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URA REVISION DE POLITICAS DE EMPLEQ PARA AMERICA LATINA Y

Patricio Meller
Alejandra Mizala

ITHTRODUCCION

Bl objetivo du wste trabajo as presentar uns revisidn di las politicos

de empleo pertinentes para América Latina. En :ste sentido <l trabaje consis-

-~
te fundomentalmente en una revisiodn Jde la bibliografia existente de las politi

st
cas de guncracidn di wempleo desde ) lado de la demands de trshajo y dusde dis

tintes &ngules: (1) Clasificacidn Ju las oolfticas d¢ emplew, ya sea segln i

demora onosu impactoe, y tambidng, scgln la naturslezs central Jde las mismas, us

tructural y rol d2 los precies.  (ii) Implicancias de noliticas de emplec de os

tratugias globales que tienen como finalidud o sub-producto importante «l incre

mento Jdel ndmers de fuentes de trabajo. (i) Descripcidn de las ventajus y
Jusventajas Jv politicas do cmpleo especificas., Debido o que ¢] estudic estd
cxntrads en Amdrlea Letina, la mayor parte Jel material consultads corrasponde
a investigaci-nes realizadas jpor PREALC,

Fl problems del emples ha adeuiride gran relevancia en los Qltimns afos,
Lo razin de este heoho radica en que 1o supnsicion de que un répido creclmientoe
del products se traduciriz en ung reduceldn significativa del desemples en sus
verias manifestacionss (desemaluo shierto, desemples disfrazade, etc.)‘nw s¢ hsz
curplide, Mis bien, on muchos ;alsus latinoamsricanes s= ha podido comprolar
la cosxistencia de un rd3pide cricimients wcondmice con un estuncamicnto diz Ia

situscifin coupacional.,

w

Este Jucumento forma parte del orograma de investigiaciones conveni-
{ v a 9

das con el Progreme Reglenal del Emples para América Latina y ¢l Curibe (PREALC)
de la QIT.



Lz evidaencia empirica indica que en la Gltims décoda ls tasa d2 Jesocu

naci®n ohierta Lara el conjunte Jde Américs Latina experimenta leves cambios on
tarne al nivel de 6%. En s mayorTe de 1os palses s observa una constancia
en 1o taso de desceupacl®n obierta: s3lo wn Argentina, Hicaragua y Venszuela
se registra una leve tendencia a su disminucidn, mizntras en Chile, Mixico y
Urusuay so ohserva Ia tondencia opuesta 1/. Pers, la desucupaci'n ohiertz se~
ria ton sols la punte del icebers Jde) nivel de sub-utilizacicn db la mano de
chra latinoamericana, la que sejln estimaciones de PREALC, sunerarfa &l 279
(ésta seria la tasa de desocupaciin eguivalents, cuando se consilera el Sulam

oleo, dusemplen disfrazado v desocupacidn abierta). Dals esta magnitud del fe

-

némens, 1a creacidn e fuentes de empleo pasa a sor un objetiva cun muy alta

prioridad.  OLviament:, la meta ne es le gensracidn de cualquier tipo de tralg
Jus, sinn que puestos du emplen productive, que sean odecuadements velorados
por de Sociedad 2/,

Dasde ¢l punto de vistz macroecondmicn, ol desemples es tan sl unn
de los nrobluemas econdmicos centrales, y on las recetas sunwridas para su sty
clin es impurtante toner presente qué ¢s lo qus sucade con otros problemes ©C
n'mic,s centralas tales cume la inflacidn y ¢l crecimiente., En las polfticnas
scuncmicas dz emplen de corto plazo, es importonte —xaminar el posible conflic
to que pudiers plantearsz entre el desemplen y la inflacidn; on las politicus
eccnmicas de largo plazo, habria que hacer lo mismo jerc con respects sl desem
ey crecimionto, Estz tipo Je andlisis ha sido omitido en este trahajo dcﬁl
G0 2 que elle involucraris un cambin sustancial del vnfoque menedolsgice y una
axtensisn considerable del presente documento. Sin emLarac, el hech: de que
rueda haler un conflicto, n significa necesariamente que sicmpre haya que sa-
crificar v1 onjetivo de la reducciin del desemplec pars Tourar cumplir satisfac
toriemente la otra meta; =sto «s lo que parsciera haserse hzche tradicionalmen-
te en América Latina, en que aln no se abserva que los objetivas Je reduceisn

de le desocupacitn o de incrementos sl emples tengan un rol tan importante co

1/ Tekman (1979,0), PREALC (1379,e).
2/ Liztow (1972), Aldunate y Ruiz-Tayle (1980).

i
|
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o los Je eliminar la Inflacidn o acelerar «) crecimivnto.

Protablemente, la imclicancia mas importante de la revolucion tedrica
Keynesianz consista «n que ¢s completamente repulable ¢l nivel Je desocupacidn
que prevalece on ¢l corto plaze en uns determinada cconomic: vale Jdecir, 1o
utflizacldn de un determinads paguete de politicas econimicas puede reducir ol
nivzl de Jesceupacidn Jde manera més eficaz y rdpida de 1o que o herfa 2l me-

.

cunisms automitico de la Mane Invisille. En consescuenciz, rass ; ser respon-
sahilidad primerdizl de cado gobierno resalver ¢l problems de la desccunaciing
en reslidsd "serfa posible con un andlisis correcto del problema (e 1o daso-
cupacian) curar la enfermedad al mison tiempr que se preserva la sficlioncia y
12 literta®’ (Keynes, 1936).

En realidad, no existe ung roliftica fleel que resuelve el problems dil
cemppleo en forms Jdefinitiva y permonente; perc lo mismo sucede con la inflacicn
y «l crecimiento,  £n efecto, en wsta revision Liblicaoridfics lo que se chservsz
es gue si hien, coda politica examinsda enunta en la direccifn correcta, su im
pacty cunntitative no es lo suficientemente sicnificativo como para resclver
¢l probhilema del dasemplec.  Sin embargo, la suma J¢ muchas cantidades marginz-
les puedse producir un impacto cusntitative importante., LEsta revisidn permite
visualizur cuzles sen las ventojes y desventajas existentes entre las distin-
tas politices ceontmicas alternativas, de mancra e poder asi identificar lu
qui sieria mbs eficiente de hecer para resolver ¢l oroblems del desemplen o dzl

subh=emplen,

I. POLITICAS DE CORTC PLAZO

1. Aspectos Generales

E1 tioe de polTtices de emplec aue se examing en ¢ste capltulo ¢std su

pusstomente Jiriaidoe a resolver una

~

tuaciln gencralizada Jde Jesemplen covun-

si
tursl; de 2114 nue ¢l cardcter de estes polTticas sca eminentemente de cortn
~laz.
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Hay 3 cuestiones centrales que serfa conveniente saber con respecto a
las distintas politicas alternativas: () El costo de creacidn de un puesto Je
trabajo. i) EV tiemnn que tomaria reducir ¢l nivel de desemplen. {ii) Supo-
niendo gue éxiste un conflicto entre inflacidn y desempleo en ¢l corto plazo,
hahria que saber el impacto inflacionariu que se produciria al reducir lao ta-
sa de desocupacion. 3

La premisa central implfcita en las polTticas que s¢ van a examinar a
continuacidn s que los estimulos a la demanda aqregada logran su objetivo de
incrementar el nivel general Je la actividad econdmica; esto por lo demds no
€S novedad en un contexto de desocupacldn generalizada con capacidad ocivsa,
al cual se le aplican incentives fiscales acompafiados de una adequada politica
monetaria 1/.

Las politicas de emplec de corto plazo pueden ser clasificadas en:

(1) Las politicas convencionales de incremento de la demanda agregada, (2) PO
liticas de incremento de la oferta agregada, y (3) las politicas directas de
creacion de empleo, |

Dentro de las politicas convenclonales de incremento de la demandz agre
gada se encuentran las politicas macroecondmicas tradicicnalss tanto fiscales
comn monetarias orizntadas o cstimular la demanda agregada, tales comn aumentos
en los gastes plhlicos, reduccién de impuestos, incremento de la oferta moneta
ria, «tc. Dentro de las poiTticas de incremento de la oferta agregada estin
anuellas orivntadzs 2 un mejor aprovechamiento de la cepacidad instalada tales
como la promocion de un mayor nlmero de turnos en la industria; este tipo de po
Iiticas dehicra cstar complementada con medidas Je politice de demanda. que ab-

sorban el incremento de produccion.

1/ El argumento de aue politicas fiscales sdlo implicon la sustitucidn
del sector privedo por ¢l sector pGhlico (''crowding out') es Irrelevante en un
contexto de Jesocupzcion generalizada con capacidad ociosa. En esta situacidn,
la utilizacidn de recursos ociosos implica obviamente, la produccidn de un ma-
yor incremente real de bienes. Incluse es cuestionable la validez del argumen
to de "crowling out" un una situacidn cercana al pleno emnleo; ver a este res-
pecto Rlinder y Scolow (1974).
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tas »oliticas directas de creacidn de empleo pueden swr de 2 tipos di-
ferentes: (a) Crzacién de empleo plblico por parte del Gobierno; (L) subsidio
al costo del trabajo 1/. A continuacién veremes con mas detalle este tipo de
paliticas y sus ventaja§ y desventajas en rzlacidn a las politicas mds conven
cionales. /

Les politicas (lirectas de creacidn dJe empluo poswen las siguientes ven
tajas en relacidn a I#s roliticas convencionales de incremento‘dé la demanda
agregada (Palmer, 1978):

a) Las polfticas directas de creacidn de empleo constituyen el ler,
Optimo para atacar ¢l probiema del desempleo. Esto se debe por una parté, a
gue incrementos de gastos poseen un mayor impacto relativo sobre wnpleo que re
duccicnes generallzadas de impuestos, por cuanto en este Gltimo caso, una parte
del incremento de ingreso no es gastado; ademds, dentro de las politicas orien
tadas a incrementar gsstos, aquellos aue lo hagan especificamente generando
nusstos de trabajo, serdn obviamente mds intensivas en empleo. (Se considers
sdlo el «fecto directe de emrlco y se ha omitido consideraciones sobre ¢! efec
to indirecto de empleo via encadenamientes o la Hirschman), Por otra parte, un
suhsidio al costo dil tratajo posee un mayor impacte relativo sobre el zmpleo
que reducciones de Impuestos directos o indirectes a los productures, o que in
centivos tributarios a las inversiones; los subsidios al costo dzl trabajo cons
tituy=n fondos nue zstdn condicionados directaments a la generacién de empleo.

