ser una sefial
de alarma para los responsables de la for-
mulacién de politicas. La tecnologia para
reemplazar a los trabajadores en estos tipos
de tareas ya existe, como demuestra la
relativa disminucion de estas ocupaciones
en el mundo desarrollado. Por lo tanto, a
medida que la tecnologia se disemine y lle-
gue a las economias de América Latina y el
Caribe, es muy probable que los trabajado-
res en este tipo de ocupaciones se enfrenten
a la competencia de las mdquinas y corran
el riesgo de perder sus puestos de trabajo.

Conclusiones

En general, los paises de la region de América
Latina y el Caribe parecen estar desplazin-
dose de las ocupaciones intensivas en tareas
manuales (tanto rutinarias como no ruti-
narias) hacia las ocupaciones intensivas en
tareas cognitivas no rutinarias (tanto anali-
ticas como interpersonales). Los cambios de
la estructura ocupacional en el conjunto de
la economia vy, por consiguiente, en la inten-
sidad de las habilidades incorporadas en la
economia podrian ser resultado de tres fuer-
zas econdémicas relacionadas pero distintas.
En primer lugar, como se describe en deta-
lle en el primer capitulo de este informe, a
medida que las economias de América Latina
y el Caribe se desarrollan, reasignan la mano
de obra en amplios sectores econémicos. Si
bien algunas ocupaciones aparecen en todos
los sectores, en general la transformacién
estructural implica cambios en la estructura
ocupacional de una economia. De hecho,

los paises de América Latina y el Caribe
experimentaron una transformacion estructu-
ral significativa durante el periodo 2000-14.
En particular, tal como se ha documentado
anteriormente, la mayoria de los paises de la
region de América Latina y el Caribe estdan
experimentando una desindustrializacién
prematura, lo que implica que hay relativa-
mente menos puestos de trabajo en el sector
industrial, mientras que el empleo en el sector
servicios ha aumentado drasticamente.

La segunda fuerza estd relacionada
con el progreso tecnolégico que estd cam-
biando la naturaleza de los procesos de
produccién dentro de todos los sectores
de la economia. Duernecker y Herrendorf
(2017) sefialan que el empleo en ocupacio-
nes de servicios (como gerentes y adminis-
trativos) crece dentro del sector productor
de bienes (agricultura e industria en la
clasificacion de este estudio) a medida que
aumenta el PIB per cdpita. Esto también
estd relacionado con el fenémeno de la
«servicificacion» del sector industrial des-
crito en el capitulo 2. Durante el periodo
de andlisis de este estudio, los paises de
Ameérica Latina y el Caribe experimenta-
ron altas tasas de crecimiento sostenidas,
con un mayor PIB per cédpita al final del
periodo. Dado que las ocupaciones de ser-
vicios difieren de las ocupaciones de bienes
en la intensidad de las habilidades, tam-
bién deberia esperarse un uso cambiante
de la intensidad de las habilidades dentro
de amplios sectores econémicos.

En tercer lugar, la adopcién de la tecnolo-
gia en el lugar de trabajo cambia el conjunto
de tareas que los trabajadores realizan como
parte de su ocupacién. Como la automatiza-
cién y la robotizacion desempeinian las tareas
mas sencillas y rutinarias, los trabajadores
se han adaptado, orientando su horario de
trabajo hacia tareas mas complejas y difici-
les de automatizar. De hecho, Autor, Levy
y Murnane (2003), y Spitz-Oener (2006)
observaron que, ante la introduccién de las
tecnologias de la automatizacion, los trabaja-
dores adaptaron su trabajo a tareas que son
complementarias de aquellas que realizan las
magquinas.
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Perspectivas de futuro:
automatizacion, tareas
habilidades

Desde el articulo seminal de Frey y Osborne
(2017), que afirma que el 47 % de los puestos
de trabajo en Estados Unidos corrian el riesgo
de desaparecer por la automatizacion, una
serie de informes y libros ha avivado los temo-
res de un «desempleo tecnolégico» masivo.
Esta preocupacién no es nueva; se remonta a
los inicios de la Primera Revolucion Industrial
y ha revivido con el tiempo a medida que
potentes innovaciones tecnoldgicas han revo-
lucionado la forma en que se producen bienes
y servicios en una economia.

Esta seccién comienza presentando las
ideas generales sobre el impacto de la auto-
matizacion en los puestos de trabajo. ¢Cudles
son las preocupaciones expresadas por los
tecnopesimistas que afirman que las nue-
vas tecnologias de la Cuarta Revolucion
Industrial (como la IA, el aprendizaje auto-
matico, la internet de las cosas, la fabrica-
ci6n aditiva y la impresion en 3D) difieren de
cualquier innovacién tecnoldgica anterior?
¢Cudles son los posibles impactos de equili-
brio general de introducir nuevas tecnologias
en una economia? ¢Cudl sera el efecto mas
importante?

Posteriormente, se examina como medir el
impacto potencial de la automatizacion en el
numero total de puestos de trabajo, y se sigue
con estimaciones de las pérdidas de puestos
de trabajo debidas a la automatizacion, basa-
das en diferentes metodologias y fuentes de
datos para 16 paises de América Latina y el
Caribe.

Automatizacion y puestos de trabajo:
una historia de terror a las maquinas

El miedo al desempleo tecnoldgico en masa
ha existido durante siglos. Cuando el clé-
rigo William Lee solicité una patente real
para una maquina de tejer en 1589, la reina
Isabel I de Inglaterra sefal6: «Considere lo
que semejante invencion harfa con mis pobres
subditos. Seguramente les causaria la ruina,
al privarles de trabajo» (McKinley, 1958).

De manera similar, la dinastia Qing de China
se resistio a la construccion de ferrocarriles
porque le preocupaba el potencial impacto en
los puestos de trabajo de transporte de equi-
pajes (Zeng, 1973). El caso mds conocido es
posiblemente el movimiento ludita, que sabo-
te6 nuevas maquinas textiles para defender
los puestos de trabajo en Inglaterra.

Sin embargo, la historia econémica ha
demostrado que este miedo es infundado. En
repetidas ocasiones, las innovaciones tecno-
l6gicas han generado grandes ganancias de
productividad que mejoraron las condiciones
de vida y crearon mds puestos de trabajo que
los que destruyeron. Es cierto que algunos
trabajos desaparecieron: las maquinas reem-
plazaron a muchos trabajadores calificados
y no calificados con el tiempo. Sin embargo,
también con el tiempo se han creado nuevos
trabajos, algunos relacionados con las nuevas
tecnologias y muchos no relacionados. Como
resultado, actualmente una mayor propor-
cién de una poblaciéon mucho mas numerosa
estd empleada. Por lo tanto, la historia nos
ensefia que las innovaciones tecnoldgicas
siempre han creado mas empleos que los que
han destruido.

Los tecnopesimistas modernos son
conscientes de las lecciones de la historia,
pero afirman que esta vez es diferente. En
general, aquellos que temen un futuro sin
empleos sefialan los avances tecnologi-
cos cada vez mas rdpidos impulsados por
la digitalizacién (y, por lo tanto, la dis-
ponibilidad de la inteligencia de datos), y
la naturaleza exponencial de la potencia
computacional’. Al principio, los avances
de la automatizacion se limitaban a tareas
rutinarias y repetitivas que seguian reglas
ordinarias que podian codificarse (Autor,
Levy y Murnane, 2003). Como se ha sefia-
lado anteriormente, esto explica la rela-
tiva disminucién de los puestos de trabajo
intensivos en tareas MR (sobre todo en la
manufactura) y tareas CR (por ejemplo,
administrativos y contables). Sin embargo,
los recientes avances en la robética y la
IA amenazan con transcender mds alla de
las tareas rutinarias, invadiendo un con-
junto de tareas que se pensaba del dominio
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exclusivo de los humanos. En 2003, Autor,
Levy y Murnane supusieron que los pues-
tos de trabajo asociados a la conduccién
de vehiculos estaban relativamente a salvo
de la automatizaciéon porque requerian un
procesamiento de datos demasiado com-
plejo, destreza fisica, conciencia situacional
e improvisacion. Actualmente, los vehicu-
los auténomos sin conductor han reco-
rrido miles de kilometros en autopistas y
calles de ciudades con gran éxito. Mientras
tanto, Watson de IBM ha vencido al cam-
pedn de Jeopardy! —el concurso de televi-
sion estadounidense— y puede identificar
tumores con mds precision que los huma-
nos (Brynjolfsson y McAfee, 2014). Las
maquinas desempefian busquedas legales
y escriben pequenios articulos periodisti-
cos con éxito. Los tecnopesimistas sos-
tienen que esta nueva ola de innovacién
tecnoldgica estd invadiendo un conjunto
completamente nuevo de tareas: tareas no
rutinarias, cognitivas y manuales. Por lo
tanto, las maquinas podrian reemplazar
eventualmente (el plazo no estd claro) a
los humanos en muchas, si no en todas, las
tareas de la economia.

Automatizacion y puestos de trabajo:
efectos del equilibrio general

Tal vez la mejor manera de comprender el
impacto total de la introduccién de nuevas
tecnologias es considerar las tres pregun-
tas que Daniel y Richard Susskind (2015)
plantean en su libro sobre el futuro de las
profesiones:

1. ¢Cudl es la nueva cantidad de tareas que
deben llevarse a cabo?

2. ¢Cuadl es la naturaleza de estas tareas?

3. ¢Quién tiene ventaja para llevar a cabo
estas tareas?

La primera pregunta se refiere a considerar
todos los efectos producidos al introducir una
nueva tecnologia que ahorre mano de obra en
la economia. Aunque a primera vista puede
parecer que estas tecnologias solo pueden des-
truir puestos de trabajo al reemplazar a los
humanos, un anilisis detenido de los efectos

sobre el equilibrio general podria indicar
lo contrario. La vision simplista es que las
maquinas solo reemplazan a los trabajadores
que realizan tareas rutinarias. Se basa en la
idea de que hay un numero fijo de tareas en
una economia —la llamada falacia de la carga
fija de trabajo— vy, a medida que las miquinas
realizan cada vez mds de estas tareas, sucede
a expensas de los trabajadores humanos, para
los que quedan menos tareas. Sin embargo,
la historia nos ha ensefiado una lecciéon muy
importante: el nimero de tareas en una eco-
nomia no es fijo y, de hecho, el nimero total
de tareas ha aumentado con el tiempo. ¢Por
qué? Se deben considerar varios efectos.

Si una empresa introduce una nueva tec-
nologia para reemplazar a los trabajadores,
generalmente aumentard su productividad.
En mercados competitivos, esta mayor pro-
ductividad daria como resultado costos
marginales mas bajos y, por lo tanto, pre-
cios mds bajos. A su vez, los precios mas
bajos implican una mayor demanda de
dicho producto o servicio. Cudnto aumente
la demanda depende de la elasticidad-precio
especifica de dicho producto o servicio®.
Si la demanda de un producto especifico es
eldstica, puede conducir a un aumento en el
nivel de produccion (es decir, el nimero de
tareas por realizar) y, por lo tanto, podria
generar mds empleos en dicha empresa
o industria (véase el cuadro 3.2 para algu-
nos ejemplos).