) Las politicas directas Jde creacidn de empleo (PDCE) producen un ma
yor nimere de fuentes de trabajo por 5 gastado, y esto se debe a que ese es jus
tamente su objetivo; Tos fondos se gastan en aguuellas actividades que sean inte
'sivas ¢n mano Je obra.

¢c) Las PDCE poszen un impacto muy rdpido wn la generacidon de fuentes
de trabajo.

/ Se¢ ha omitido ¢n este trabajo aquellas medidos que sugieren la re
duccidn de salarins como mecanismo generador de empleu; este problema se¢ ana-
lize en detalle en otru trabajo que estd realizande uno de¢ los autores.



d) lLas PDCE pueden ser dirigldas a grupos, sectores o regiones espect
ficos,

¢) Las PDCE poseen un mayor Impacto multiplicador (keynesiano) reloti
ve que politicas alternativas por cuanto los trabajadores escogides pusecn una
alta propensidn & consumir, y ademds, gencralmente los ingresos que obtienen
no son tributables.

f) Las PDCE poseen un menor impacto inflacionario que alternativas
fiscales Je magnitud comparable, debido a sus efectos difercnciales en los mer
cades laboralzs segmentados wxistentes en los paises en desarrollo. Por una
partez, los puesstons de trabajo se generan en los mercados laborales secundarios
en los cuales hay pricticamente una oferta ilimitada y atomizads de mano de
ohra y en consecuencia es dificil que se¢ produzcan presiones salariales que se
traduzcan en presicnes inflacionarias (Baily y Tobin, 1978; Piore, 1979); por
otra parte, los subsidios & la contratacidn de mano de obra reducen los coustos
Jel trabajo y «n consecuencia se esperaria gue tengan un menor impacto relati
vo inflacionarie que politicas alternstivas que logren, ceteris paribus, simi_
lares incrementos de empleo y producte.  Segin Baily y Tobin (1978), los PDCE
pueden ser consideradas como un mecanismo que permite desplazar hacia ¢l ori-
gen la curvs de Phillips de corto plazo 1/, atenuando de esta manera el conflic
to existente entre inflacidn y desempleo.

q) Por Gltimo, el analisis de las PDCE debiera considerar no sl sus
«fectos sobre ¢l emplec, sinc que ademas, su efectividad en lograr ¢l oljetivo
Je transferencia de Ingresos hacia las grupos mias necesitados. Un programa Je
creacidn de emplec plhlico o de subsidin a la contratacidn de mano de obra po-
dria implicar perdidas de producto, pero aln asi puzde que sea una manera menos
cestosa de tronsferir ingrescs que programas especifizos de transferencia de
ingreses (Hamermesh, 1978).

1/ Bally y Tohtin (1978) sostienen que este tipo Je politicas incluso
nermite reducir el nivel de la Tlamada Tasz '"'matural' de desempleo de largo
plazo.



i\ peser del extenso listedo de ventajas de las PDCE hay que tener en
cuents que no sdlo bencficios produce la creaclidn de un nuevo puesto piablico.
Debido a la premura con que rmuchas de estas PDCE son implementadas, resulta
dificil que se generen puestos de trabajo que produzcan bienes que tengan una
gran valoraci’n sucial, o que le proporcionen algln tipo Jde calificacion a los
trabajadores seleccionados. En otras palabras, en lo que se refiere a cambios
en <l nivel de desocupacidn, hay que tener cuidado con los artificios estadis-
ticos; puede ser peur contabiilizar cemo ocupada a una persona que estaba deso-
cupeda y a la cuzl se le ha dado un pueste de trabajo ficticio en el que no ha
ce nada pruductivo v donde no adquiere ningiin tipo de calificacidn (Cally y
Tohin, 1978). Otra de las interrogantes que debe contestar la PDCE es la cucs
tion sobre su financiamiento: suponiendo gue no se utiliza el instrumento tri
hutario, lcudl es ¢l tamafio del Jéficit fiscal gue ocasiuna? y, lcudl es su im
pacte inflacionario? 1/.

Examinemos a continuacidn, al intericr de las PDCE, las ventajss vy des
ventsjns relativas de la crescidn de empleos piblicos y de los subsidios al
costo del trabajo (ver Palmer, 1978).

En relacion al tiempe de demofa en la generacidn de fuentes de trabajc,
la creaclén de empleos piblicos tiene un efectu muy rdpide; el Impacto del suly
sidio al coste del trabajo Jzpenderd de la velocidad de resccion de los empre-
sarics del sectur privado y en lineas generales podria punsarse que los reza-
gos ne debieran ser muy diferentes a aquellos que producen, por ejemplo, reduc
ciones tributarias. El costo directs por empleo generado serd relativamente
menor en el casu de la creacion de empleos pablices; sin embargo, el calculo
de dichos costos sbsolutus y relativos deJa de ser una operacidn trivial cuand:;
s¢ Incluyen los gastos administrativos y de materiales, asi como tembién la va
loracidn del producte realizado a través Je los dos tipos de programas.

Por otra parte, hay una diferencia importante en los tipos de puestos

1/ Sobre un andlisis de ustas interrogantes ver Okun (1072).



Je trabajo que se generarian a través de los dos progromas. Las fuentes de tro

baju_generacas a travis de 1os empleos pdblicos genecralmente no proporcionan
un entrenamivnto lzboral que pueda ser considerado cumo inversion en capital
humans; ademas, ¢l tipe de Lien producido ne es sumetido al test del mercado,
y en algunos casus especificos podrfa pensarse que se trata ¢ hienes que nc
posseh una alta priorided desde el punto de vista social. En cambio, el pro-
grama do subsidio el costo del trabajo tiene la vuntaja de que &1 valor agreqga
do generado nor las nuevas fuantes de emples es sometido al test del mercado:
ademds las fuentes de trabajo son aparentemente de una naturaleza mas permanen
te por cuanto estdn ubicadas directamente en puestus doe emplen regulares y no
de naturaleza trensitoria come en el caso de los empleos plblicos.

Un aspecto adicional a considercr es el de la selectividad de ambas po
liticas y lus efectns no deseados que puedern producir. Ambos tipos de politl
cas pueden tener una muy diferents composicidn en relacidn o la calificacion
de Ta mano de obra, teniende un mayor grado de selectividad (en el sentido de
poder precisar mejur y llegar mejor & los grupos chjetivos deseadus) la politi
ca dv creacidn de emplecs pUblicos. Adicicnalmente, la polftica de subsidiu
al coste del trabajo posee el inconveniente de que puede generar Jdesplazamien-
tos de tratajodores ocupados; en efecto, los empresarios tendrisn incentives
sara sustituir trabajadores sutsidiados por trabajadores no-subsidiadus. Por
Gltimo, es importante tomar en cuenta que puesto que &st:s son politicas tran
sitorias, hay nque cunsiderar la facilidad que cada una de ellas presenta para
su eventual término: a este respecto, la politica de subsidio al costo Jel tra
bajo posee claras ventajas relativas por cuasnte es bastante mads facil Je des-
continuar (pero esto mismo la hace perder efectiviidad debido al problema de in
certidumbre que oenera).

Seria importante tener un desglosse de qué es lo que constituiria un
pregrama ce emergencia de creacién de emplecs plblicos, en que se proporciona-
ra los Jdutalles con respecto a su implementacion asi como también con respecto
a las ventajus y desventajes de las distintas alternativas; olgo de estu se ve

ri en la seccidn siguiente en relacidn a proaramas efectivemente aplicados.



Dz igual maners ccnvendria conocer las distintas alternativas uXistentes con
respecto a politicas de subsidio al costu del trabajo y «so es lo que s ve-
rd a continuacién,

Los subsidios a las remuneraciones como un casn especial de subsidic
al custo del trabajo, pueden sequir distintos tipos de criterios (Hamermesh,
1978): (1) Cobertura nacional o regicnal; en este Gltimo caso, la intencidn
es5 estimular regiones que estan vcondmicamente deprimidas y/o evitar Ta migre
cién de la fuerza de trabajo. (2) Generales o selectivos; en que la selecti-
vidad puede ser por grupos de individuos (seqilin caracteristicas demograficas
(los jSvenes y los vicjos, per ejemplo, seqln el Ingresce familiar, segln su si
tuacidn ccupacional en los Gltimos 12 meses), selectividad por grupos de sacty
res econdmicos y por tipos de ocupacidén.  (3) El subsidic a las remunersciones
puede ser proparcionado a todes lus trabsjadores empleades o a la contratacion
adicional de trabajadores; e¢n el primero de estos dos cases, se estaria entre-
gando un subsidio a empresarios para pagar parte de las remuneraciones de tra
bajadérts que estarizn igualmente ocupados prescindiendo de dicho subsidic.

En la practica, se han aplicado politicas de subsidin o las remunera-
ciones en quz han habido tode tizu de cembinacicnes de los criterios anterio-
res 1/; 2n la proxima seccidn sz examinard la experiencia latinoamericana a €S
te respecto,

Los subsicios a las remuneraciones incentivarian ¢l crzcimiento del em
pleo a través de dos mecanismos diferentes: (i) El efecto sustitucion, en que
la disminucidn relativa del preclo del trabajo incentive a sustituir los otros
factores productives per mano de ohra. (i) E1 efecto escala, en que la reduc
cign del costo Jel trabajo, en la medida «n que es transferida a los consumidy
res via mencres precics estimula la demanda y en consecucncia la produccién,
Sin embarao, puesto que los subsidios a las remunercciones son medidas transi-

torias de cortu plazo, es probable qus no opere el efects Jde sustitucidng si

1/ Ver Hemermesh (1978) una descripcion sobre la experiencia de Ests
dos Unidos, Reino Unido y Japdn.,
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Ins empresarios enfrentan costos de ajuste para que sus operaciones se vualvan
s intensivas en trabzajo, y dado le tramsitorio Je la pelitica, no reacci-na-
ran de la misme fcrma que 1o harfan sf'lcsAsubsiJios fucran permanentas. En
censecuencis, s totalmente errinen proyectar rosillles incrementos del empleo
ante subsidius 2 las remunzraciones, utilizand: elesticidades de demonda Je
trabajo gue consideran un efect: de sustitucién instanténeo vy qpmp\éto.

En lus szccicnes sigquientes se¢ examinan cascs latinuamdricancs concre
tos de aplicaciZn e politicas de emnlec de corto plazo. Dentro de las noli-
ticas de crenciin e emplev piblico se examinan las 1lamadas polTticas de Memer
gencia’ o Chile y B} Salvader; entre las polfticss Je subsidio a las remuners
clones se anallza la polTtica Je contratacidn de man s de obra adicional.  Lue-
g se exsminan las nolTticas <de estimuly 5 le demanda agregeda y por Gltime,
las peliticos du ampliacion de turnos.

2. Pulitices de emergencia

C-mr alternativas para salucicnar problemas urgentes de =mpleo, han sur
aido en zlounss paises latinoamericancs diversos programes de umergencia.  La
vjecuclin

deoustos nrogramas estd a cergo Je orgenismos como Ministerios de
Obras Plblicas y Hunicipalidades, 1os cuales delido a 1o urgencia con que de-
‘hen implementar estas medidas no leoran muchas veces sunerar las limitacicnes
orpznizativas, lo que conduce a resultados de Laje productividad.

En Chile, como conszcusncia doel oronunciado incremento de la Jdesocupa-

ciin qua sv dutecta a comienzos de 1575 1/; el Ghierne pone en marcha el Plan

de tmplen Minim: (PEM) que se concihe come un subsidic 2/ & los cesantes yue
serfa de carfeter transitorle pare enfrentar una crisis cue se supsnfa coyuntu
ril.  Este plen se inicla en marzo Se 1975 con un financiamiento Jde 2 millones
]

e JSSlares pars llegar a 35,440 personas en tedo Chile. El tino de activiZadus

censideradas en el PEM incluyen: mejuramients y preparacisn para el inviernc

-

1/ Para &l Gran Sentiagn, en marzo Ze 1975 lo desocupacidh es del 13,3%

pard aleanzar al 13,7% en diciem' re del mismo afo (Departamznto de Econemis,
Univorsida! de Chile),

2/ In estricto riger no es un subsidio pura ya que la gente adscrite
al plan dehe trabajar,



1.

en poblacicnes marginates, perfiladuras y enriniads de calles, Jdespeju y extrac

cidn de zscomlros y basuras, limpiezs de sceauins y cunales, prevencion de anie

aos, forestacion y risge, sswo de las calles., Ll contrate contemplabs jornade

d
corylets con una remuneracidn glulbal de USS 25,21 2l mes, la cual wra infericr

)]

1z remuneraciin minima establecidn por ley (evuivale a un tercio del ingreso
minime), ne ¢s imeonible ¥y no s« considera ranta para ningGn efecte legal.

En <l cuatro 1 se prosentan las cifras del nidmerc de personas adscri-
tas al PEM coma promedio mensual de cada adc; Junto con ello se entreca el pro

medio mensual Jel monto del subsidic y el costo anual del programa (este costo

Incluye los costos administrativos del programa). . En el afio 1980 las per
sunas adscritas al programa representatan el 5,5% de lo fuerza de trabojo del
rals.
Cuadro 1. PLAN DE EMPLEG MININO
M° de adscritos al PEN Minte del "subsidio! Coste anual dJdel
total Jdel pals al trabajedur proarams
(nromadin mensual) (premedic mensual en (millones de db
USS neminales) lares corricntes)

1575 63,747 C 26,1 25,45
1976 171,987 34,k 36,70
1977 187.650 33,2 Gl Ch
1976 145,792 26,2 sh, 71
1579 133.522 28,6 5h,h2
1280 190,673 32,7 86,49

Fuente: Ministerio del Interior, 5ivisidn de Desarrolle Comunitario y So-
cial. Citado por Schmidt-Hebbel (1281).
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Una evaluacion s.mera del PEM permite inferir que &l trabajador que
- | .
participa en este programa recibe un subsidic muy por debajo del monto nece-

saric para mantenerse a un nivel minime de subsistencis, los Leneficios adi-
cionales que reciben son insuficiuntes 1/ v por tante estd oblioado a buscar
fuentus adicionales de ingresc. . E1 trabalador Jdel FEM no recibe @n sentido
estricte un subsidic, sino que un saleric, ya aue desarrclla una Jornada la-
boral complata; esto misme dificulta la bUsgueds de nuevas fuentiés de traba-
jo. Esto ha sido modificado a partir de 1979 en aue se exige media jornada Tabo
ral. [1 sectar de orlgen que incluye un mayor porcentaje de los trabaladu
res que merticipan =2n el PEM es lz construccidn y =n algunas rejicnes la agri
culturs. Mo ohstante, dursnte la aplicacifn del programa ha ilo aumentando
la proporeidn @@ adscritos uue buscan trabajo por primera ve:, especialmente
njeres 2/,

El PEM po ha significado la creacidon de un nuevo arganismo, sino que
ha utilizade la infraestructura existente, pesibilitand, la realizacifn de una
serie e tarasss @n las municipalidades, servicics piblicos y facilitando la im
plementaci’n a baju casto de campafias sociales del scbierno, On este sentido
o] PEM en Chile pareciera ser un mecanismo cue permite sharatar la contratacidn
de mano de obira, y el cual se estarfa beneficiznde no sdlo el sector pdblico
sine que tamhIln el sector privade (ver Aldunate y Ruiz=Tagle, 1980) 3/.

S3le mara propdsites (lustrativos y tener un punto de comparacidn, se
incluye un programe propueste en E1 Salvadar, el cual es similar a2l programa
PEM Jde Chile; dade los actusles sucesos que han ccurride en ese pais, este pro
arama estd completamente clscleto. Este es un programa de emplen de emergen-
cia para &l sector rural, Une de los proyectns contemplados es la construccidn
y nantenimientc de caminos rurales, & ejecutarse con campesinos Je la z:na en

Cnue se realice &l camine Jurante los meses de bajo emples, tomando en cuenta la

1/ Racicn de slimentes, cursos de capacitacisn y atencldn en ¢l SHS,
2/ Ver PREALC (1979,%) y Schmidt-Hebbel (1981).
3/ En relacitn a 1z actitud le los trabaladsres adscritos a

1 ¢
te 2 este programa, =stos se harfan 1o siguiente pregunta: '"iCimo serd la co-
sa?  LPulpeadn o Lenefliciadu?'!, ver Aldunate vy Ruiz-Tagle (19860).



~stacionzlidad de la demanda por mano de ~bra del sector aaricsla.

Las metas del programa cunsistén en la cuons truccicn ce 1750 km. e ca
minus, a ejecutarse ¢«n un total de 750;pruy¢ctos, durante un periode de 5 agfes
a partir de 15379, E) primer afe del p?oyecto s« contempla cjecutar caminns en
sl 50 pueblos, ys que se supone que Jdebe haber un perfudm Ju ajuste adminis-
trative para la puesta en marcha del proyecto., Este nlmero ird en aumento 3
1o large de Va2 Juracidn del proyecto; en el quinte ado sc espara gue hayan 250
nuelrlos con proyectos de caminus rurales.

El efecte emples del programa implics 1a creaci®n de 17.500 hombress
ein, En términcs de emplen eauivalente se creardn 5.600 emplens permanentes
durante 1us 5§ afcs. El costs total del proyecto alcsnza US$ 2,540,000, cifra
que se rzducirfe o USY 2,3502.000 si &ste se implementa con asistencia del Pro
grama Mundial Je Alimentos (P.M.AL) pronsrcisnandn ayuda en alimentos como una
forma dv paac.