Otro efecto importante para tener en
cuenta es que el aumento de la productivi-
dad y el aumento potencial de la produc-
cion resultante de una mayor demanda en la
industria original aumentan la demanda de
todas las industrias conectadas a la original,
tanto aguas arriba como aguas abajo. Por lo
tanto, se crearan nuevas tareas en las indus-
trias que proveen a la industria original, asi
como en las industrias que pueden utilizar
los productos o servicios como insumos
para su propia produccion. Un ejemplo de
ello podrian ser las industrias de transporte
y logistica, que observarian una mayor
demanda de sus servicios (mds tareas para
realizar) debido al aumento de la produccion
en la industria original.
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CUADRO 3.2 Cuando la automatizacion crea puestos de trabajo

La historia ha sido testigo de varios ejemplos de
innovaciones tecnoldgicas que automatizaron las
tareas de produccién en una industria y condujeron
a un mayor empleo en la misma industria. Durante
la Primera Revolucion Industrial, la introduccion de
nueva maquinaria en la industria textil condujo a
la automatizacion de aproximadamente el 98 % de
la mano de obra necesaria para tejer una yarda de
tela. Sin embargo, el nimero de puestos de trabajos
de confeccion en realidad aument6 (Bessen, 2016).
Mientras tanto, el aumento de la productividad fue
tan significativo que el precio del tejido disminuy6
notablemente. Esto, sumado a la demanda altamente
elastica de prendas de vestir, se tradujo en un
crecimiento neto de los puestos de trabajo en la
industria textil, a pesar de la automatizacion de la
mayoria de las tareas de produccion.

Una historia similar puede ser contada sobre
los cajeros bancarios después de la introduc-
ciéon de cajeros automaticos (ATM) en Estados
Unidos. El ATM realizé muchas de las tareas
desarrolladas por los cajeros bancarios, como
la gestion del efectivo y operaciones bancarias
mas sencillas. Como se detalla en el estudio de
caso de Bessen (2016, 6), «el nimero de cajeros

bancarios equivalentes a tiempo completo ha
aumentado desde que los ATM empezaron a
utilizarse ampliamente al final de la década
de 1990 y principios de 2000. De hecho, desde
2000, el nimero de cajeros bancarios equivalen-
tes a tiempo completo ha aumentado un 2 % por
afio, con mucha mas rapidez que toda la fuerza
laboral. ¢Por qué no cay6 el empleo? Porque el
ATM permitié a los bancos operar sucursales
con un costo menor; esto llevd a abrir muchas
mas sucursales (su demanda era eldstica), com-
pensando la pérdida de puestos de trabajo de los
empleados».

Hay muchos otros ejemplos. El numero del
personal de caja en el comercio minorista ha aumen-
tado desde que los escaneres de codigos de barras
se implementaron ampliamente durante la década
de 1980, a pesar de que los escaneres redujeron los
tiempos para pagar en un 18-19 % (Basker, 2015).
El software de descubrimiento de documentos elec-
tronicos para procedimientos legales sustituye cla-
ramente el trabajo de los asistentes juridicos vy, sin
embargo, a pesar de que se ha convertido en una
industria de miles de millones de dolares, el niimero
de asistentes juridicos ha crecido con contundencia.

Los efectos potenciales ni siquiera se
limitan a la industria donde se introdujo la
innovacion. El aumento de la productividad
resultante de la adopcion de nuevas tecnolo-
gias conduciria a aumentos en los ingresos de
la economia. Estos aumentos podrian con-
ducir a su vez a un aumento en la demanda
de bienes y servicios que no tienen relacion
alguna con la industria original. Por ejemplo,
a lo largo de la historia, los aumentos en la
productividad de la agricultura y la manu-
factura han llevado a una mayor demanda de
servicios de hosteleria, como restaurantes y
hoteles, asi como actividades de ocio y entre-
tenimiento. Por lo tanto, un aumento en la
productividad de una industria puede condu-
cir a la creacion de nuevas tareas en un drea
completamente diferente de la economia.

Por tltimo, la aparicién de nuevas tecno-
logias, particularmente las de uso general®,
tiende a crear nuevos puestos de trabajo y
tareas que ni siquiera existen en la actua-
lidad. A principios de 1900, el 41 % de la
fuerza laboral de Estados Unidos traba-
jaba en la agricultura. Cien afios después
(y varias innovaciones mds tarde), el empleo
en la agricultura es inferior al 2 %, y el
empleo en la atenciéon médica, las finanzas,
el ocio y el entretenimiento (en gran parte
en ocupaciones que no existian hace 100
afios) supera con creces el nimero de tra-
bajadores en la agricultura (Autor, 20135).
Un ejemplo mds actual es la internet. Esta
innovacién no solo ha revolucionado el
acceso a la informacidn, sino que también
ha creado industrias y puestos de trabajo



TRANSFORMACION ECONOMICA, HABILIDADES Y EL FUTURO DEL TRABAJO

77

completamente nuevos que no existian hace
30 afios, como los optimizadores de moto-
res de busqueda'® o los administradores de
redes sociales. Por definicion, estos efectos
son dificiles de medir y prever, pero la his-
toria nos ensefia que las nuevas tecnologias
generalmente conducen a nuevas ocupacio-
nes y tareas que ni siquiera se pueden imagi-
nar hoy en dia.

Un aspecto importante y relevante para
las naciones en desarrollo es que la auto-
matizacion en las naciones desarrolladas
puede tener efectos indirectos; es decir,
las empresas en las naciones desarrolladas
adoptan tecnologias de automatizacién
que les permiten relocalizar (lo contrario
a externalizar) su produccién. Por lo tanto,
las naciones en desarrollo podrian sufrir
pérdidas de puestos de trabajo, o puede
que los trabajos nunca lleguen a emerger
en la economia porque las naciones avan-
zadas estdn relocalizando la produccion al
adoptar tecnologias que ahorran mano de
obra.

Aunque la evidencia sobre este tema es
escasa, Artuc, Christiaensen y Winkler
(2019) han investigado los impactos de la
exposicion a la automatizacién estadou-
nidense en el mercado laboral de México.
Los autores observan que la relacion entre
el empleo en el sector transable y la pobla-
cién no se ve afectada por la exposicion
a la automatizaciéon de Estados Unidos
o por la disminucion de las exportacio-
nes causadas por la automatizacion de
Estados Unidos. Sin embargo, el efecto
promedio oculta los efectos diferenciales
observados en diferentes mercados labo-
rales locales. Por un lado, las dreas que
inicialmente tenian una participacién rela-
tivamente mds alta de puestos de trabajo
que eran susceptibles a ser sustituidos por
la automatizacion en el sector manufactu-
rero experimentaron una disminucién en
la relacién empleo manufacturero-pobla-
cion. Por otro lado, las dreas en las que la
fraccion de puestos de trabajo susceptibles
a ser automatizados era baja experimen-
taron un aumento en la relacion empleo
manufacturero-poblacion.

Automatizacion y empleos: ;humanos
contra maquinas o humanos trabajando
con maquinas?

En la seccién anterior se establecid que el
nimero de tareas en una economia no es
fijo y que la adopcion de nuevas tecnologias
puede, de hecho, generar mas tareas. Sin
embargo, para evaluar si esto implica mas
oportunidades de empleo para los humanos,
es necesario pasar a las preguntas 2 y 3 men-
cionadas anteriormente:

2. ¢Cuadl es la naturaleza de estas tareas?
3. ¢Quién tiene ventaja para llevar a cabo
estas tareas (humanos o maquinas)?

Es importante considerar no solo el
ntmero total de tareas creadas, sino también
si los humanos tienen ventaja para realizar
estas tareas (creando asi mds empleo) o si el
desempefio de las mdquinas en estas tareas es
mejor (por lo tanto, no creando mas empleo
para los humanos).

Un ejemplo sencillo ilustra esta cuestion
con mayor claridad. En una industria en la
que los trabajadores desempefian dos tareas,
A y B, se introduce una nueva tecnologia
que puede automatizar completamente la
tarea A. El aumento de la productividad que
genera la adopcion de la tecnologia de auto-
matizacion conduce a una caida en el precio
del bien (o servicio) producido, y la demanda
es eldstica, de modo que la demanda del
bien aumenta en general. Este aumento con-
ducird a su vez a un aumento en el nimero
de tareas B utilizadas como insumos. En la
medida en que las tareas B sean aquellas en
las que los humanos tienen una ventaja com-
parativa relativa, esta ventaja podria llevar a
que los humanos desempefien mds tareas. Sin
embargo, si la tarea B también es susceptible
a la automatizacion, incluso si la demanda
de tales tareas aumenta, no generard mds
empleo para los humanos.

Por lo tanto, para comprender el impacto
total de la automatizacion en el empleo, es
importante considerar las tres preguntas jun-
tas. No solo es importante tener en cuenta
todos los posibles efectos de equilibrio gene-
ral que pueden dar lugar a la creacion de
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mas tareas en una economia, sino que es
igualmente importante evaluar si las nuevas
tareas que se crean son aquellas en las que los
humanos tienen una ventaja comparativa, o
si las maquinas también pueden reemplazar
a los trabajadores al desempenarlas. Como se
detalla en los modelos que explican la pola-
rizacion del mercado laboral, la introduc-
cion de tecnologias que automatizan ciertas
tareas, principalmente las tareas rutinarias
de produccién, aumenta el valor de las tareas
complementarias, generalmente tareas no
rutinarias. Siempre que los humanos conser-
ven la ventaja comparativa en el desempefio
de estas tareas complementarias, la auto-
matizacion puede generar nuevos trabajos,
aumentando el nivel de empleo total.

Es importante sefialar aqui que los pues-
tos de trabajo y las ocupaciones generalmente
no consisten en una sola tarea. En reali-
dad, los trabajadores realizan un surtido de
tareas —un conjunto de tareas— vy, por lo
tanto, las mdquinas generalmente no reem-
plazan todo un puesto de trabajo u ocupa-
cién, sino un subconjunto de tareas, lo que
permite a los trabajadores desarrollar otros
conjuntos de tareas. La siguiente seccién
vuelve a tratar esta cuestién con mas detalle,
analizando la susceptibilidad de los trabajos
a la automatizacion y cémo se mide el riesgo
de automatizacion en la literatura.

Por ultimo, aunque el resultado puede ser
una economia que al final termina con mds
tareas por realizar y muchas de estas nuevas
tareas seran desarrolladas por humanos, es
probable que haya costos de ajuste significa-
tivos. A medida que las maquinas se vuelven
mads potentes, hdbiles y capaces, el subcon-
junto de tareas en las que los humanos con-
servan una ventaja puede reducirse con el
tiempo. La evidencia indica que estas tareas
requerirdn mds habilidades cognitivas, anali-
ticas, creativas e interpersonales. Por lo tanto,
los responsables de formular politicas deben
considerar la urgencia de inculcar en la fuerza
laboral del futuro estas habilidades de orden
superior. Las implicancias de politica se dis-
cuten al final de este capitulo, pero primero
la siguiente seccion analiza como la literatura
académica ha asumido el desafio de medir

cudntos puestos de trabajo estdn en riesgo de
desaparecer debido a la automatizacion.

Como medir el riesgo

de automatizacion: enfoque basado

en ocupaciones versus enfoque basado
tareas

Aunque el miedo al desempleo tecnolégico
en masa no es nuevo y en realidad se remon-
tan a siglos atrds, la investigacion de Frey y
Osborne (2017) avivé nuevos temores. En su
articulo, afirmaron que hasta el 47 % de los
puestos de trabajo en Estados Unidos corrian
el riesgo de ser automatizados. Desde enton-
ces, una serie de informes que utilizan dife-
rentes enfoques y datos han producido una
amplia gama de estimaciones. Pero, ¢por qué
difieren tanto estas estimaciones?
Fundamentalmente, hay dos enfoques
generales para medir el riesgo de automatiza-
cién en las ocupaciones. El primero, el enfo-
que basado en ocupaciones, fue desarrollado
por Frey y Osborne (2017). Investigaciones
posteriores han criticado su enfoque, recono-
ciendo que las ocupaciones no consisten en
una sola tarea, sino en un conjunto de tareas.
Por lo tanto, aunque un subconjunto de tareas
dentro de una ocupacién puede ser automati-
zado, esto no implica que toda la ocupaciéon
se automatizara o que el trabajo desaparecera
por completo. El segundo enfoque, desarro-
llado por Arntz, Gregory y Zierahn (2016)
y denominado enfoque basado en tareas,
ha producido estimaciones de los riesgos de
automatizacion, que son significativamente
menores (el 9 % para Estados Unidos). Esta
seccion describe brevemente cada enfoque.