Se¢ sunone que los campesinos vue participarin en &l proyecto de cons-
truccidn de caminos serdn princiralmente squellos trabajadores sin tierra y
suellons que trabajen en predics agricalas con superficie inferior 2 una hec-
tirea. Si &) proyecte se implementars con asistencia del Programa Mundial de
Alimentos su ingraso real aumentarfa cn un ofio entre un 32% y un (3%, En lus
proyectas =n cue ha rarticipads el PMA se hs encontrado gue el rendimiento de
la mano de obra «s alrededor de un 35% mds alto, aue «n aquellos en que ne se
proporciona este tips de ayudas por ells es jue s« postula que cualauler pro-
arama de emergenciz de generaciin e emplec dele contemplar esta forma de payo
(ayuda en alimentos) & los participantes, ya gue mejora su nivel de vida y la

profuctividad de 12 mano de ohra 1/,

3, Politica dJdum contrataclin de mano da obra adicic nal

Entre las polfticas Je corto plaze oricntadas a alterar la relacicn de

precios relativeos del capitol y Jsl trabajo wstd 1o nolftica de subsidius @ la

1/ Ver PREALC (1973,a).
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contrataci®n marginel de mano de olira.  Consiste en la asignoci'n e unz Roni

ficaeicn por 1o contratacidn adicivnal de tratsjadores la aque es Jescontada e

-~

las imresicicnas jve el empleador Jdebe efectuar en ¢l oreenisme previsicnal

n
correspondients.
[sta politica ha sida aplicada on Chile & partir dul afc 1275 y oon-
siste en la entrega por parte del Estade a los emileadores privados de un sub
sidio de wonte ), equivalente @& un 50% o 30% Jal ingreso mfni&q, sor csds
auevs trabajedor gur contraten en relacidn o los cuntratados en une fechna pre-
Jeterminade., Este subsidic tiene cordcter transiterio; su entrega estd asccig
da & 1o duracidn de 1os decretos leyss que requlan su otorgemients,  Un estu-
dio reslizado por PREALC 1/ evalba el efecto ceupacinnal de esta pulTtica; en
este trabajo se analizan lus efictus en tres perfodns que coinciden con la Jic
tacién de estos decretos leyes (DL 1030; nL 1806 v 0L 2239), En <l jrimer pe
riods {mayn 1975 = mayo 1577) se detecta un promedic mensual Je trabajador:as
seocidus wauivalentes o 22.00%, (% solre ¢l total ¢ emnle-tos y olireros del
sector privado)s en el sequnda weriedo (Junio 1377 - mayo 1078) 2l ndmero au-

mentd a 43,555 tratojaderes, (6,2% del tutal e emplesdos y olreros del swctoor
privadn) s parz el tercer perfods (Gunio 1978 - maye 1579) n existe una medi-
ci’n exzcta Jzl ndmero de trabajadores aconidos, pero en cads mes se efectua-
ron maycres contrataciones que un afis antes en igual pericdo. Siobien sl sull
sidic a2 la contratacidn de mans de obra adicional ha lLograde generar uns menr
contidad de puestus de trabajo en relscin al PEN, los bineficiarins Jo este
rrograma hen recitido ingre5us supreriores, en nromadio, «n un 70% a los obte-
nidos vor lus trabajadores alscritos al PEM,
Como consecuencia del creciente numer‘ de accgidos, el gastn fiscal

real vue fmelic® la concesitn del subsidia fuu tamiin creciente: USS 10,780,821

I
\

e Julic de 1977 2/ y US$ 156,700,245 de agosty Je 1578, para el primer y segun

do periodo respectivemente.  En el tercer pneriods sw ha registrads una tenden-

1/ PREALC (1279,c).

2/ Sz dute hacer uny correccidn de este total, puests gue no facluy:
¢l gasto realizade =n los primerss meses Je aplicacian del subsidio y tombien
di"idn a que lueno sue uxoiru el primer deereto ley, Tesurerfa continud reoli
zandn pagns atrasados. Lo anterlor conduce a que este total surure los
Us$ 12,410,587 de julis de 1277.



cia similar,

~

El cileuln dal gasto fiscal men%qgl cue se Jaspronde de Yas onteriores
cifras, proparciona valores wue fluctuan alredeor & Tos USS 26 mensuslos {(los
cuales son incluso Inferiores a acuelles clhservados +n el euso Jdel PEM) . Sin
embarya, @stos son los valores minimus, por cuanto en Jicho cdleuls se estd
supcnienda implic it smente que todos fos tralizjacores guicicnales cue han sido
contratados, 1o han side cumd respuests Jirecta o Ta polftics 'de subsidiv a 1s
contratactén Jo mano Jde oHbra adlcionaly no cabe duda dz que hay empresarios gue
han aprovechade diche sutsidic para rogar parte del costo dai tretajo de truba
Jjaderas fue habrizn contratady Jde todas maneras, indegpendicntemernite de la =xis~
t

encig Jo dich, subsidic 1/,

boo Polfticss de estimulo o la Jemanda egregada

Las politicas de estimule: a ia demanda (exnansiin del crdlite, estimu-
1o o 15 construccion) constltuyen uns lo los mecanismos mis utilizados para au
mentar el emplae enicoyunturas en gque haya canacidad scinsn,  En teles circuns
tencias Spera lo ley de Keynos; 1o mayor demande aorenzda inducird mayor pro-
ducciftn y &sts a su vez, cenara may:r omplen,

Un wjemdo tiyico de este tipo Je rolfticas 1 constituye 1w experien
cia chilens del R0 1971, on qgue como consecuancia, ‘sn poce mas de un afo s
loard no sClo resalver una grave crisis acupacional, sine temhién reducir o
Jesemples o nivelas histdricamente Jesconscides @n Chile! (Bianchi y Romos,
1972) . Sin entergu, <1 costn en tirmines de los desequilibrios macroecondmi-
ces que genert fuz hostante elevado,

Los olementos més impoartantes de la politica Je estimulos a la demanda
soreaala 1o constituyeron (Bianchi v Ramos, 1972): (1) Incremento superior al

“ut
<~

A

©

>2
~

las remuneraciones reales de los asalariados del sector pihlice y priva
T

n
oo {2) Aumsnto imbortante en la inversidn c@blica.  (3) Combio en la composi

1/ En PREALC (1372,¢) = hz estimado que ¢l subsidio en cuestidn silo
hshrfa incentivads la contratacion Jda un 20% del totel de trabzjadores adicio-
nalus; o nusstre juiciv, dicha estimacidn parszce muy Laja. La implicancia le
esta cifra serfa que <l costo fiscal de esta politica por tralujador efective
mente contratsdo gracias a ¢lla, alcanzarie USS 140 mansuales. '
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e

cin Je le inversion plldice hacia obras 4o use intensiva de mano de obra.

(i) Flanes de smirgencia de construccidn de ubras pil.licas y vivienda, (5) Au

rente Jdel emplen en la sdministracion pihlice. Ests paruete do politicas wC

n“mices Implicd un gran incremento en el d&ficit fiscal, w1 cual fue firancia
Jo orincipalnente a travd

v

s de emisicnes del Banco CTentral gue produic un aumen
to daoun 120% on 1a zantidad de linero en el perindo de un oite.

P

Veames a con
tinuacion un dusalose s

. |
estes roliticas, y <l volumen de emplen generads por
cada una = 21lss.  (Las cifros y cilculos provicnen de Bianchi y Remos, 1472).

Entre 1970 y 1971 la inversicn rdlica en moneda nicional crecid

en ca
sl £0% en términcs nominales, esta inversidn consistid principalmente en vastos

en construccion,  El costo total Jdo esta politics alcanzd 135 millunes de dila

res de 1571 y fuercn crendos 42,400 nuevos emplens, do los cusles 15,790 fusron
directes y lus restantes 26,700 indirectos.

Junto cun «11a, se rearient la inversiln fiscal hacio sectoras que
usen oroporclonalmente mds mane de ohra, en especisl hacia V& construccicn !

U
viviendas., La inversiin en edificaciones represent’ alrededor del 57% del pre

supuesta da capital en meneda naciconal en 1371, El costo monetario Je asta m.
dida fue nulo y permitic la crzacifn de 3,400 nuavos empleos (tedos Jdirectos
va que la resrlentacidn Jde la inversidn no tiene afecte multinlicador debido

a e el gasty neto se mantiene) s en este szntide la reorfentacisn de la inver
sicn fur la forma de aasto mds eficaz.

Por otra parte, sce orodujo un aumento del emplao en los servicios pa-
Plics, 1 costo e este politica Fue de 128 millones de dfdlares de 1971 crzin
dos2 B8.700 nueves empleos (27,000 direct.s y 21,500 indirectas),

Al misme tiempe se llevaron a cabs politicas gubernamentales rus si
bien no conducen directemente a la creacitn de nuevos empleos, contrikuyen in
Jirectamente a eluvar el nivel aeupacicnal al incrementar la demanda agregadsa.
Entre estas politicas cabe destacar 1z oricntada a mejorar la distribucidn del
ingrestc.  Durante 1271 se incrementaron los suwldos y salarics reales con lo
gue eumgnt? el poder adguisitive de les tratajadores: a su vez, el aumento de

130% en los panos por concepts de Julilaciones contriuyd 5 «levar los Ingresos
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de Tos grupos mds pubres. Fl costo de estas y cotras medidas alcanzd 1os 450

nillones de dGlares de 1971 y se crearsn 86,000 nuevos cmilvos indirectos.

-

stas pelitices que influyen indirectazmente sohre el empleo fueron las menos

oficaces, desde el punty de vists de 1a cantidad de emplecs generados con un
mismy monto de gasto, ya que exigiercn lun costa medio de 5.062 dilarcs por
reupaciin 1/ 2/,

%2l
.

politica de ampliacitn da turnos 3/

Entre las politices de corte plaze destinadas 2 la creszcisn de cmnleo
productive cabe Justacar aquellas gue intentan medificar ls relacin copital-
trebhsjo existente o través Je un mayor uco Je la capaciduad instalada, lo gue
se puede loorar mediante unz ampliacidn de turnos. Bl principio tasics an <l
curl s= sustenta le politica de ampliacidn e turnos es que en los pafses lati
noamericanos «n los cuales el cepnital es un foctor relativamentsz escaso, resul
ta ahsurdc que hayae capacidad instalads cciosa: Ta ampliacidn de turnos es wl
mecanismo para un uSUImﬁs intensivo del capital.

Esta pulitica Je emplen, seqlin los wconcmistas partidarios de «llo,
relne tres caracteristicas que la hacen muy atrayente: «n primer térming los
trsbajrs son productivos; en sequnds témino tiene asociadus bajus costus ya
que los requerimi%ntos adicirnales de inversicn sun pocos: y an tercer lujar
darfa frutcs importantes a corto plazo, Desde el nunto de viste sccial ampliar
<l nlmere de turncs significa acelerar el perfody én que se reciben los benefi
cius, o que significa o puwde sicnificar mds jque duplicar ¢l excedente social

del trabojo ror unidad de tiempo,

1/ Bl caste medic d: creacifn de un nueve puesto de trabajo en el co-
Jel aumento en 12 Tnversifn pltlice fuo de USS 2,183, v Jde US$ 2,223 por ccu
noen el case de aumento dal emplec pOblico.

2/ Como le muestran las clfras la respuesta de la weconomia nara cene-
rar em:les en ¢l corto plazo fue excelente: sin embarsgo, como ya se sefiald nre
viamente, el tipy de mecanismos utilizades implicd deszauililirics macroecondmi
cus consideratles.,

1/ Esta swzcclin wstd Lasnda en Mill3n (1975), Ramas (1978), Schydl wsky

(1750)



Las desventajas que conllevy Jdichs pelitica dicen relaciin con la posi
hiligaj Je aumontss en el costo de la mano Je obra por trabajos nocturnos, la
posille hoja en la productividad en el szgundo turne y los maycres costos de
mantencidn,  Este politica abarsts Icstccstms fijos de nroduccidn, a la vez
quz putde vlevar Tos costos variablas.i De allT que resulte bencficicsy intro
ducir nuevos turnos mientras maycres sean los costos fijos como proparcidn de
les costas totelas du produccidn, ¢ sen, micntras mds intensivol en el usyu de
capital sea una industria vy mientras mas rapide ocurra el camblio tecnclduico.

Existan importantes Larreras pare la Instauracidn masiva e inmediata
de un mayer ndmers de turnos: (1) En ¢l caso de empresas poco intensivas en
cspital ol aumento de turnos tiene beneficious econdmicos reducldos, ya gue en
estas empresas el costo de 1o mano de obra, el coste varichle, es casi ¢l dnico
cesto, y ol aumento de turnus ws beneficloso mientras mayor sza el peso Je los
costus Fijos en los costos totales da produccion.  (i1) Muchas de los empresas
manufactureras scn empresas familiares en cuants a su propiedad v gestidn, vy
2n estas empresas &l trabzjo en turncs os muy poce frecuente, 3 no ser que €l
trahajo reguiers poca supervislin o que la tsenologia asi 1o exije. Este fend
mzno se explics debildc a la ¢estidn tradicional y conservadora, a les dificul-
tades de consiguir er&'itos del cistema bancario y a la desconfianza de lus ﬂug
fius o delacar la auteridad en la enpress.  (ii1) Existencia de "cuellus de bo-
tella” vor el lado de la producclén:  necesidad de sumentar las importacicnes
de Insumos, 1o que suede estar frenado por la escas=z de divisas, necesidad de
materia prima nacional cuys producci’n puede no ser fécilmente incrementah:le;
necvs idad da mano de Jhre especializata, FEs claro que todes estos cuellns de
botellas son superables en &1 Jarco plazo por melio del crecimiento normal cde
la ecunomis; sin embergo, 1o que se persioue con una politicn de turnos es gl
aumento Jdel emnlee vy la produccidn en el corte plaze.  (iv) Finalmente existe
la dificultad de ia gstrechez Jel marcado interno 1o que no aseoura lo existeg.;
cie de demanda para la produccidn adicicnal cenerada por 13 Instauraciin de nue
ves turnos,

Para enfrentar estes barreros que impiden la instaurccidn masive de



nuevais turncs se requieren pelTticas a nivel microecondmicn, cue {ncrementen 1o
rentaiilided rreivadz do asumentar &l nimero de turnos desds el punto Jde visto

d-1 empresario individual, las cueles delien ser complementades con paliticos
macroeconTmicrs,

A onivel microzconinlcr, s¢ recomianda un increments en el procio rele
tivo del capitel al qus puede Ionrarse o través de cambics @n) la estructura de
tarifas, en la lecislaciOn ¢e impuestes y wn el sistems de créditos.  Este su-
menter wn el rrecls del capital no deberfa ofectar 1o tass de crecimiente deé la
econcmia, via dsminucidn de la inversidn, ya que con turnos mialtiples cada
unidad de inversitn s mds productiva y esto tiene afectos positivas sobre 13

ssa de crecimiento, aln sl la inversidn se relujers wlao,

Otra polTtica & senuir es le reducciln 2¢ una parte del pago extraordi
naric ¢ los trabzjadores Jde turnos adiclonales; 2l gobierna podris prestar los
VServicius recueridos par los trabajadores de los dltimes turnos (transporte noc
turne y otros) de forma de oue ] page extra necesaric para ello se reduzes.

Por otra parte, os fundamental considarar otras medidas como por ejoem-
(1o establecer una dependencia entre el ndmero de turnos vy las reqles de Jepri
ciacidn, sstehlecer Imnpuestos a 1a tasa de ganancia acsrde al ndmero de turnos
realizados; andl-gamente s pueden otorgar subsidios para nromover turnos milti
nles 2n casos «n que los incentivos de impuestos no tengsn efectus o en que las
tasas de ganancias sean bajas; &l costo de los subsidios pars el gobisrno pusds
ser recuperale o travis del efeets multinlicador 2.l aument: en «l ingreso og~
nerade por 1as turncs adiclonales.

s nositle implamentar medidas coms poner Imsuestos scohire la capacidad

da produccion: si oesta capacidad de rroduceifn es determinads scihre 1o base de
12 gperacidn Je turncs miltiples, los impuestss serfan un mecanismo para incen

tivar un sumonto del emales rara ahorrar cavital fijo. Finalmente, es inpor
i ] H J ] -

tante incentiver la Implantacifn de turnos 2 traves de crddites adiclonales pa

ra flnanciar ¢l mayor capital de trabajo ouw exine el mayor nlmere de turncs.,
A nivel macr-ecenimico ¢l prablema principal & solucionar es la necasl

dadd de encontrar mercades para la mayor producciin., Una narte de esta mayor
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produccidn puele ser Jdestinada a suplir la demanda adiclonal que se generaria
3

debid. = Vo8 nueves ingrescs por facterss (salarios, heneficics, rentos, im-

nuestos) ; perc no se puede esperar que ssto solucicne el nprollema de la mayor

oferta.  La ofertz leznend

[

de la distribuciln que actualmente tiencn las plan
tas que trabajan & un sélo turne y de 1os incentlivos ¢ ampliar los turnos,
mientras yue la demanda adicivnal estd condlicionada ror la elasticidad ingreso
Je cads producte y por el aumento en el ingress. Estas discrepancias entre
oferta v demanda agregads pueden ser corregidns o través de politicas moneta-
ria y fiscal expansivas, pero esto no resuelve las discrepancias sectorlales.
Las diferencias entre Jemands y oferta sectorinles deben sur solucionalss a
través del comercio exterior. Es necesaria una rolftica de promocion de expor
taciunes agresiva de furma gue el szctor externo abscrba el desequilibrio crea
Jo por la instauracidon de nuevos turnos. Todo esto cuestiona la nocidn Je que
la rolftica de amplisacién de turnos sea efectivamente una pelitics de corto
nplaz.:,

Otro problems macroscondmico €5 la necesidad de insumos para 1os nuoves
turnns: en narte estes insumos podrin ser provistos por Iz expansion de le pro
ducci®n Jdmméstica. Sin embargo, parte importante de los insumos tendria que ser
importade 1o que nodrTe generar un desequilibriov de magnitud considerable en
la Bolanzae Comercial del sector externc.

En &1 cuadro 2 se preporciona una estimacion del velumen Je emples que
generaria el incremento a 2 y 3 turnes en el sectur industrial Je 6 paises la-
tincamericanns,

Las cifras Jde incremento de emplen son realmente espectaculares, seqin
I, que s« observa en el cuadro 2; la prequnta obvia a hacerse es que si ésta es
una politica tan cenerad ra de emplevo y aparentemente de un costo de implements
ci‘n relativamente bajo entonces, Lpor qué no se ha implementads en los distin-
tos paises lotinosmericanos? A nuestrn juicio, parte de la explicacidn padria
Jeberse a la validez de 1a ley de Say ue estd Impllcite en esta pulitica; la
smpl facin de turnus va a expandir la produccidn, nero, lpodréd venderse todo es
te increments de la produccidn?  He hay una respuesta Gnica, y ella es difuren=

te para cwda rema Industrial y probshlemente, para cada empresa.
i



Cusdro 2. ESTIMACIONES PEL EMPLEO GENERADO DEBIDO A LA AMPLIACION DE
TURHOS EN & PAISES LATINOAMERICANOS

Falsus hmeViacion & 2 turncs Amp:liacion a 3 turncs
M° de fuentes de % del emples  M° de fuentes de % del empleo
tratajo prasente trahajo : presente
Prasil 965,000 2,5 5.280.900 13,8
Chile 205. 800 6,9 671,300 22,5
Costa Nica 49,090 6, 123,000 17,3
Colomia 381,700 7,6 $28.500 16,k
Ferd 265,600 8,2 8GO 700 2%, 46
Yenezuels 180,000 5,9 547,300 18,2

Fuente:  Schydlowsky (1980), cuadrae 111.23-1, pg. 20,

il. POLITICAS DE LARGO PLAZO

La maximizaciZn de la tasa Je crecimiento vcondmico debiera, en el lar
ge plaze, eventualmante resclver «l problema del desemplen y subemplen. Esta
ha sido la premisa central ¢n los rlanes de desarrcllo de los paises latinozme
ricanos, vy ello explica el hechn de que el objetivo del emples ne hays consti-
tuide un chjetive explicite de palitics ecendmica; en otras palabras, si se
tiens como objetivo central de lerge plazo, maximizar el crecimiento, como sub-
rrodueto se loara resolver ¢l problema del wapler .