Enfoque basado en ocupaciones

Frey y Osborne (2017) basaron su andlisis en
la version 2010 de la base de datos O* NET
(cuadro 3.1). Esta base de datos describe el
contenido de tareas de 903 ocupaciones en
Estados Unidos. En concreto, Frey y Osborne
llevaron a cabo los siguientes pasos:

e Proporcionaron informacién sobre
descriptores orientados al trabajo
(como caracteristicas del trabajador,
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requisitos del trabajador y requisitos
de experiencia) y descriptores orienta-
dos al puesto de trabajo (como requi-
sitos ocupacionales, caracteristicas de
la mano de obra e informacién espe-
cifica de la ocupacién) que tienen en
cuenta las tareas.

e Pidieron a expertos e investigadores de
las tecnologias de la automatizacion
(como el aprendizaje automadtico y la
robética mévil) que clasificaran estas
ocupaciones como automatizables o
no automatizables en funcién de sus
estructuras de tareas'!.

e De estas, solo se seleccionaron 70 ocu-
paciones, en cuya rotulacion los exper-
tos mostraron plena confianza.

e Proyectaron la automatibilidad para el
resto de las ocupaciones al examinar si
la clasificacion de los expertos estaba
sistemdticamente correlacionada con
nueve atributos objetivos de ocupa-
ciones, que estan relacionados con los
cuellos de botella de ingenieria identi-
ficados (por ejemplo, destreza manual,
originalidad y percepcién social).

e Aplicaron una serie de modelos pro-
babilisticos para examinar la robustez
de estos atributos relacionados con los
cuellos de botella al predecir el riesgo
de automatizacién de una ocupacién

e Aplicaron estas probabilidades esti-
madas a las ocupaciones que no fue-
ron evaluadas con confianza por los
expertos.

e Dividieron las ocupaciones en tres
categorias: bajo riesgo de automa-
tizaciéon (menos del 30 %), riesgo
medio (30-70 %) y alto riesgo (mds
del 70 %).

Al combinar esta informaciéon con el
nimero de personas empleadas en cada ocu-
pacion en Estados Unidos, Frey y Osborne
(2017) llegaron a la estimacién de que el
47 % de los trabajos corrian un alto riesgo
de ser automatizados, lo que significa, en sus
palabras, que «las ocupaciones asociadas son
potencialmente automatizables en el curso de
un ndmero no especificado de afios, tal vez

en una década o dos». Curiosamente, descu-
brieron que el riesgo de automatizacién era
mayor para los trabajadores poco calificados
y para las ocupaciones de salarios bajos.

La principal critica de este enfoque es que
se centra en las ocupaciones mds que en las
tareas desarrolladas dentro de una ocupa-
cion. Como se ha indicado, las ocupaciones
no consisten en una sola tarea, sino mas bien
en un conjunto de tareas, y son las tareas las
que estdn en riesgo de ser automatizadas, no
las ocupaciones. Ademads, Frey y Osborne
(2017) asumieron implicitamente que todos
los trabajadores dentro de una ocupacién
desempefian el mismo conjunto de tareas.
Emplear informacion a nivel trabajador sobre
las tareas realizadas en una ocupacion revela
que las estructuras de tareas de un trabajador
difieren notablemente dentro de las ocupacio-
nes (Autor y Handel, 2013).

Enfoque basado en tareas

El enfoque alternativo de Arntz, Gregory
y Zierahn (2016) para medir las pérdidas
de trabajo derivadas de la automatizacion
«se basa en la idea de que la automatizacion
de los puestos de trabajo depende en tltima
instancia de las tareas que realizan los traba-
jadores para estos puestos, y de la facilidad
con que estas tareas pueden ser automatiza-
das». Arntz, Gregory y Zierahn (2016) utili-
zaron datos de PIAAC a nivel individuo, que
contienen indicadores sobre caracteristicas
demograficas, habilidades, caracteristicas del
trabajo y tareas y competencias del trabajo.
Mediante el uso de datos a nivel individuo,
los autores pudieron incorporar posibles dife-
rencias en la estructura de tareas de los traba-
jadores dentro de una ocupacion.

Los autores estimaron la relacion entre las
tareas de los trabajadores y el riesgo de auto-
matizacion al emparejar el indicador de auto-
matibilidad de Frey y Osborne (2017) con las
observaciones de Estados Unidos en la base
de datos de PTAAC basandose en los codi-
gos ocupacionales. Un inconveniente impor-
tante de este enfoque es que solo los codigos
CIUO de dos digitos estan disponibles en la
base de datos de PIAAC y, por lo tanto, surge
un problema de asignacion al emparejar las
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ocupaciones con los codigos de seis digitos de
SOC. Por lo tanto, los autores siguieron un
algoritmo iterativo que asigné a cada individuo
en el conjunto de datos la automatibilidad con
la mayor probabilidad basada en este método.

Este enfoque es menos restrictivo que el
enfoque basado en ocupaciones porque per-
mite que existan diferencias entre las estruc-
turas de tareas dentro de las ocupaciones y
se enfoca especificamente en trabajos indivi-
duales. Ademds, la atencion se centra en qué
tareas tienen un alto riesgo de automatiza-
ciéon. Arntz, Gregory y Zierahn (2016) obser-
varon que la automatibilidad de los puestos
de trabajo es menor en trabajos con elevados
requisitos educativos o trabajos que requieren
cooperacién con otros empleados o en los
que las personas pasan mds tiempo influen-
ciando a otras. En el otro extremo, las tareas
de alto riesgo son aquellas relacionadas con
el intercambio de informacion, la venta o el
uso de dedos y manos. Estos resultados son
mas acordes con la literatura sobre tareas: las
tareas rutinarias son susceptibles a la auto-
matizacion, mientras que las tareas relacio-
nadas con la interaccion social o las tareas
cognitivas tienen menos probabilidades de
ser automatizadas (Acemoglu y Autor, 2011;
Autor y Handel, 2013).

En general, el enfoque basado en tareas
produce estimaciones muy inferiores a las
presentadas por Frey y Osborne (2017). Por
ejemplo, aunque Frey y Osborne sefialan que
el 47 % de los puestos de trabajo en Estados
Unidos tienen un alto riesgo de ser automa-
tizados, Arntz, Gregory y Zierahn (2016)
concluyen que solo el 9 % tiene una alta
probabilidad (mas del 70 %) de ser automa-
tizado. Para paises de la OCDE, encuentran
que solo el 9 % de los trabajos tienen un alto
riesgo de automatizacion.

Como medir el riesgo
de automatizacion: criticas

Estos enfoques estdn sujetos a varias criti-
cas. En primer lugar, ambos enfoques para
medir el riesgo de automatizacion se basan en
la viabilidad técnica de la automatizacion y
no consideran la conveniencia econémica de

adoptar estas tecnologias. Por lo tanto, aun-
que ciertas tareas u ocupaciones puedan estar
técnicamente en riesgo de ser automatizadas,
esos resultados no deben equipararse con la
pérdida de empleo. La adopcion de estas tec-
nologias dependerd de los precios relativos
de los factores capital y trabajo. De hecho,
ambos enfoques sugieren que las ocupaciones
poco calificadas y de salarios bajos estdn téc-
nicamente en mayor riesgo de ser automati-
zadas (principalmente porque realizan tareas
mads rutinarias). Sin embargo, por tratarse
de ocupaciones con salarios bajos, el precio
del capital tendrd que caer mas para hacerlas
econémicamente atractivas.

En segundo lugar, apenas se considera
la velocidad de adopcién de estas tecnolo-
gias. Esto es particularmente relevante para
los paises en desarrollo. La adopcion de
nuevas tecnologias generalmente requiere
un amplio conjunto de complementarie-
dades como el capital fisico y humano. En
una publicacion reciente —The Innovation
Paradox: Developing-Country Capabilities
and the Unrealized Promise of Technological
Catch-up—, Cirera y Maloney (2017, 2)
afirman que, «si una empresa (pafs) invierte
en innovacién, pero no puede importar la
maquinaria necesaria, contratar trabajadores
e ingenieros capacitados o recurrir a nuevas
técnicas de organizacion, los rendimientos
de dicha inversion serdn bajos. A su vez,
las condiciones subyacentes que impiden la
acumulacion de cualquiera de estos tipos de
capital —como el costo de hacer negocios, el
régimen de comercio, el marco de competiti-
vidad o los mercados de capital, asi como los
que se consideran particulares de la innova-
cién, como la proteccion de los derechos de
propiedad intelectual o las deficiencias del
mercado que desincentivan la acumulaciéon
de conocimiento— afectan a los beneficios
y, por lo tanto, al volumen de inversion en
innovacion».

Otros factores para considerar son los obs-
taculos legales o las restricciones éticas que
impiden o retrasan la adopcion de nuevas
tecnologias. El ejemplo candnico es el de los
vehiculos sin conductor, que estan enfrentando
desafios legales sobre la responsabilidad en caso
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de accidentes (Bonnecfon, Shariff y Rahwan,
2016; Thierer y Hageman, 2015). Ademds, en
ciertas empresas las preferencias pueden estar
sesgadas hacia la provision de servicios por
parte de humanos en lugar de robots. Por ejem-
plo, es posible que los consumidores accedan
a hacer sus pedidos en restaurantes de comida
rapida a través de ordenadores o robots, pero
no esta claro si aceptarian dichas innovacio-
nes en restaurantes de lujo. Del mismo modo,
las preferencias pueden estar sesgadas hacia la
provision de servicios por parte de humanos en
atencién médica, enfermeria y cuidado de per-
sonas mayores, por ejemplo.

Ademis, el conjunto de tareas que des-
empefian los trabajadores no es fija en el
tiempo, incluso dentro de las ocupaciones.
Por ejemplo, Autor, Levy y Murnane (2003),
y Spitz-Oener (2006) observaron que, ante
la introduccion de las tecnologias de la auto-
matizacion, los trabajadores adaptaron su
trabajo a tareas que eran complementarias a
las mdquinas. Por lo tanto, es probable que
los trabajadores cambien y se adapten a las
nuevas tecnologias para evitar el desempleo.

Por ultimo, ambos enfoques estdn disefia-
dos para medir el riesgo de automatizaciéon
por ocupaciones o tareas, pero generalmente
no consideran todos los efectos del equilibrio
general descritos anteriormente. Ninguno de
los enfoques considera la posibilidad de que
el aumento de la productividad se traduzca
en una mayor demanda en diferentes dreas de
la economia, o que estas innovaciones tecno-
l6gicas puedan crear un conjunto completa-
mente nuevo de ocupaciones y tareas que no
existen en la actualidad.

Ahora que se han hecho las aclaraciones
necesarias relacionadas con este tipo de ana-
lisis, la siguiente seccion describe los resulta-
dos de esta investigacion sobre los riesgos de
automatizacion en las economias de América
Latina y el Caribe.

Como medir el riesgo
de automatizacion: la experiencia
de América Latina y el Caribe

¢Cual es el porcentaje de puestos de trabajo
en riesgo de automatizacion en las economias

de América Latina y el Caribe? Las estima-
ciones presentadas aqui para Bolivia, Chile
y Colombia, y posteriormente para todos
los paises de América Latina y el Caribe, se
basan en los dos enfoques descritos previa-
mente: el enfoque basado en ocupaciones de
Frey y Osborne (2017) y el enfoque basado en
tareas de Arntz, Gregory y Zierahn (2016),
utilizando la base de datos de PIAAC para
Chile. Las estimaciones también se basan en
informacion de las encuestas de STEP para
Bolivia y Colombia, que contienen informa-
cion a nivel trabajador sobre las tareas que
se realizan en los puestos de trabajo. Aqui se
sigue un enfoque similar al de Arntz, Gregory
y Zierahn (2016) con algunos ajustes necesa-
rios porque las bases de datos no son estricta-
mente comparables con PIAAC.

Dado que no hay informacién disponi-
ble para el resto de los paises de la region de
Ameérica Latina y el Caribe, las estimaciones
para estos paises se obtienen al imputar los
resultados del andlisis de Bolivia, Chile y
Colombia. En concreto, para cada pais con
datos a nivel trabajador y a nivel tarea, se
determina el porcentaje de trabajadores den-
tro de una ocupacién que estin en mayor
riesgo de automatizacion (es decir, mas del 70
%). Ese nimero se aplica luego a los demas
paises usando sus encuestas sobre labores
domésticas. Aunque sea algo limitado, el
analisis proporciona un rango de estimacio-
nes para cada pais en funcion de las metodo-
logias y las fuentes de datos disponibles. Al
imputar los resultados de un pafis diferente, la
unica fuente de diferencias entre paises surge
de sus distintas estructuras ocupacionales.

A continuacion, se presentan los resulta-
dos de los tres paises —Chile, Colombia y
Bolivia— para los cuales se dispone de datos
a nivel trabajador y a nivel tarea. Las estima-
ciones de Chile se basan en la base de datos
de PTAAC de la OCDE, y las de Colombia
y Bolivia se basan en las encuestas de STEP
del Banco Mundial. Aunque el propésito
de las encuestas es similar —identificar las
tareas y habilidades requeridas en el lugar de
trabajo—, existen algunas diferencias impor-
tantes en la formulacion de las preguntas y
en las respuestas especificas disponibles.
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Por lo tanto, los resultados no son estricta-
mente comparables entre paises.

Resultados de Chile

Los resultados de Chile, basados en los datos
disponibles de la encuesta PIACC producida
por la OCDE vy siguiendo de cerca el enfo-
que basado en tareas desarrollado por Arntz,
Gregory y Zierahn (2016), se corresponden
con los resultados encontrados para los paises
de la OCDE. Ademas, el riesgo de automati-
zaciéon por ocupacién calculado por Frey y
Osborne (2017) se imputa y aplica a los datos
de Chile. El hecho de que en Arntz, Gregory
y Zierahn (2016) los datos de PIAAC tienen
un nivel de agregacion de dos digitos para des-
cribir las ocupaciones, mientras que los datos
de Frey y Osborne se desglosan en seis digi-
tos, presentd un problema de asignacion. Para
resolver el problema, el equipo de investigacion
sigui6 el enfoque de Arntz, Gregory y Zierahn
(2016), usando un algoritmo para asignar el
nivel de riesgo mas probable dadas las carac-
teristicas del trabajador y el puesto de trabajo.

Una comparacion de los enfoques basa-
dos en tareas y ocupaciones revela perfiles de
riesgo muy diferentes entre los puestos de tra-
bajo y las ocupaciones. Lo mds sorprendente
es que el rango del riesgo de automatizacion
es mds alto cuando se imputa el nimero de
riesgo de Frey y Osborne (2017), 46 %, y el
mads bajo cuando se aplica el enfoque basado
en tareas, 6,5 %.

De acuerdo con estudios anteriores, los
resultados del estudio indican que la meto-
dologia de Frey y Osborne (2017) genera
una distribucion bipolar del riesgo de
automatizacion con picos proximos a los
extremos (véase del grafico 3.6). En otras
palabras, el enfoque basado en ocupacio-
nes sugiere que un nimero significativo de
puestos de trabajo tienen un riesgo muy
bajo (menos del 30 %) de automatizacién
y un alto ndmero de trabajadores tienen un
alto riesgo (mds del 70 %). La distribucién
es relativamente plana y baja para puestos
de trabajo en la categoria de riesgo medio

(30-70 %).

GRAFICO 3.6 Distribucién de la automatibilidad entre distintas metodologias, Chile
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Fuente: Clculos originales para esta publicacion utilizando valores de Frey y Osborne (2017) y datos de PIAAC, de la OCDE (https://www.oecd.org/skills

/piaac/), para Chile.

Nota: En el enfoque basado en ocupaciones, los valores de Frey y Osborne se aplican a las ocupaciones de CIUO en los datos de PIAAC para Chile, utilizando
ponderaciones idénticas para cada ocupacion de SOC de seis digitos dentro de la ocupacién correspondiente de CIUO de dos digitos.
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Por el contrario, el enfoque basado en
tareas produce una distribucién mds suavi-
zada con un pico en el extremo inferior del
espectro de riesgo, lo que sugiere que muchos
puestos de trabajo estdn relativamente a
salvo de la automatizacion. Aunque estas
estimaciones sugieren que pocos puestos de
trabajo tienen un alto riesgo de ser automa-
tizados (menos del 7 %), hay una cantidad
significativa de puestos de trabajo en la cate-
goria de riesgo medio. Los trabajadores en
este tipo de puestos de trabajo generalmente
realizan un conjunto de tareas, algunas de
las cuales corren el riesgo de ser automatiza-
das, mientras que otras tareas se consideran
seguras. Por lo tanto, aunque estos puestos
de trabajo no estdn en riesgo inminente de
desaparicion, es probable que se transformen
significativamente a medida que las tecno-
logias de la automatizacion se vuelven mas
potentes. Por lo tanto, los trabajadores se
verdn obligados a adaptarse a un lugar de
trabajo con tecnologia que sustituird algunas
de sus tareas, y necesitaran ser flexibles para
realizar tareas complementarias al trabajo de
las mdquinas.

Resultados de Colombia
Los resultados de Colombia se basan en datos
a nivel trabajador de las encuestas de STEP
producidas por el Banco Mundial. Aunque
estas encuestas tienen el mismo propdsito que
las encuestas de PIAAC, existen algunas dife-
rencias significativas en las preguntas especi-
ficas que se incluyen y en el formato de las
respuestas disponibles. Por lo tanto, la meto-
dologia basada en tareas de Arntz, Gregory y
Zierahn (2016) tuvo que ser adaptada al for-
mato especifico de las encuestas de STEP'?,
El enfoque basado en ocupaciones genera
una distribucién similar a la de Chile y
Bolivia: una distribucién bipolar, cuya masa
estd concentrada en las categorias de bajo y
alto riesgo, con poca masa en la categoria de
riesgo medio. Para Colombia, una masa mds
pequeiia de empleo se concentra en la cate-
goria de bajo riesgo, con relacion a Chile y
Bolivia. Segtn esta metodologia, el 48 % de
los puestos de trabajo corren el riesgo de ser
automatizados.

Los resultados de Colombia utilizando el
enfoque basado en tareas son muy diferen-
tes de los de Chile y Bolivia. En particular,
el enfoque basado en ocupaciones y el enfo-
que basado en tareas arrojan resultados mds
cercanos. Si bien esta conclusion no se refleja
en el porcentaje de puestos de trabajo de alto
riesgo —la imputacion de Frey y Osborne
(2017) sugiere que el 48 % de los empleos son
de alto riesgo, mientras que el enfoque por
tareas apunta a aproximadamente la mitad,
el 24,6 %—, los perfiles de distribucién del
riesgo no son tan dispares como en el caso de
Chile (véase el grifico 3.7).

El enfoque basado en tareas utilizando
datos de STEP genera una distribucién con
un pico cercano (pero inferior) al punto de
corte del 70 %. Por lo tanto, esto sugiere
que una gran masa de trabajadores se ubica
en ocupaciones en las que un nimero signi-
ficativo de las tareas que realizan estdn en
riesgo por automatizacion. Los resultados
son algo preocupantes porque la introduc-
cién de nuevas tecnologias requerird que los
trabajadores adquieran la flexibilidad para
adaptarse con éxito y realizar las tareas mds
complejas que son complementarias a las
maquinas. Como se sefiala mds adelante en
este capitulo, seria aconsejable que las auto-
ridades gestionaran estos riesgos invirtiendo
en programas de educacion y capacitaciéon
en el puesto de trabajo, que puedan ayudar
a los trabajadores a adaptarse a las nuevas
tecnologias y los cambios significativos que
puedan introducirse en sus ocupaciones.

Resultados de Bolivia

Los resultados de Bolivia se basan en datos
a nivel trabajador de las encuestas de STEP
producidas por el Banco Mundial. Aunque
estas encuestas tienen el mismo propdsito que
las encuestas de PIAAC, existen algunas dife-
rencias significativas en las preguntas especi-
ficas que se incluyen y en el formato de las
respuestas disponibles. Por lo tanto, la meto-
dologia basada en tareas de Arntz, Gregory y
Zierahn (2016) tuvo que ser adaptada al for-
mato especifico de las encuestas de STEP".
Los resultados, sin embargo, son compara-
bles entre Colombia y Bolivia.
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GRAFICO 3.7 Distribucion de la automatibilidad entre distintas metodologias, Colombia
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Fuente: Célculos originales para esta publicacidn utilizando valores de Frey y Osborne (2017) y datos del programa de medicién de habilidades STEP del
Banco Mundial (https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/about) para Colombia.

Nota: En el enfoque basado en ocupaciones, los valores de Frey y Osborne se aplican a las ocupaciones de CIUO en los datos de STEP, utilizando
ponderaciones idénticas para cada ocupacion de SOC de seis digitos dentro de la ocupacién correspondiente de CIUO de dos digitos.

Al igual que ocurre con los demds pai-
ses de la muestra, el enfoque de Frey y
Osborne (2017) produce una distribucién
bipolar. Sin embargo, en el caso de Bolivia
se concentra mds masa en la categoria de
alto riesgo. El enfoque de Frey y Osborne
arroja una estimacién de que casi el 50 %
de los trabajos desaparecerdn por la auto-
matizacion. Curiosamente, los resultados
de Bolivia son bastante diferentes de los
de Colombia y Chile. La distribucién que
se muestra en el grafico 3.8 es mds uni-
forme, con un pico relativamente pequefio
cercano —aunque inferior— al punto de
corte del 70 %. En consecuencia, la esti-
macién del enfoque basado en tareas es
menor que la correspondiente a Colombia,
16,7 %.

Aunque es dificil identificar todas las
fuentes potenciales de las diferencias entre
Colombia y Bolivia, hay dos factores que
desempefian un papel importante. En pri-
mer lugar, las estructuras ocupacionales de
los dos paises son diferentes (por ejemplo,

el sector manufacturero es mds grande en
Colombia). En segundo lugar, la estructura
de tareas dentro de las ocupaciones puede
ser diferente. En particular, el conjunto de
tareas que realizan los trabajadores dentro
de una ocupacién parece ser mas heterogéneo
en Bolivia, involucrando mds tareas que son
dificiles de automatizar.

Resultados de todos los paises de América
Latina y el Caribe

En esta seccion se presenta una muestra mas
amplia de paises para los cuales se imputaron
probabilidades de automatizacién por ocu-
pacion, utilizando los resultados de Bolivia,
Chile y Colombia.

La evaluacion del nimero de puestos de
trabajo en riesgo alto de ser automatizados en
la muestra mds grande de paises se basa en los
resultados obtenidos de las estimaciones para
Bolivia, Chile y Colombia, y los resultados de
Frey y Osborne (2017). Las probabilidades de
riesgo estimadas por ocupacion se emparejan
con la estructura ocupacional de cada pafs,
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GRAFICO 3.8 Distribucién de la automatibilidad entre distintas metodologias, Bolivia
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Fuente: Célculos del equipo de investigacion utilizando valores de Frey y Osborne y datos del programa de medicion de habilidades STEP del Banco Mundial

(https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/about) para Bolivia.