En términus muy esquematicos, la 10gica econdmica Je esta concencifin
es la siguiente., La expansiin acelerada Je) producto imglica como condicion
necesaria v suficiente, la expansién acelerada de los factores productives. El
mecanismo por madic del cual estu sucede serTa: La expensidn del productn im-

plica un incremznts en el ingreso; esto sw traduce en una mayor capacidad de



nherra, 1o cual proporcions las fuentes jara mayores inversiones., El Incremen

to de la inversi®n es 1o que geners nuevos fuentes de emplen: incramentos adi-

cicnales e trabcjo y capital producen una wxpansion del producto, y xsi vuel-
va & repetirs. ¢! ciclo.

Una da las consecucncias pricticas de este enfogque ws la implicancia
de que nara logrer una mayor tasa de crecimiento, results conveniente canoli-
zar la mayor cantidad posible de recursos hacia los sectores e%onémicos rela-
tivamente mis productivos., La experiencia de los paises mas desarrollados, su
gierv ques un mayor duesarrollo ecconémico Implica necesariamente la transfoeren-
cia de recursos {desde ¢l scctor asgricola) hacia el sector industrizal; de alli
s2 ha inferido que la industrializacidn es sindnims de crecimiento,

Cn Amdrica Latina la raceta de la industrializacion hs sido considura-
da 1s panacea qui reselveris los preblemas de crecimientu, empleo, distribu-
cidon de ingrasc, «te,, y zn consecusncia se ha tratads Jde seguirla fielments.
En el perfiode pre=1970, «sta industrializacion so wrient? fundamentalmente ha-

la sustitucidn de Impurtacicnes 1/, Parz la implementacin de esta estra-
tegia do industrizlizacidn y lograr la canalizecidn dov recurscs productivos he
cia el sector industrinl, el Estado jugl un papel muy active en la economfa 2/
dekide & que: (i) los precios prevaleclentes en las economias letinoamericanss

ne reflejabsn exactemente sus costos de oportunidad, (i1) una industria nacien

-

1/ Diverses argumentos exrlican la I1dgica ¢ la Industrializacidn vie
sustitucion e importacicnes: (1) Contexts histdrice en el cual sw aplica, 1a
Cran Depresiin del 20 y 2a. Guerra Mundizl, {(ii) argumento de Prebich con res
sects al deteriors de los términos de intercambio de los pafses latinoamerica-
nes, (i1i) la axistenciz de un mercals local vy el argumento de la industria ne
ciente, (iv) pusimismo con respecte a la posibilidad de expansidn de las EXPOT
taciones no-tradicionales, etc,

2/ Bl pasquete de polTtices wconimicas utllazaio naras apoyar la sustitu
citn de Tmnortscionss cansistid fundamentalmente en: (1) Barreras arancelarias
discriminaterias via tarifas y cuotas, (i) rl'\s de cambu( efectivn preferan-
ciales para los insumos industriales y maguinarin, (1if) tasas Jde intercses sub

sidiadas y preferenciales, (iv) controcles de nrecics de productos agrlc las,
ete.



te nwecesite proteccion, (1if) 12 iIndustria produce externalidades a todn la
ecconemia que ne pueden ser captadas nor los emprasarios particulares.

tn 14 dicada dal 60, la cvaluacidn de 1o estrategia de sustitucldn de
importzciones dusde &1 punto ds vists del emplen, empleza o saer negativa. En
efects, comisnza & prevalucer la proposicidn de que si bien, el sector manufac
turero latincoamerican: ha exhibido altas tasas de crzcimiento econdmice, e€llas
han siJdu generadas con una buja absurcién de mano de chra, “Ante este fenfme-
nu, ha hablid. dus remccicnes diametralmente diferentes 1/: 1 enfooue neocld
sice v vl enfoque estructuralista.

En <l enforue neoclésico se postula que la s.lucidon al problema del
em:lew saria ''m3s de 1o mismo pero de otra forma''.  En tras palabras, o scolu
cidn del problema del zmpleo pasa & través te 1o maximizacion dJel crecimiento;
1o aue ha fallado en Am@rica Lzting es la forma por medic de Ta cual se ha tra
tado de lograr ung mayor tasa Jde crecimiento s ndmic.. Pary este efacto, la
cleve consiste en dejar que las dutaciones existentes de factores productivis,
sstablezcan los Y'natrones natureles' de produccitn de las economias latincame-
ricanas; si wsto sw logras, y pueste que las ventzjas comparativas estan on to-
Ao anuello que sea Intensive en trebale, ol resultade serfa que la producciin
latincamericana se crientarfs hacia canastas relativamente intensivas en mano
deoobra y realizadas con tdenicos priductivas relstivamente intensivas ¢n tro-
tajo. El mecznismo para legrar que operen los 'patrones naturales' de praoduc
cifn s wstablecer un sistems Je "'precios noaturales', los cusles corresponden
a Iss precios perfuctaments competitives; para Innlementar estus precios compe
titivos dentre da un sistems ccondmico, la via consiste en climinar las imper-
fecclomes vy distursiones que existen en ¢l Mundo Resl y que wvitan ¢l éstablav
reimtents Je dichrs ''nrecios noturales'. Los precios internacicnales constitu
yen un buen Indicuzdor sobre cudles dibleran ser los "precios naturales de cual

auier geonomia,

En ] enfoque sstructuralista, se cusstiona 1a premisz inicial de que

1/ damwns dejads de Tado agucl enfoque que plantea un acntamiento de la
etapa "fAcil' du sustituciin de imrortaciones de 1us Licnes de consum) de uso
finsl, y que habris qus pasar & la etapa "difTell' Ja sustitucion Je importacio
nes de bienes intermedios y hivnes deicapital. -
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la maximizaci™n del crecimicnto conduzea uvventuslmente o la solucidn del pro-
blema del empleo. ET1 estudio del empleo en los Gltimos afics ha conducido a
concluir gue «1 crecimiente ccondmicy n: garantiza por s7 sGlo un maycr nivel
e emples,  ni ouna mejor distribuci®n del ingreso. Las causas de este fenlime
no ss Jzrivan del hecho que ¢l crecimienty experimentads no hz sido homegéneo,
debido & nuz la incorporaclon del progreso téenicen ha daterminade un patrén de
crecimiznts ue se caracteriza por su hetercgencidad, Este estile dJe desarro
1o hetervninen tiene consecuenclas directas sobre «1 nivel y la estructurs
el empler, y asimisme  schre el ritme a que ¢std creciendo la demanda de tra-
bajo. La hetarogeneidad de la estructura econ’mica, que es @l resultado de la
hetsrogeneidad tecnuldcica, se traduce en una heterogeneidad en el empleg mos-
trande qrandas diferencios ¢ productividad y remuneracicnes. De alli enten-
ces que las politicas de empleo requeridas estd@n insertas en ung redefinicidn
c¢e la politica <de desarrollo, en que el empley se incurpore come un objetivo
igualm:nte prioritaric que ¢l raeste,  Estas politicas de empleo deben ser co-
herzntes con las acciones que se emprendan dentro de todo el sistema socioeco
nomico y por ende muchos de sus efectus se cristalizan en el largo plazo. (Tg
do este sin perjuicio de las medidas de certo plazn que puedan tomarse respec-

t. da fendmenos coyunturales).

En sintesls, el enfuoque estructuralista plantea que (debide & distin-
tas razones, en las que la tecnoloefa Juega 2! rol central) los beneficios del
1sgro e mayores niveles de crecimientd econdmico se "filtran'' (“'tricle-Jdown'!)
muy lentamente o tocos l1os sectores econdmicos. En una versidn extrema se plan
tea que maximizar la tasa de crecimiento econdmicu no conduce a resolver el
protiema del empleo ni en el corto y ni en ¢l large plazo., La 16gfca econdmics
16 esta proposicldn es la siguiente: En el corte plazo, la maximizacidn del
crecimiente econdmico conduce inevitablemante a la seleccidn de las téenicas
nroductivas que son relativamente mds intensivas en capltal; &stas son las gue
conducen @ una meycr tasa de creclmiente del ahorro, debido o las diferencias
existentes entre las provensiines a ahorrar de Ingreso proveniente de rentas

. . | .
del capital y e las remuneracicnes; luego, la mayor tasa dJde ahorre, que impli-
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ca una mayur tass de acumulacidn, se traduce en mayores niveles de inversicn,
lo cual produce una mas elevada tass de crecimlento. En resumen, mds crecl-
miento hoy [mplica una menor abscrcion de mon. de chra en el presente, con la
esperanza de que genere un may.r nidmero de fuentes de emplec en el futuro,

Sin embarce, en el largo plazo, siempre vo a existir esta mayor preferencia re
“lative por las técnicas productivas (relativamente) m3s intensivas en capital
sl se sigue siendu consecucnte con el objetlve de maximizar el crecimiento;
pueste cus el progresc tecncldglico moderno ve en la direccisin de ser ahorrador
de mane. de shra, diche futura en que haya una relativamente abundante genera-
clon de fuentes de trabajo, cada vez se va alejando mds. Es por ello que en
clertas versiones de¢ zste enfoque estructuralista, lc que se suglere es Inver-
tir las prioridades entre crecimiento y =mples, de menera de tratar de maximlzar
al empleo en ¢l presente, lo cual podria implicar sacrificar crecimiente shora,
pars lograr mayores metas de crecimiento en el futuro, una vez que hayan sido
re-orientados les patrones productivis y de consume actualmente existentes.
Esto cznduce a 1o que serian polTticas especiflicas o sel-ctivas, basadas en la
premisa imrlicits de que hay ciertas ventaas comparativas que no son naturales
sino que son adquiridas, y qgue puedeh desarrcllarse en actividades que son In-
tensivas en trahbajo.