Nota: En el enfoque basado en ocupaciones, los valores de Frey y Osborne se aplican a las ocupaciones de CIUO en los datos de STEP, utilizando
ponderaciones idénticas para cada ocupacion de SOC de seis digitos dentro de la ocupacion correspondiente de CIUO de dos digitos.

que se deriva de los datos armonizados de
las encuestas de hogares de la Base de Datos
Socioecondémicos para América Latina y el
Caribe (SEDLAC) para 16 paises de la region.
Los resultados identifican el porcentaje de
trabajadores dentro de una ocupacién que
tienen un alto riesgo de automatizacion de
acuerdo con las metodologias y las bases de
datos utilizadas. Por lo tanto, para cada pais
en la muestra, se presentan cuatro evaluacio-
nes diferentes del nimero de empleos en alto
riesgo: en primer lugar, las cifras derivadas
del enfoque basado en ocupaciones de Frey y
Osborne (2017); en segundo lugar, las proba-
bilidades imputadas derivadas de Chile, utili-
zando la base de datos de PIAAC; y en tercer
y cuarto lugar, las probabilidades derivadas
del andlisis de Bolivia y de Colombia, utili-
zando datos de STEP. En el caso de los tres
paises con datos relacionados con tareas, las
cifras se basan en datos de encuestas (STEP y
PIAAC) vy, para la comparacién entre paises,
se incluyen las cifras imputadas, combinadas
con los datos de encuestas de hogares.

Al interpretar los resultados, es importante
sefialar que, dado que las probabilidades de
automatizacion se imputan por ocupacion, las
diferencias entre los paises se derivan dnica-
mente de las diferentes estructuras ocupacio-
nales. Asi, por ejemplo, las diferencias entre
las estimaciones de Frey y Osborne (2017)
para Argentina y Uruguay son atribuibles
a que Argentina tiene menos trabajadores
empleados en ocupaciones que corren un
mayor riesgo de ser automatizadas, segin
Frey y Osborne.

Los resultados muestran algunos patrones
claros (véase el grafico 3.9). Es evidente que
el enfoque basado en ocupaciones produce
sistemdticamente estimaciones mds elevadas
y, por lo tanto, podria interpretarse como
un limite superior. En la muestra, las estima-
ciones entre paises varian desde un minimo
del 45,1 % para Panama hasta el 58 %
para El Salvador; el promedio de la region
es del 50 %. Ecuador, Honduras, México y
El Salvador parecen tener mds trabajadores
empleados en ocupaciones que tienen mds
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GRAFICO 3.9 Riesgo de automatizacion por pais de ALC, basado en cuatro metodologias
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Fuentes: Calculos originales para esta publicacion utilizando datos de PIAAC 2016 de la OCDE (https://www.oecd.org/skills/piaac/); datos para Colombia y Bolivia del programa de
medicion de habilidades STEP del Banco Mundial (https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/about); encuestas de hogares SEDLAC, del CEDLAS y el Banco Mundial

(https://datacatalog.worldbank.org/dataset/socio-economic-database-latin-america-and-caribbean).

Nota: Los célculos del equipo de investigacion siguen la metodologia de Frey y Osborne (2016) y Arntz, Gregory y Zierahn (2016). Los nimeros indican el porcentaje de puestos de
trabajo en alto riesgo de ser automatizados, utilizando un punto de corte del 70 %, como es estandar en la literatura.

probabilidades de ser automatizadas. En el
otro extremo, paises como Argentina, Chile y
Panamd parecen tener apenas menos puestos
de trabajo en riesgo.

El empleo de probabilidades derivadas
de la base de datos de PIAAC para Chile da
como resultado las estimaciones mds bajas de
puestos de trabajo en riesgo, por lo que puede
interpretarse como el limite inferior. Las esti-
maciones varian desde un minimo del 6 %
para Bolivia hasta un maximo del 12 % para
El Salvador; el promedio para la region es
del 9,2 %. De nuevo, Argentina y Chile son
los paises que se enfrentan a un riesgo por
debajo del promedio, mientras que Ecuador,
México, El Salvador y Uruguay presentan
un mayor numero de puestos de trabajo en
riesgo.

La aplicacion de estimaciones utilizando
la base de datos de STEP para Colombia
produce un rango mas amplio que el de las
dos metodologias anteriores. Los resultados

indican que Argentina, con el 18,3 %, se
enfrenta al menor ndimero de puestos de tra-
bajo, mientras que Ecuador registra la cifra
mas alta, con mas del 40 % de la fuerza labo-
ral en riesgo alto. Empleando esta metodolo-
gia, el promedio para la region es del 29,8 %.
Argentina, Chile y Colombia parecen estar
significativamente por debajo del promedio
regional, mientras que Ecuador, Honduras,
Meéxico, Peru, Paraguay y El Salvador enca-
bezan las clasificaciones de riesgo.

Por ultimo, el uso de las cifras de la
encuesta de STEP para Bolivia produce
un rango que no es tan amplio como el de
las cifras para Colombia. Una vez mais,
Argentina, con el 19,2 %, tiene el menor
nimero de puestos de trabajo en riesgo, mien-
tras que El Salvador registra el maximo, con el
32,2 %. El promedio regional es del 25,8 %.
Los resultados indican que Argentina, Brasil
y Colombia tienen el menor nimero de pues-
tos de trabajo en riesgo, y Ecuador, Honduras
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y El Salvador tienen el mayor numero de
puestos de trabajo en riesgo.

Es evidente que el enfoque metodoldgico
utilizado para evaluar cuantos puestos de tra-
bajo estdn en riesgo de automatizacion es de
vital importancia, y la eleccién no es inocua.
El enfoque basado en ocupaciones desarro-
llado por Frey y Osborne (2017) produce con-
sistentemente las mayores probabilidades, y el
rango de estimaciones es pequefio y no varia
significativamente con la estructura ocupacio-
nal de cada pais. Segun estas estimaciones, que
se interpretan como un limite superior, alrede-
dor del 50 % de los puestos de trabajo en la
region de América Latina y el Caribe corren
el riesgo de desaparecer por la automatizacion.

Mais alla del enfoque metodolégico, es
evidente que la fuente de datos también es
importante. El uso de diferentes encuestas,
incluso si todas ellas estiman las habilidades y
tareas en la fuerza laboral, también da lugar
a diferentes estimaciones. La base de datos
de PTAAC para Chile produce sistematica-
mente las estimaciones mds bajas para todos
los paises, y, de nuevo, el rango de las estima-
ciones es muy pequefio; practicamente no se
ve afectado por la estructura ocupacional de
los paises. Por lo tanto, los resultados basa-
dos en esta metodologia y fuente de datos se
interpretan como un limite inferior. En gene-
ral, estos resultados sugieren que el miedo al
desempleo tecnoldégico en masa es exagerado
porque solo el 10 % de los puestos de trabajo
podria estar en riesgo.

Los datos de las encuestas de STEP, que
son comparables en su mayor parte, produ-
cen estimaciones similares al comparar las
cifras del andlisis de Bolivia o Colombia.
Las excepciones son Bolivia, Ecuador y
Paraguay, cuyas estimaciones difieren en mds
de 10 puntos porcentuales.

Sin embargo, si se atraviesan las distin-
tas metodologias y fuentes de datos, surgen
algunos patrones. Por ejemplo, algunos de
los paises mas avanzados de la region, como
Argentina y Chile, muestran constantemente
el menor nimero estimado de puestos de tra-
bajo en riesgo. En el extremo opuesto, pai-
ses como Ecuador, Honduras y El Salvador,

algunos de los paises menos desarrollados
de la region, presentan sistemdticamente
un mayor numero de puestos de trabajo en
peligro. Parece, por consiguiente, que los nive-
les de desarrollo mds altos estan asociados
con una estructura ocupacional en la que las
tareas son mds complejas o mas dificiles de
automatizar y, por lo tanto, dan lugar a un
menor numero de puestos de trabajo en riesgo.
Esta conclusion debe ser motivo de gran
inquietud para los paises menos desarrolla-
dos de la region, que, segin las estimaciones,
enfrentan mayores riesgos de automatizacion.

Varios patrones emergen también del ana-
lisis empirico. Primero, el enfoque basado en
ocupaciones produce una distribucion bipo-
lar que concentra la masa de trabajadores en
la categoria de bajo riesgo vy, sobre todo, en la
categoria de alto riesgo. Las diferencias entre
los tres paises que constituyen el nucleo del
andlisis se deben tnicamente a sus diferen-
tes estructuras ocupacionales. Chile tiene la
menor participacion de trabajadores en riesgo
con el 46,3 %, seguido por Colombia con el
48,3 % vy Bolivia con el 49,7 %.

En segundo lugar, el riesgo de automatiza-
cion esta correlacionado negativamente tanto
con la educacion como con los ingresos (véase
el grafico 3.10, paneles a y b). Los resultados
graficos se confirman con el andlisis estadis-
tico. Los trabajadores que tienen un menor
nivel educativo y ganan menos tienden a tra-
bajar en ocupaciones que implican mds tareas
manuales y rutinarias, las mismas tareas aso-
ciadas con un alto grado de automatizacion.
En cambio, los trabajadores mas educados
tienden a trabajar en ocupaciones que tienen
una mayor intensidad de tareas cognitivas
y analiticas, asi como interacciones sociales
complejas, como trabajo en equipo, negocia-
cion y resolucion creativa de problemas.

Por tdltimo, aunque el enfoque basado en
tareas produce una cantidad mucho menor
de empleos con un alto riesgo de ser automa-
tizados, los tres paises presentan una masa
significativa de trabajadores que estdn cerca
del punto de corte. Esta conclusién sugiere
que, aunque los puestos de trabajo podrian
no estar en riesgo de desaparecer, serin muy
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GRAFICO 3.10 Riesgo de automatizacion por caracteristicas seleccionadas, region de ALC
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Fuentes: Calculos originales para esta publicacion utilizando datos de PIAAC 2016 de la OCDE (https://www.oecd.org/skills/piaac/); datos para Colombia y Bolivia del programa de
medicién de habilidades STEP del Banco Mundial (https://microdata.worldbank.org/index.php/catalog/step/about); encuestas de hogares SEDLAC, del CEDLAS y el Banco Mundial

(https://datacatalog.worldbank.org/dataset/socio-economic-database-latin-america-and-caribbean).

susceptibles a la introduccién de nuevas
tecnologias. En otras palabras, hay muchos
trabajadores cuya jornada laboral implica
muchas tareas que seran automatizables en
un futuro cercano. Por lo tanto, dichos tra-
bajadores tendrdn que adaptarse pronto a
las nuevas tecnologias y cambiar su carga
de tareas hacia tareas de mayor destreza,
complejidad y cognicion. Esto puede reque-
rir habilidades y capacidades adicionales de
parte de los trabajadores.

Perspectivas de futuro:
plataformas digitales
y la naturaleza del trabajo

El futuro puede traer consigo la aparicion de
otra posible alteracion en los mercados de
trabajo: el auge de las plataformas digitales
como un nuevo medio para que los trabaja-
dores oferten mano de obra. Para la mayoria
de las innovaciones tecnoldgicas, estas pla-
taformas pueden presentar oportunidades
significativas, pero beneficiarse eficazmente
de ellas también puede presentar desafios
significativos.

Uno de los aspectos positivos es que las pla-
taformas digitales reducen el costo de entrada
para los emprendedores y amplian el acceso a
los grandes mercados. Con solo un teléfono
movil y acceso a la internet, cualquier empre-
sario puede operar en los mercados locales,
regionales e incluso globales. A su vez, las
empresas exitosas pueden expandirse rapida-
mente y fomentar la creacion de empleo. Este
desarrollo puede ser particularmente impor-
tante y relevante para las comunidades rura-
les, donde el empleo fuera de las actividades
agricolas puede ser limitado. Un ejemplo de
las enormes oportunidades para el desarrollo
rural es la experiencia de las «aldeas Taobao»
en China. En el Marketplace Taobao.com,
han surgido muchos grupos de tiendas rura-
les en linea. Estos empresarios producen
bienes, productos agricolas y artesanias en
funcién de sus nichos de competencias. Se
estima que las aldeas Taobao han creado mas
de 1,3 millones de empleos en comunidades
rurales (Banco Mundial, 2019, 39).

Las plataformas digitales no solo brindan
beneficios para los empresarios que venden
productos en linea, sino que también amplian
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el acceso al mercado para profesionales y
proveedores de servicios. Los trabajadores
pueden participar en multiples plataformas
en linea, por un costo de entrada relativa-
mente bajo y por cuenta propia, y llegar a
millones de clientes. Esta es una gran opor-
tunidad para una regiéon como América
Latina y el Caribe, donde la mayoria de los
paises comparten el idioma y tienen antece-
dentes culturales e institucionales similares
que pueden facilitar el comercio de servicios
profesionales.

Desde la perspectiva de los consumidores,
también hay muchos beneficios potenciales.
Por un lado, una mayor competencia entre
empresarios puede dar como resultado precios
mds bajos. Por el otro, los consumidores ahora
pueden acceder a una mejor variedad y cali-
dad de productos y servicios. Aparentemente,
los consumidores confian en estas platafor-
mas porque pueden fiarse de la certificacion
de marca y los comentarios de otros consumi-
dores para tomar decisiones informadas.

Una de las principales oportunidades que
brindan las plataformas digitales es la expan-
sién de la oferta laboral, contribuyendo asi al
crecimiento regional. Aunque los datos son
limitados, particularmente para los paises
en desarrollo, la mayoria de los trabajadores
en las naciones avanzadas utilizan platafor-
mas digitales para obtener ingresos secunda-
rios. Los trabajadores tienen la flexibilidad
y la autonomia para establecer sus propios
horarios de acuerdo con sus necesidades y el
horario de sus ocupaciones principales. Esta
flexibilidad y autonomia podria ser particu-
larmente importante para las mujeres que
estén fuera de la fuerza de trabajo o tengan
un horario limitado debido a sus obligaciones
de cuidado del hogar.

En el contexto de la region de América
Latina y el Caribe, otro beneficio potencial
de las plataformas digitales es que las tran-
sacciones se realizan digitalmente y, por lo
tanto, crean un registro electronico. Esto, en
principio, permitiria gravar estas operaciones,
muchas de las cuales ocurren actualmente
en el sector informal de la economia, eva-
diendo asi los impuestos. Este problema no
debe subestimarse porque las economias de

América Latina y el Caribe estdn notoriamente
limitadas fiscalmente, y los cambios en el mer-
cado laboral pueden afectar a la sostenibilidad
del sistema tradicional de seguro social, un
tema que se analizara en breve con mds detalle.

A pesar de todos los beneficios poten-
ciales que ofrecen las plataformas digitales,
estas presentan importantes desafios para los
responsables de la formulacién de politicas.
Naturalmente, la expansién del comercio
digital requiere una infraestructura de conec-
tividad a la internet confiable y asequible y
una alta difusion de teléfonos moviles. Por lo
tanto, el éxito en el comercio digital depende
de que los paises inviertan y expandan su
infraestructura de telecomunicaciones, espe-
cialmente en las comunidades rurales, si los
paises desean replicar el éxito de las aldeas
Taobao.

Otro desafio es establecer un marco regu-
lador que establezca reglas claras y justas
para todos los participantes. Entre otros pro-
blemas esta la necesidad de establecer reglas
claras sobre la propiedad de los datos y reglas
de confidencialidad, tanto para los consu-
midores como para los proveedores en estas
plataformas. También son importantes los
estandares minimos de calidad y las normas
de seguridad. Ademas, los responsables de la
formulacién de politicas deberian establecer
el marco juridico para la tributacion sobre
transacciones dentro de las fronteras de su
pais, pero también para asuntos de respon-
sabilidad y fiscalidad transfronteriza. Todos
estos son ejemplos de la infraestructura regu-
ladora que debe implementarse para fomen-
tar el crecimiento inclusivo de las plataformas
digitales y, al mismo tiempo, proteger a todos
los participantes en estos mercados.

Por tltimo, la mayor oferta de trabajo dis-
ponible a través de las plataformas digitales
ha iniciado un debate importante sobre si
considerar a estos trabajadores como emplea-
dos de la plataforma digital o como contra-
tistas independientes o personas que trabajan
por cuenta propia. Ademds, el aumento de
estas formas alternativas de oferta laboral
podria amenazar la sostenibilidad del modelo
tradicional de seguro social. A medida que
cada vez mas trabajadores —tanto calificados
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como no calificados— participen en estas
plataformas, el mecanismo de seguro social,
que depende de las contribuciones de emplea-
dores y empleados para financiar la protec-
cion social, se degradara lentamente. Desde
la perspectiva de la regién de América Latina
y el Caribe, que ya tiene altos niveles de infor-
malidad en el mercado laboral, esto es parti-
cularmente preocupante. Los responsables de
la formulacion de politicas en la regién deben
pensar de manera creativa sobre modelos
alternativos de seguro social que no dependan
de la financiacion y los beneficios asociados
a las relaciones formales entre empleadores
y empleados. En otras palabras, los respon-
sables de formular politicas deben definir el
nivel de proteccion social y seguro que se pro-
porcionara a los ciudadanos, independiente-
mente de su situacién laboral y su relacion
(es decir, empleado, contratista o trabajador
por cuenta propia), y encontrar mecanismos
alternativos de financiacién que no dependan
de la relacién empleador-empleado.

Conclusiones e implicancias
de politica

En general, este andlisis concluye que el
riesgo de desempleo tecnoldgico en masa es
bajo para las economias de América Latina
y el Caribe. Ademais, el ritmo de adopcién
pausado de estas tecnologias sugiere que no
es probable que ocurran cambios masivos
en el trabajo durante la proxima década. Sin
embargo, este andlisis también sugiere que
muchos puestos de trabajo se veran afectados
y sufrirdn transformaciones con la aparicién
de estas tecnologias. Y aunque es posible que
estos puestos de trabajo no desaparezcan por
completo, muchas de las tareas que realizan
los humanos en la actualidad probablemente
las desempefiaran las maquinas en el futuro.
Los trabajadores interactuardn con mds
madquinas y tecnologias cada vez mds comple-
jas. Por lo tanto, necesitardn las capacidades
y las habilidades para ajustarse a estas nuevas
demandas.

Existe un creciente consenso de que la
demanda de habilidades en el mercado labo-
ral estd cambiando. Estos cambios se han

estado produciendo durante las ultimas dos
décadas en las economias avanzadas y tam-
bién empiezan a producirse en los paises en
desarrollo que adoptan la tecnologia. Dichos
cambios se ven reforzados por las nuevas tec-
nologias que estin emergiendo y amenazan
con reemplazar a los humanos, principal-
mente en las tareas mas sencillas y rutinarias
que realizan en el trabajo.

Segun el Informe sobre el desarrollo
mundial 2016: Dividendos digitales, las
habilidades necesarias para la economia
moderna van mas alld de las habilidades
cognitivas fundamentales, como la alfabe-
tizacion bdsica y la aritmética. Algunas de
las habilidades mds valoradas, que también
tienen un riesgo bajo de automatizacion, son
las no rutinarias y de orden superior. Estas
habilidades estdn relacionadas con la capa-
cidad de comprender conceptos complejos,
aprender de la experiencia, adaptarse a nue-
vas situaciones vy, en general, resolver pro-
blemas utilizando el pensamiento critico.
La demanda de habilidades interpersonales
y socioemocionales no rutinarias también
estd en aumento. Como figura en el Informe
sobre el desarrollo mundial 2016, «las habi-
lidades socioemocionales (también llamadas
habilidades no cognitivas o “blandas”) abar-
can una amplia gama de habilidades malea-
bles, comportamientos, actitudes y rasgos
de la personalidad, que permiten a los indi-
viduos navegar situaciones interpersonales y
sociales de forma efectiva. Estas incluyen la
determinacion o la perseverancia para ter-
minar un trabajo o lograr una meta a largo
plazo, trabajar en equipo, puntualidad, orga-
nizacién, compromiso, creatividad y honesti-
dad» (Banco Mundial, 2016, 213).

Como se ha revelado en este analisis y
conforme a la literatura, la educacién con-
tinua siendo la herramienta mds eficaz para
asegurarse contra los riesgos de la automati-
zacion. Los trabajadores peor remunerados
y menos capacitados que realizan las tareas
mas sencillas y rutinarias corren el mayor
riesgo de ser reemplazados por maquinas. Al
estar empleados en ocupaciones con salarios
mads bajos, en el corto plazo es menos proba-
ble que dichas tareas se automaticen porque
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los precios de los robots y las tecnologias de
la automatizacion deben bajar atin mds para
que su adopcién sea econOmicamente desea-
ble. Sin embargo, en el medio y largo plazo,
estas tareas cuentan con un riesgo alto de ser
totalmente automatizadas.

Por lo tanto, la inversion en el capital
humano de la fuerza laboral deberia ser una
prioridad para los responsables de la formu-
lacién de politicas. Invertir en la educacion
temprana genera el mayor rendimiento de las
inversiones, y las ventajas crecen con el tiempo
porque el aprendizaje y el desarrollo de hab-
ilidades son acumulativos. De hecho, Engle
et al. (2011) sefialan que 1 USD extra inver-
tido en programas de educacion temprana de
calidad genera un rendimiento de 6-17 USD.
Cuando se garantiza la calidad y el acceso, las
inversiones en educacion temprana también
aumentan la equidad, y hay varios ejemplos de
programas exitosos en la regiéon de América
Latina y el Caribe. Las transferencias de din-
ero en efectivo que fomentan la adopcién de
programas de educacién temprana han favore-
cido el desarrollo lingiiistico en Ecuador y
Meéxico. El programa Crece Contigo de Chile
integra servicios de salud, educacion, biene-
star y proteccion disponibles desde la primera
atencion prenatal de la madre.

Si bien la region de América Latina y el
Caribe ha logrado progresos sustanciales en
la mejora del acceso a la educacion secunda-
ria, la calidad de la educacién sigue estando
a la zaga de las naciones avanzadas y de los
paises en desarrollo de Asia oriental. Por lo
tanto, la atencién debe centrarse en aumen-
tar la calidad de la ensefianza secundaria y en
preparar a los estudiantes para que continden
sus estudios, ya sea en escuelas de oficios o en
la universidad.

Mientras tanto, la demanda de habilida-
des cognitivas no rutinarias de orden supe-
rior estd aumentando. La educacion terciaria
cada vez es mds importante para el futuro
del trabajo. No solo promueve la adquisi-
cion de habilidades técnicas necesarias para
determinadas ocupaciones, sino que también
fomenta el desarrollo de habilidades comple-
jas de resolucion de problemas, pensamiento
critico y comunicacién avanzada, que son

transferibles entre distintos puestos de tra-
bajo y ocupaciones. La educacion terciaria
también desarrolla habilidades sociocon-
ductuales transferibles —como el trabajo en
equipo, la resiliencia y la autoconfianza—,
cuya demanda también ha aumentado en el
mercado laboral. Los responsables de la for-
mulacion de politicas deberian centrarse en
coémo mejorar el acceso y la calidad de los sis-
temas de educacion terciaria (tanto escuelas
de oficios como universidades) para mejorar
las capacidades de la futura fuerza laboral.
Para un andlisis detallado del sistema tercia-
rio en la region de América Latina y el Caribe,
consultese el informe At a Crossroads:
Higher Education in Latin America and the
Caribbean, de Ferreyra et al. (2017).

Por ultimo, a medida que se adopten las
nuevas tecnologias de la automatizacién en
los paises de América Latina y el Caribe, la
educacion para adultos podria cobrar mayor
relevancia. Aunque la cronologia de la adop-
cién de las tecnologias es incierta, es posible
que las transformaciones en el lugar de tra-
bajo se produzcan a mitad de la carrera de
muchos trabajadores, que tendrdn que adap-
tarse, en particular, cambiando el conjunto
de tareas que realizan en el trabajo. Los
Gobiernos deberian desarrollar programas
que ayuden a los trabajadores a mejorar
sus habilidades y volver a capacitarse para
los nuevos trabajos, y minimizar sus cos-
tos de ajuste. Mientras tanto, el disefio de
programas de educacion para adultos debe
tener en cuenta las limitaciones a las que a
menudo se enfrentan los adultos en términos
de tiempo, recursos econoémicos y demandas
competitivas. Al mismo tiempo, la investi-
gacion en neurociencia y conducta ha des-
cubierto que el cerebro adulto aprende de
manera diferente.