A continuacidn se <xaminard la relacidn empirica existente entre la ta
sa de crecimientc econfmics y la tasa de crecimiento Je la fuerza de trabajo en
los distintos paises de América Latina.

En casi todos lus pafses latinoamericenos la tasa de crecimientu pobila
cicnal ha sido superior o nréacticamente fgual a la de la poblacién econdmica-
mente activa (PEA) en el perfodo 1960-70 (ver cuadro 3). Ellu sugiere que
ceteris paribus, durante los priximos quince o veinte afos la mayoria de lus
patses tenderidn a experimentar tssas altas Je crecimientn de la PEA 5 fuerza de
trabaje, cun la consiguiente necesidad de creacicn de empleos.

Por otra marte, pareciera ser evidente desde el punto de vista emplrico
que el crecimiento econdmico ror sT misme no es suficiente para resolver la Lre

cha de emplen. S31e para evitar =21 aumentc de la tasa Je desempleo alierts du-
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rante la déceda del 70, se requeriris una tasa de crecimiento del producte de
-7,2% (ver cuadro 4). En ls décads d¢ los 60 la tasa anual de crecimiunto del
nroducto geoqratlco bruto (PGB) fue de 4,7% y la tasa snual de crecimlento del
emplen un 2,3%.

El cuadro 5 proporciovna las slasticidades brutas empleo producto por

sectores para diferentes pafses latinoamerlicanos, para un perfodo que gharca
la década de 1os 60,

Cuadro 3. TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL Y DE LA POBLACION
ECONMOMICAMENTE ACTIVA POR PAISES 1960-1870 APROXIMADAMENTE

Porcentajes

Poblacidn Total Poblacitn Ezondmicamente Activa

Argentina
Botivia
Drasit
Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Guatemaln
Honduras
Méx leo
Nicaragua
Panama
Faraguay
Perd
RepGhlica Dominicana
Uruguay
Venezuela
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Fuente: Unfted Natfons, Demugraphic Yearbuok. 1970 y 1371,
01T, Proyecclones de 1n fuerza Je trabajo, Ginebra, 1971,
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Y TASA DE CRECIMIENTO MECESARIA PARA MANTENER DURAMTE 1970-80 EL NIVEL
* DE DESEMFLEN ABIERTO EXISTENTE EN LA CECARA DEL 00

Cuadry . AMERICA LATIHA: TASA REAL BE CRECIMIENTO DEL PG3 ER 1360-69

(ne:rcentajes)

1960-89 1970-30 Tasa Je crecimiwnts el
emplec 1560-1270

Argentina 3,6 4,4 -
Polivia 5,7 6, - 5,0 -
Brasil 5,5 7.4 - 5,8 -
Chile L.5 5,3 -
ColemisTa 4,8 7,5 -
Custa Ricso 6,6 a9,2 - 7,2 -
Eeuadur h,6 2,7 - 6,8 -
El Salvador ‘ 6,90 8,2 - 6,4 -
fuatemala 5,3 7,7 - 6,0 -
HeitT 1,hb ¢,1 - 4,8 -
Honduras 5,4 2,2 - 7,2 -
Mixico 7.2 8,7 - 6,8 -
Nicaranua 7.5 8,h - 6,0 -
Panamd C,1 6,7 -
Paruguay k3 h,3 -
Feril 5,1 8,2 - 6,4 -
kepdlhilica Duminicana 3,3 8,7 - 6,8 -
Uruguay n,7 3,3 - 2,6 -
Venezuela 4,5 4,1 -
América Lating L,7 7,2 2,3 1/

Fuente: CIES (1273),

1/ Otra fuunte, Economic Survey of Latin fmerics, 1668, UN, 1970, indica
una tasa Je crecimienta del emplec de 2,82 parz el mismo perfodo.



Cuadr: 5. ELASTICIDADES EMPLEQ - PROSUCTG l_,—"

(porcentajes)

Paises Pericdo Agricuitura  Minzria  lIndustria  Construcciin Cimsrcic  Sarvicios Tatal
Arjentina 1560-70 - 0,1 0,1 0,8 1,0 3,7 0.k
Srasil 154G-70 9,2 - - - 5,7 0,5 2,4
Colombia 1564-70 0,2 - - - - - 3,8
Costa fica 1563-73 0,2 - G,% N, 9,7 5,5 g, 6
Chile 12695-76 - - 3,5 4,5 0,4 oL i1,3
Ecuador 195274 3,k 1,2 b oLh 1. 3k =k
El Salvadzr 1841-71 65,7 2,7 5.2 2,2 73,6 1,2 J,5
Guatemala 1364-73 9,0 - 3,8 1,2 05 9,5 4,3
Honduras 1941-74 9,4 9,2 1,5 1,8 1,2 2,3 2,5
Méxicn 1360-70 3,1 - - 2,5 2,3 2,5 L3
Nicarzous 1943-71 - - 5,k 9,3 9.5 1,5 0z
- Pcnami 1655-70 2,2 3,5 2,5 2,5 .5 2,7 2L h
Parzuuay 1642-72 ), 6 AN 0,58 3.5 ¢,8 5,7 2,6
Perd 1361-72 2,1 - 3,5 1,5 b °5 ok
Rep. Dom. 1240-72 2,7 - 1,3 3,5 1,0 1,2 3.7
Uruauay 1563-75 - - 5,7 3,5 1,5 2,5 35
Venezuzla S41-71 2,0 - 0,7 G,5 3,5 37 2,5

manecido relstivamente
iere & zroducts interne

[N N

i 3
constante durant: el pericdo no se incurrs en errares craves. El nrodu_co Le re

brute. La =lasticicdad caleulads es la elasticided Phruts',

1/ Empleo sz refierz a 2EA; en la medida quz la tasa de desocupaciin Fays

Fuente: Aauaris Estadistics o A.L., 1873, N.U. Cuadro 347 corresida.
CEFAL: ©Divisidn de Estzdisticas, Cusntas Nacicnales.

R4
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Fste cuadro § permite graficar el problems de la insuficiencia d=l cre
cimlento del nroducte por sT sélo para dar solucidn s la necesidad de crear un
mayor nlmero de emplews preductives.,  En el veriode el producto ha cracids mu-
cho més rapidamente gue @) emsleo, si Lisn las relaclnes varfan de un sector
dootre, Las elasticldadess preducto-emples son bajas en los sectores minero y
anrfcola y meyores @n los sactures servicics y comarcic, Es importente puntuz.
lizar cue Jel anfliste de estes wlasticidades no es posille dérivar accicnes
de polTtica: si bien se eoncluye que en alouncs scctures <1 crecimivnto del Ero
ducte trae aparsjade un mayor crecimientn del emples, esto no dice nada en re-
lacifn a la existencia de demanda por los biznes producilos par wstos sectores.
El crecimiconto wcondmico es eswncial, ners por sT séle es un mecanismo insufi-
ciente para generar ¢l nGmern de fuentes de empleo gue requiere la creclente
fuzrza de tratajo de los raTses latinoamericanos.

. Guar'ande cierts consistencia coun 1o discutido previaments, ss han
garupads Jas politicas de empleo de largo plazo en dos grandes blogques: Poli-
ticas sectoriales y politicas de preclos. Sin embarac, 1ns zncasillamicntos
Je las politicas 2xistentes no son muy nitidos, y de alll gue haya oran canti-
dad de traslados; ademis, ha sido necesario incluir politicas especificas de

emplen que consideran fundamentalmente elementos de la oferta Je mano de obra.

1. Politicas sectoriales

21 dusorrolly ccondmico lstinoomericane he conducide a abandenar lc
concupeidin de ue un secter econdmico por si sélo sea capaz e resclver el pro
blema del Jesempleo y ¢l subem;lee (&sta es la 1lamada falacia de 1 sdlo sce-
tor econdmico que resuelve todos Yos problemss, ver Edwards, 1974), La comple
jided y axtensiln de este problema hace improbsble eneontrar medidas dirigllss
hacla un sOlo sector, aln considersndo 1os efectos multinlicadores que ella
tenga, Je forma que sea pusible darle uny solucidn gluhal al prablama del em-

rleo,

AN programas que se proponcen mejoerar las cportunidades de emplec 2n



cturas como la agricultura, industria o survicios, los cuales en los paises
latinvamericanos contribuyen an un porcentaje importante al product: interno
hruto (ver cuadra 7) y emplean tambidn una proporcitn alta de la fuerze de tro
bajo (ver cuadrs 2), no son suficlentes por si sOlos para Jdarle snlucisn al
sroblema del empleo.  Las tesas de generacion Jde empleo requeridss para un sec
tur que ocupa alrededor de un 20% del total, cun una fuerza de trabajo que se
expenda a1 2% anual, es de 15% anual; est. significa que «l crecimients @cn’
mico anunl Jde diche sector debiera ser cerceno sl 37% para as? ahsorber tudo
el fncrementoe da la fuerza de trabajo.

En 1ineas pencrales, habria 3 enfoques distintos con respects a las po
ITtices sectorfales Je empleo: (1) Enfuque sectorial especifico; vale decir,
se vxamina cala sector scondmico por separade, tratande de determinar fundemen
talmente cud)l zs la canasts mis intensiva =n trabajo del sector en cuestidn,
Aqui se pressntarian ¢os alternativas diferentes: (i) Incentivar al interior
de cada sector, la produccién de aquellos hienes jue son relativemente mas in-
tensivos en mano de obra; (1) hacer un ranking entre los distintos sectores
sugdn las intensidades relativas de empleo de las canastas identificadas de
Fienes intensivos en trabajo, y canalizar preferentemente lus recursns ecunl-
micns hacia oquellos sectores que estan mas arribs en el ranking., Como es ob-
vio, la primera alternativa es preferible a la segunda, por cuante estd més i
rectamente ligada ol objetivo del emplen. (2) Enfuoue de hlogues de sectores.
fnterisrments se acostumbraba a distinouir 1os sectores primario, sscundario y
terciario, clasificacidon que dependia basicamente de 1o mzyur o menor preponde
rancia que tenfan los recursos naturales. Heoy en dfa se wstima mas relevante
una clasificaci®n que toma come eje central, la relacidn de los sectores en
cuestion con el comercic internacional; es asi como su distingue entre secto-
res productores de bienes transables y 'iunes no transables internacicnalmente.
Fn este casw, la relacidn Jde precics internacicnales/precics domésticos y lss
politices de comercio exterlcr pasan a ocuyar &l rol centrsl.  (3) Enfoque in
tra~sectorial, cn gue lo que interesa es destascar las Jdiferencias existentes

.

al interior Je calds sector ccondmico mas cue znuellss existentes wntre los sec

q
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tores zcendmicos (&1 enfoque Inter-sectorial ws ¢l gue prevalece en las dus
situscinnes analizadas previamente). Esta es la premisa Lasica de la hetera

geneldad estructural y las implicacicnes practicas de ells serfan que los cor

tes relevantes para la polTtica =condmice pudrian ser alternativamente 1/:
(1) ta variehle temado, que conduce 8 pequedia, mediana y gran industria;
(ii) dicotomia de sectur formal-informal.

Ahcra hiwn, smbos cortes secturiales (Inter o intra, sectores) tienen
ventajas y limitaciones =n tédrminos dal diseiu, implementacidn, alcancs y evy
rluaciﬁn de las politicas de empleo,

Aquellas politicas pensadas en tirmincs interscctoriales tienen una s2
rie de condiclones a fFavor: En primer términc la oroanizacién instlitucional
de nuestros paiszs «5 coherente con este esquema sectorials el hecho de que
existan ministerics esyecifices pare los sectores scondmices tradicicnales
(enricultura, minerfa, industria, etc.) facilita enormemznt= la implamentacidan
de las noliticas disefiadas. Por otro lado la mayor parte de o informecicn os
tadfstica con que es poslble contar se encusntra clasificada de acuerde a ests
ssquemas wor ¢l contrario, existen muchas dJdificultades para obtener informacion
en relacion a lus distintus segmentos definidos al interior de los sectures
economicos tradicicnales.

El corte intrascctorial al atravesar todas las actividades wcon‘micas
plantea 1 probluna Je la delimitaciCn del ti;o de sctividades que estén inclul
ilas an lus distintss segmentos, Jdificultando ls operacionalizacifn de estos sec
tores, asT cumo la realizacion de dianndsticos acertados y «l Jdisefo de polfi-
ticas.

En sintesis, podemes concluir que desde el ounto de vista del disedo,
implementacidn y evaluacidn de las pelfticas de emples, el esquema Intzrsscte-
rial tiene uns scrie de ventajas que radican en el hecho de que se trata de sec

¢

teres claramente delimitados, para los cuales se cuenta con informacién estadis
. !. ‘. P 3 L3 L3 -
tica suficicnte la que permite realizar buenos diagndsticos que faciliten el
diseio de politices. A su vez, la existencia de condiciunss institucioneles

cdecuadas permiten una meyor eficiencia en 1o implementacidn de estas rollticas.

1/ finto (1379), PREALC (1573,a), Fuxley y Mufivz (1270).
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El corte intrasectorial, por su parte, tiene la ventaja de enfrentar
gl protlema de 1o heteroceneided ccondmica existente en nuestres patses, En
«ste senti:h. €l tener en la mira la existzncia de <stus segmentus diferencia,
dos al interior de las distintas actividades zcondmicas, abre nuevos caminus
en materia de politicas de emples, con el objetive e supfir las deficiencias
de las polTticas genercles cuyos efectos estdn restringidos a sdle una parte
del mercade de trabajo, y por tanto, a un sdlo qrupo de la fuerza de trabajo.
Ly Jiferenciaci’n &l intericr de los sectores Je actividad econdmice entre ac
tividades formales e Informales, asT comu entre distintus tamafics permite 1le
9ar & triavés de polTticas especificas a sectores tradicionalments marginados,

Considerando lus cortes scctorizles comentadas analizaremeus diversas
polftlcas (quels pendiente el corte segln bienes transables y no transables in
ternacivnsImente, 1o que cerresponde mejor a la seccidn e politicas de comer-
cio extericr). Algunas de ¢llas han side Jdisefadss con ¢l fin de solucionar
proeblemss olobales, sin que su objetivo sco sspecifico ni centralmente <l de

emcles; no Jhstante su implementacicn ha tenido wfectos sobre csta variable.

o) Scctor ugricola 1/

Los cuadres 6y & nos permiten visuslizar la situscidn tel sector agrl
cola de luos paises latincamericenos. En primer término se observa que con la
excepcion de ¢ raises (Argentina, Custa Ricy, Cuba, Chile, Urugusy y Venezue-
la) el sector concentra porcentajes superiores al 40% o la PEA y por otra par
te que 1z productivided media Je 1o mano de cbra del sector es sistemiticamente
menor & la de los otrus sectores Je actividad econimica,

Este sectur adulece e subempleo generalizade y en menor grado, de de=
semples manifieste, Diversas causas =xplican &l fenimeno: En primer lucar la
estructurz ¢ tenancie de 1a tierra y le concentracidn de la propieds!; en se
gundu lugar, la escasez de superficie agrfcola e¢fectivemente trabajada; y fi-
naImente<CUestiunes relacionadas con ¢l orado y tipo dae modernizacidén y ¢l usc

de diversas tecncloeglas,

1/ FEsta secciln  se basa en Sternbery (1271), o17T (1573), vREALC (1574)
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Mas especlflicamente en la literatura se enumeran diversos obsticulos al
Incremento del empleo'agrfcola: (1) Existe una continua concentracién parcela-
ria, la cual divide a la poblacidn rural en dos grupos socioeconémicos, una mi-
norfa latifundista y una mesa de pequefios agricultores y campesinos sin tierra.
Esta divisién crea dlstintas modalidades de utlilizacién de la mano de obra, in-
dependientemente de factores naturales; puede observarse la tendencia al subempleo
en las pequenas explotaciones y el uso de un nimero reducido de trabajadores en
las grandes. (2) Sistema de tenencia de la tierra; el nexo entre Insequridad
de tenencla de 13 tierra y empleo reside en gran parte en aue =] agricultor no
tlene estimulos para Invertir en su explotacidén e Intensificar su produccidn.

Se plensa que una mayor particlpacidn del trabajador sin tierra podria aumentar
la produccion, la productividad y el empleo. (3) Limitaciones de recursos di-
rectamente ralacionadas con el proceso de produccidn agricola: insuficiencia

de tierras arables y agricolas, agua, abonos, semillas, capital fijo y circulan
te, tecnologia y aptitudes técnlicas y empresariales. (4) Falta de serviclos d2
anoyo, facilidades de‘crédito, instituciones de comercializacidn, carreteras vy
otros elementos de Infraestructura, asistencia técnica, etc. (5) Limitaciones
de rentabilidad nor politicas de precios discriminatorias, influyen desfavora-
blemente en los incentivns para aumentar la produccidn y en la capacidad de remu
neracién del empleo agricola.

La creacidn de nuevas opnrtunidades de empleo requlere de la ampliacifn
y distribucidn de la base de recursos, lo cual puede alcanzarse mediante la re-
forma agrarfa , la explotaclén y colonizacidn de zonas no desarrolladas, 1a cons
truccion de Infraestructura rural, la fabricacfdnde insumos aqricolas, la intro
duccidn de innovaciones tecnoldgicas, etc.

En América Latina las reformas agrarias se han dirlgido a terminar con
el latifundio, el cual se caracteriza per ¢l uso extensivo de tierra y el desa-
provechamiento de los recursns. Mo es facil determinar la repercusidn de la
reforma a§raria sobre el subempleo entre los beneficiarios de la distribucidn de
ia tlerra. El subempleo se ha reduclda en aquellns lunares donde la inseauridad

de Ta tenenclia de la tierra y la falta de créditos immedian un aprovechamientn