El éxito de este tipo de programas ya
implementados en la regién es mixto. El pro-
grama argentino Entra21, que ofrece capaci-
tacion profesional y pasantias para adultos,
observo un aumento del 40 % en los ingresos
de sus participantes (J-PAL, 2017). En Peruq,
un programa de emprendimiento femenino
no tuvo efectos significativos en el empleo. De
manera similar, en la Repablica Dominicana,
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el programa Juventud y Empleo no aumentd
el empleo, aunque mejoré las habilidades no
cognitivas y la formalidad laboral. La eviden-
cia sugiere que los programas de educacion
para adultos tienen mads éxito cuando estdan
vinculados a oportunidades de empleo. Por
lo tanto, los programas que incluyen con-
tratos de aprendizaje y periodos de practi-
cas en colaboraciéon con el sector privado
generalmente tendran efectos mas duraderos
y significativos. Por ejemplo, el programa
colombiano Jovenes en Accion, que combina
la educacion con la capacitacion profesional
en el puesto de trabajo, ha demostrado que
la probabilidad de empleo formal e ingresos
aumentan a corto plazo, y ha observado que
los beneficios se mantienen en el tiempo.

Notas

1. Véanse, entre otros, Brynjolfsson y McAfee
(2014); McKinsey Global Institute (2017);
Banco Mundial (2016, 2019); Foro Econémico
Mundial (2018).

2. El fenémeno reciente de la polarizacion del
mercado laboral ha sido documentado por
Autor, Katz y Kearney (2008) y Autor y Dorn
(2013) en Estados Unidos, y Goos y Manning
(2007) en Reino Unido. La polarizacion labo-
ral también se ha documentado en Alemania
(Dustmann, Ludsteck y Schonberg, 2009;
Spitz-Oener, 2006), y hay indicios de que es un
fenémeno generalizado en los paises europeos
(Goos, Manning y Salomons, 2009; Michaels,
Natraj y Van Reenen, 2013).

3. La encuesta de STEP (Habilidades para el
Empleo y la Productividad) no esta disponible
para la region de América Latina y el Caribe.

4. Aplicando la encuesta de STEP, Dicarlo et al.
(2016) muestran que el contenido de tareas en
Estados Unidos y las economias en desarrollo
es generalmente similar para las ocupaciones
altamente calificadas, al mismo tiempo que
varia enormemente para las ocupaciones basa-
das en rutinas.

5. Croacia, la la Republica Checa, Estonia,
Hungria, Letonia, Lituania, Polonia, Rumania,
Eslovaquia y Eslovenia.

6. Muchas de las encuestas en la regién son urba-
nas y, por lo tanto, subrepresentan el sector
agricola.

7. La ley de Moore sostiene que la potencia com-
putacional se duplica cada 18 meses.

8. Si la demanda de un producto es inelastica,
el aumento de la cantidad demandada no
compensa completamente la caida de los pre-
cios y los ingresos. Si la demanda es eldstica,
el aumento de la demanda es proporcional-
mente mayor que la caida de los precios, los
ingresos aumentan y se contrata a mds traba-
jadores para producir mds unidades.

9. Las tecnologias de proposito general se defi-
nen como «profundas ideas o técnicas que
tienen el potencial de producir importantes
impactos en muchos sectores de la economia»
(Wright, 2000).

10. Especialistas que ayudan a los proveedores de
sitios web a mejorar su posicionamiento en
las pdginas de resultados de Google y otros
motores de bisqueda.

11. Concretamente, se pregunté a los expertos:
«¢Pueden las tareas de este puesto de trabajo
especificarse suficientemente para que pue-
dan desempenarlas equipos controlados por
computadoras de ultima generaciéon (depen-
diente de la disponibilidad de macrodatos)?»
(Frey y Osborne, 2017).

12. Para detalles técnicos, véase Beylis y Cuevas
(2019).

13. Para detalles técnicos, consultese Beylis y
Cuevas (2019).
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a region de América Latina y el Caribe

afronta importantes retos. Después de

una década de rapido crecimiento y
mejoras notables en los indicadores sociales, el
crecimiento se ha estancado y las condiciones
externas no parecen ser favorables, al menos
a corto y mediano plazo. Los flujos comercia-
les han perdido impulso en medio de elevadas
tensiones, la IED ha disminuido, las condicio-
nes de financiamiento se estan endureciendo
y todo esto estd sucediendo en el contexto
de condiciones fiscales vulnerables para los
Gobiernos de la region. Se espera que los pre-
cios de los productos primarios, que ayudaron
a impulsar el crecimiento durante la llamada
Década Dorada (2003-13), se mantengan esta-
bles en el corto y mediano plazo. Por lo tanto,
la region necesita encontrar fuentes internas de
crecimiento, lo que sugiere que se deberia dar
prioridad a un programa de reformas centrado
en el crecimiento de la productividad.

Al mismo tiempo, el mundo se enfrenta a
las grandes oportunidades y retos que sur-
gen con las nuevas tecnologias de la Cuarta
Revolucion Industrial. La aparicion de las
tecnologias de la automatizacion, que ame-
nazan con destruir un nimero sustancial de
puestos de trabajo y provocar un desempleo
masivo, plantea especial inquietud entre los

Conclusiones

responsables de la formulacién de politi-
cas y los trabajadores. Aunque este informe
observa que el «desempleo tecnoldgico»
masivo—como se ha denominado a estas
inquietudes— es poco probable, el mer-
cado laboral esta experimentando una gran
transformacion y es necesaria una respuesta
urgente por parte de los Gobiernos para pre-
parar a la fuerza laboral del futuro.

Transformacion estructural:
pasado y futuro

En la region de América Latina y el Caribe,
la transformacion estructural ha contri-
buido negativamente al crecimiento de
la productividad. La participacién rela-
tiva del empleo en los servicios —el sector
con la tasa mds baja de crecimiento de la
productividad— ha aumentado signifi-
cativamente. De hecho, este andlisis con-
cluye que, de acuerdo con los resultados de
Rodrik (2016), la trayectoria de transfor-
macion estructural seguida por los paises de
América Latina y el Caribe es sistematica-
mente diferente de la trayectoria seguida en
el pasado por los que actualmente son pai-
ses desarrollados. En concreto, la region esta
entrando en la fase de desindustrializacion
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con mayor anticipaciéon (con niveles mds
bajos del PIB per capita) y alcanzando picos
mads bajos de participacion industrial con
relacion a los paises desarrollados. Esta
«desindustrializacion prematura» es preocu-
pante porque el sector industrial tiene el nivel
de productividad laboral més alto y la tasa
de crecimiento de la productividad mads alta
en la mayoria de los paises. Cuando ocurre
la desindustrializacién prematura, la mano
de obra se desplaza del sector industrial a
sectores de menor crecimiento de la producti-
vidad, generalmente los servicios, reduciendo
la productividad general (la llamada enferme-
dad de costos de Baumol), con consecuencias
negativas para el crecimiento del ingreso real
y las condiciones de vida.

De este andlisis del proceso de transfor-
macion estructural de nueve economias de
América Latina y el Caribe con diferentes nive-
les de desarrollo emergen tres caracteristicas.
La primera es la heterogeneidad significativa
entre los paises de la muestra. Las economias
mds desarrolladas —Argentina y Chile— han
estado desindustrializaindose durante déca-
das. Brasil, Colombia y México muestran
estancamientos o ligeros aumentos en su
participacion del empleo industrial. El pais
menos desarrollado de la muestra, Bolivia,
todavia se encuentra en fase de desarrollo
de la industrializacién. En segundo lugar, el
proceso de desindustrializacién es mds pro-
nunciado en las participaciones del empleo
que en las participaciones del valor agregado.
Al igual que en el caso de Estados Unidos,
esta caracteristica es indicativa del rdpido
crecimiento de la productividad laboral en
este sector. Tercero, la desindustrializacion
prematura no implica necesariamente una
contraccion del sector industrial; el nimero
absoluto de puestos de trabajo en dicho sec-
tor —a diferencia de la participacién del
empleo— se ha mantenido bastante estable
o incluso ha aumentado en la mayoria de las
economias de América Latina y el Caribe.

¢Cudles son las implicancias de los cam-
bios en la industrializacién para el futuro?
La aparicién de nuevas tecnologias sugiere
que es probable que las oportunidades para

una mayor industrializaciéon (o reindustria-
lizacién) sean limitadas en muchos paises
en desarrollo. Aumentardn los requisitos
en materia de infraestructura y habilidades
complementarias, y se prevé que las cade-
nas globales de valor se acorten, redu-
ciendo las oportunidades de entrada. Para
seguir siendo competitivas, las empresas
necesitardn adoptar muchas de estas nuevas
tecnologias, que tienden a ahorrar mano de
obra. En general, es probable que el sector
industrial continte contribuyendo positiva-
mente al crecimiento de la productividad
agregada y al valor agregado, pero no tanto
a la creacion de empleo, especialmente de
mano de obra no calificada.

Esto no quiere decir que los responsables
de la formulaciéon de politicas deban igno-
rar el sector industrial. La evidencia de este
andlisis muestra claramente que persisten
distorsiones significativas en el sector. Esto se
refleja en una distribucion de empresas por
tamafio sesgada, en la que muchas empresas
en la region de América Latina y el Caribe
siguen siendo pequefas con relacion a lo que
se observa en Estados Unidos. Las politicas
que fomentan la competencia internacional
dentro de la region y a nivel mundial deben
recibir prioridad. También es necesario modi-
ficar las politicas que dependen del tamafio
y que desincentivan el crecimiento de las
empresas e incentivan la informalidad. Los
responsables de la formulacion de politicas
deben promover la adopcion de la tecnologia,
mejorar el entorno empresarial y proporcio-
nar la infraestructura de telecomunicaciones,
transporte y logistica necesaria para que las
empresas crezcan. Los Gobiernos también
deben continuar invirtiendo en el desarrollo
del capital humano, con especial atencién en
las habilidades técnicas y socioemocionales
que exigira el sector industrial moderno.

Dicho esto, la regiéon se enfrenta a un
futuro en el que el sector servicios conti-
nuard creciendo y serd la principal fuente
de creacion de empleo. Mientras tanto, la
region tendrd que remediar la falta de com-
prension del complejo papel que desem-
peia el sector servicios en la productividad,
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el valor agregado y la creaciéon de empleo.
A nivel agregado, el sector servicios mues-
tra un menor crecimiento de la productivi-
dad que el sector industrial. Sin embargo,
el sector estd compuesto por un conjunto
muy diverso de subsectores que difieren sig-
nificativamente en sus niveles de producti-
vidad y tasas de crecimiento, e incluso en el
uso de mano de obra calificada. En muchos
paises, algunos subsectores del sector ser-
vicios —como las telecomunicaciones, las
finanzas y la logistica— son mds productivos
e intensivos en habilidades que la manufac-
tura y comparten cada vez mds caracteris-
ticas favorables al desarrollo, que antes se
consideraban exclusivas de la manufactura.
Los rapidos avances en las TIC han permi-
tido la aparicién de sectores de servicios que
ya no estan restringidos por el tamafio del
mercado porque cada vez mds servicios pue-
den ser almacenados digitalmente, codifica-
dos y comercializados (Ghani y Khara 2010).
Mientras tanto, la desregulaciéon de los mer-
cados de servicios ha estado acompanada de
grandes entradas de IED. Por ello, ciertos
subsectores del sector servicios se parecen
cada vez mas al sector industrial, con exposi-
ci6n al comercio y las entradas de IED, lo que
permite una mayor competencia, difusién
tecnologica y beneficios de escala.

Muchos de estos servicios se estan convir-
tiendo en insumos fundamentales para los
procesos industriales y agricolas, con nume-
rosos encadenamientos hacia adelante con
otros sectores y un enorme potencial para
mejorar la productividad agregada. De hecho,
nueva evidencia apunta a una «servicifica-
ciéon» del sector manufacturero; es decir, la
industria manufacturera estd aumentando la
participacion de servicios utilizados en el pro-
ceso de produccion (servicios incorporados),
ademds de agrupar mds servicios de venta y
posventa en la venta de bienes (servicios inte-
grados). La reduccion de las distorsiones en
el mercado intermedio de servicios podria
tener un impacto importante en el tamafio
del sector industrial. Los calculos indican
que el sector industrial podria aumentar de
2 a 3,5 puntos porcentuales si las distorsiones

en el mercado de servicios se redujeran a su
minimo histérico.

Mientras tanto, la formulacién de politi-
cas sobre la cadena de valor, ademads de poli-
ticas especificas del sector, desempefard un
papel cada vez mads significativo; es decir,
los responsables de la formulacion de poli-
ticas podrian tener un mayor impacto en la
productividad agregada por medio de un
mayor entendimiento sobre como interactian
entre si los sectores (en lugar de estudiarlos
de manera aislada, el enfoque tradicional).
También es importante reconocer que la
ampliaciéon de los servicios basicos puede
verse limitada no solo por las distorsiones
propias de cada sector que impiden que la
competencia y la innovacién se produzcan a
un ritmo rapido, sino también por la dispo-
nibilidad de trabajadores calificados, ya que
dichos sectores son muy intensivos en mano
de obra calificada.

Perspectivas de futuro

De cara al futuro, la region de América
Latina y el Caribe deberia desarrollar un
programa de productividad centrado espe-
cialmente en el sector servicios. Se espera
que el sector servicios, que ya es el mayor
empleador de la region con mas del 60 % de
la fuerza laboral, crezca ain mds y que des-
empeiie un papel cada vez mas importante
como proveedor de insumos para la econo-
mia en general. En resumen, se necesita un
conjunto completo de politicas orientadas al
sector servicios.

Los responsables de la formulacion de
politicas deberian dar prioridad a la inver-
sion en la recopilacion de datos y el anali-
sis de las empresas del sector servicios ante
la falta de datos disponibles referentes al
sector. Comprender los problemas especifi-
cos del sector sobre la distribucion de empre-
sas por tamafio, la dindmica, las barreras de
entrada, la falta de competencia y las restric-
ciones al comercio es esencial para formular
politicas que puedan explotar el potencial
del crecimiento de la productividad en este
sector.
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Ademids, es importante fomentar la
competencia y simplificar la normativa en
el sector servicios. Los Gobiernos podrian
incorporar el comercio de servicios en los
acuerdos de integracion regional y trabajar
con miras a establecer licencias y acredita-
ciones comunes para que los trabajadores
y las empresas puedan operar en toda la
region. Con la aparicion de las platafor-
mas digitales que permiten a los trabaja-
dores ofrecer mano de obra a distancia y
sin los limites impuestos por las fronteras,
el establecimiento de marcos normati-
vos regionales comunes podria estimular
importantes aumentos de la productividad
en toda la regién e impulsar la creacion de
nuevas actividades empresariales y puestos
de trabajo.

En lo que respecta al futuro del trabajo,
tres grandes fuerzas econOmicas estdn cam-
biando la naturaleza del trabajo y la demanda
de habilidades. En primer lugar, la transfor-
macion estructural y el prematuro proceso de
desindustrializacion descritos en el presente
informe implican que la creacién de empleo
en el futuro se concentrard en el sector ser-
vicios. En segundo lugar, el cambio de la
estructura econdémica viene acompafiado
de una transformacion de la estructura
ocupacional dentro de amplios sectores
de la economia. Las ocupaciones de servi-
cios —aquellas que producen un valor agre-
gado intangible— estdn aumentando en todos
los sectores, lo que implica un enorme cambio
en la demanda de habilidades en el mercado
laboral. En tercer lugar, dado que las tareas
mas sencillas y rutinarias se automatizaran y
las mdquinas se ocuparan de ellas, los traba-
jadores deberdn adaptarse y realizar un con-
junto diferente de tareas. De acuerdo con la
evidencia empirica de otros paises, durante el
periodo 2001-13 de este analisis, en la region
de América Latina y el Caribe ha habido una
disminucion de la demanda de tareas manua-
les rutinarias y un aumento de la demanda de
tareas no rutinariass, cognitivas y analiticas
(como el pensamiento critico, la creatividad y
la resolucion de problemas) como interperso-
nales (como el trabajo en equipo, la negocia-
cién o la gestion).

Segun el analisis del numero potencial de
puestos de trabajo en alto riesgo de automa-
tizacion en la region, parece que los temores
al desempleo tecnoldgico masivo son en gran
medida infundados. Las estimaciones, no
obstante, varian ampliamente dependiendo
de la metodologia utilizada. Sin embargo,
muchas ocupaciones se verdn afectadas y
transformadas por las tecnologias emergen-
tes. Aunque es posible que el niumero total de
puestos de trabajo no caiga drdsticamente,
muchas de las tareas que los trabajadores
realizan en la actualidad en el futuro proba-
blemente serdn competencia de las maqui-
nas. Los trabajadores interactuardn con mds
madquinas y se espera que comprendan tecno-
logias cada vez mas complejas. Esto implica
que los puestos de trabajo y tareas del futuro
requerirdn capacidades y habilidades diferen-
tes y de orden superior.

Tanto el Informe sobre el desarrollo mun-
dial 2019: La naturaleza cambiante del
trabajo (Banco Mundial, 2019) como este
analisis concluyen que la educacion ofrece
el mejor seguro para los riesgos de automa-
tizacion. Los trabajadores peor remunerados
y menos capacitados que realizan las tareas
mas sencillas y rutinarias corren el mayor
riesgo de ser reemplazados por mdquinas.
Estos resultados apuntan a una conclusién
clara: la inversion en el capital humano de
la fuerza laboral deberia ser una prioridad
para los responsables de la formulacion de
politicas. Aunque invertir en la educaciéon
temprana genera el mayor rendimiento de la
inversion (Banco Mundial, 2019), atn hay
margen para mejorar en todas las dimensio-
nes del sistema educativo.

Lo que podria llegar a ser mas importante
a medida que se adopten las nuevas tecno-
logias de la automatizacion en los paises de
América Latina y el Caribe es la educacion
para adultos y los programas de capacitacién
laboral. Es posible que las transformaciones
en el lugar de trabajo ocurran a mitad de la
carrera de muchos trabajadores. Estos debe-
rdn adaptarse y ajustarse; en particular, cam-
biando el conjunto de tareas que realizan en
el trabajo. Para minimizar los costos de ajuste
asumidos por los trabajadores, los Gobiernos
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deberian apoyar programas que ayuden a
los trabajadores a mejorar sus habilidades y
capacitarse para estos nuevos puestos de tra-
bajo y tareas.

La aparicién de las plataformas digitales
es otra posible perturbacion de los mercados
laborales. Uno de los aspectos positivos es
que las plataformas digitales pueden ampliar
considerablemente el acceso a nuevos merca-
dos, creando oportunidades para los empre-
sarios, que a su vez pueden crear nuevos
puestos de trabajo. Los consumidores obten-
drdn acceso a una variedad mas amplia de
productos, a productos de mejor calidad
y a precios mas competitivos gracias a una
competencia mejorada. Los trabajadores,
especialmente las mujeres, podrian descubrir
que dichas plataformas les proporcionan la
autonomia y la flexibilidad que necesitan de
acuerdo con sus necesidades y limitaciones
particulares.

Sin embargo, para que estos beneficios se
materialicen plenamente, es necesario supe-
rar varios obstaculos normativos y de infraes-
tructura. Es evidente que el acceso a un
servicio de banda ancha asequible y fiable es
una condicion indispensable para el éxito de
las plataformas digitales. La infraestructura
logistica es también necesaria para permitir
el transporte eficiente y asequible de bienes
a nivel nacional y entre paises. Asimismo, es
necesario un marco regulador que establezca
normas claras y justas sobre privacidad, pro-
piedad de datos, seguridad y estandares mini-
mos de calidad.

De los resultados de este andlisis también
emerge una cuestion importante: la sosteni-
bilidad de los modelos tradicionales de pro-
teccion social. El crecimiento del empleo
en el sector servicios, como resultado de la
transformacion estructural y la aparicion de
nuevas tecnologias que fomentan acuerdos
laborales alternativos —como los contratistas

independientes y el trabajo por cuenta
propia— tienen importantes implicancias
para dicho modelo. De cara al futuro, parece
que cada vez se suministrard menos mano
de obra a través de la tradicional relacion
entre empleador y empleado. Para una region
que ya tiene dificultades con una alta infor-
malidad en el mercado laboral, estas ten-
dencias plantean un serio desafio al modelo
tradicional de proteccion social que se finan-
cia con las contribuciones de empleadores y
empleados.

Los responsables de la formulacion de
politicas en la region deben pensar de manera
creativa en modelos alternativos de seguro
social que no dependan de la financiacion
y los beneficios vinculados a las relaciones
formales entre empleadores y empleados.
En otras palabras, los responsables de la for-
mulacién de politicas deben definir el nivel
de proteccion social y seguro que se pro-
porcionara a los ciudadanos, independiente-
mente de su situacién laboral y su relacion
(empleado, contratista, autbnomo), y encon-
trar mecanismos alternativos de financiacién
que no dependan de la relacion entre emplea-
dores y empleados. Aunque no hay solucio-
nes claras y obvias, los responsables de la
formulacién de politicas de la regién deben
comenzar a abordar este asunto con urgencia
y creatividad.
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La COVID-19 comenzo como una emergencia sanitaria,
pero esta evolucionando rapidamente hacia una crisis
del empleo. Todavia existe incertidumbre sobre Ia
gravedad del impacto econémico de la pandemia. Sin
embargo, el lastre para el empleo en la regién podria
prolongarse mas que la propia pandemia. Mas alla del
impacto inmediato sobre el nivel de empleo, la crisis esta
profundizando y acelerando la transformacion del
empleo, anticipando el futuro. Efecto viral: COVID-19 y la
transformacion acelerada del empleo en América Latina
y el Caribe se enfoca en las tendencias subyacentes que
han estado cambiando significativamente el mercado
laboral en la regién: la desindustrializacion prematura, la
servicificacion de la economia y los cambios en las
habilidades requeridas en los empleos a medida que
avanza la automatizacion.

Las conclusiones de este informe tienen varias
implicancias importantes para la politica econémica.
Algunas de estas implicancias estan relacionadas con los
desafios de productividad a los que ya se enfrentaba
América Latina y el Caribe después del final de la Década
Dorada en 2013. Otras implicancias politicas podrian
comenzar a ganar relevancia por la crisis de COVID-19. A
medida que los sectores se ven afectados de diferentes
maneras y el trabajo a distancia se vuelve mas comun,
los Gobiernos deben responder con medidas que apoyen
una transformacion fluida de los puestos de trabajo, que
sean socialmente aceptables y que contribuyan al
crecimiento de la productividad, incluida la inversién
en el capital humano de la fuerza de trabajo. La
transformacion acelerada de los puestos de trabajo exige
un nuevo planteamiento de la normativa laboral y las
politicas de proteccion social. Los paises de América
Latina y el Caribe desarrollaron una arquitectura
institucional orientada a los trabajadores asalariados del
sector formal, que rapidamente se esta volviendo
anticuada. El informe, por ende, refiere a una agenda
politica que se ocupe de la regulacion flexible de las
formas emergentes de trabajo de manera que incentive
el empleo y apoye la formalizaciéon, ampliando asi la
cobertura de la proteccién social a segmentos mas
amplios de la poblacion.
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