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Capfitulo T

EL OBJETIVO EMPLEO EN LA POLITICA
ECONOMICA NACIONAL

A, Introduccibén

El propdsito de este capitulo no es presentar un
recetario de acciones de politica instrumental — cuestidn
por lo deméas poco relevante a un nivel agregado como el
de este trabajo si se repara que las mismas difieren de
experiencia en experiencia, segin cual sea la disponibilidad
de usos instrumentales respectivos y problemas especificos
que enfrenta cada una = sino reflexionar y discutir distin-
tos aspectos considerados prioritarios para el disefo de
politicas que pretendan enfrentar con éxito la dimensidén y
naturaleza de los problemas de empleo discutidos en los
capitulos previos, tanto actuales como esperados hacia el
futuro.

Con dicho objeto, se desarrollan en este capitulo
dos temas esenciales: uno, los aspectos principales de lo
gque puede entenderse por politicas de empleo o politicas
econdbmicas que incorporen el objetivo empleo; otro, qué
requerimientos impone al disefio de politicas de mediano
y largo plazo, la naturaleza y dimension del problema en—
frentado. Este tema se desarrolla en dos secciones suce-—
sivas, desglosandolo en requerimientos basicos comunes a
todas las experiencidas analizadas, y requerimientos dife-
renciados para cada experiencia nacional.

8. Politica econbmica y empleo

Existen cuatro aspectos de los requerimientos de
politica que conviene tener presente en la discusidén conte-
nida en las paginas siguientes.

(1) Politicas instrumentales de empleo versus poli-
ticas economicas con objetivo empleo. La primera concep—
cion reconoce la posibilidad de descansar en determinados
instrumentos de politica para el logro de ciertas metas de
empleo. La segunda responde a un diagnostico para politi-
cas diferente: es el diserio en su conjunto de todos los ins—
trumentos de accion disponibles el que debe responder al
objetivo empleo — y a los restantes objetivos prioritarios.



L.as dos corncepciones suelen asociarse a situaciones distin—-
tas en materia de problemas de empleo. Asi, si el pro-
blema enfrertado fuera una tasa de desempleo abierto ex—
plicada solo por desempleo friccional, descansar en deter—
minados instrumentos 1/ para mantenerlo bajo control

- mientras el grueso de los instrumentos disponibles se
orientan hacia los restantes objetivos = es consistente con
el diagnostico de las caracteristicas y magnitud del proble-
ma enfrentado. Pero si el problema de empleo responde a
la significativa presencia de subempleo de la fuerza de tra-
bajo, y este Ultimo se asocia a los problemas generales
del desarrollo de una economia 2/, enfrentarlo supone to—
marlo en cuerta en la definicion misma de las politicas
globales y sectoriales de desarrollo disefadas para ir mo-
dificando el crecimiento de la economia en la direccion de-
seada. Y en este caso, es el conjunto de instrumentos
disponibles para concretar la accion de las politicas globa-
les y sectoriales el que deberd tener en cuenta el subem-—
pleo enfrentado, como uno de los problemas gue integran
el diagnbstico para las mismas. [En general, en la prac=
tica, suele encontrarse en operacion una mezcla de ambas
concepciones (politicas instrumentales de empleo y politicas
econdomicas con objetivo empleo), pero el punto pr*incipéll

- no siempre suficientemente esclarecido - es en qué me-
dida las concepciones de la politica global y sectorial res=—
ponden a los requerimientos del objetivo empleo, con la
intensidad y cobertura requeridas por la magnitud y carac-—
teristicas del problema del subempleo en cada experiencia
nacional. Dicho de otro modo, el esfuerzo principal — no
siempre presente — es poder traducir en la concepcidon ins-
trumental de las politicas globales y sectoriales, las metas
especificas de empleco que mejor respondan a la dimension
y caracteristicas del problema enfrentado por cada expe-
riencia §_/. Las politicas instrumentales de empleo, aco-
tadas por definicion en cuanto a incidencia, son no obstante
Utiles si se insertan en un cuadro general como el descrip—
to (y en este sentido, no existe conflicto entre unas vy
otras). Pero son claramente insuficientes cuando se des-—
cansa solo en ellas, en experiencias que enfrentan un ele—
vado y cronico subempleo de su mano de obra. Es por
ello que PREALC ha sefialado la necesidad de concretar,
en el diseno instrumental mismo de las politicas globales
y sectoriales, las metas de empleo al nivel exigido por la
magnitud y caracteristicas del problema. En este sentido,
el énfasis ha sido no tanto en la creacion de nuevos y nu-
merosos instrumentos, sino en como deberian utilizarse los

2



ya disponibles cuando la concepcion instrumental toma en
cuenta la magnitud y caracteristicas de la subutilizacidon de
la mano de obra, vy acepta legitimamente como un objetivo
prioritario mas, ir superandola gradualmente en un deter-—
minado plazo histérico.

(2) Un segundo aspecto que conviene enfatizar, es
el de la magnitud y caracteristicas del problema enfrenta-
do y plazo para su gradual superacion. Es habitual en-
contrar en los disefios de la politica econbmica nacional de
los paises de la regidon, metas especificas en materia de
estabilizacion de precios, crecimiento sectorial, equilibrio
de balanza de pagos, etc., que revelan un diagnostico muy
concreto de la magnitud y caracteristicas de los problemas
enfrentados en dichas areas y del plazo aceptado para su-
perarlos. Los mismos disefios suelen ser bastante menos
especificos y concretos en cuanto a metas y plazos en lo
gque a problemas de empleo se refiere, lo que también es
revelador del menor grado de conocimiento exhaustivo e
informacion de las caracteristicas y dimensiones del pro-
blema enfrentado. En la practica se torna muy dificil dis—-
cutir una concepcion instrumental de las politicas globales
que incluya el objetivo empleo, si no existe claridad en la
dimension, composicion y caracteristicas del problema en-
frentado y sus tendencias, y menos claridad aun zn cuanto
a los plazos previsibles que exigird su superacidn 4/.

@) El tercer aspecto es el sesgo sectorial espe-
cifico y relevante para cada realidad nacional que debe in-
cluir el disefio de politicas. En particular, porque los
instrumentos disponibles no "llegan" o inciden con la mis-
ma intensidad a los diversos sectores. Un aspecto espe-
cial de este punto, es el sesgo urbano o rural requerido
- no necesariamente absoluto — que responde al diagnostico
de donde se concentra el subemplec y las tendencias espe-
radas al respecto. Dado que implica la utilizacion de
areas e instrumentos de politica distintos, es fundamental
la claridad con que se privilegie uno u otro sesgo al inte—
rior de la concepcion instrumental de la politica global.

(4) El cuarto aspecto se relaciona con el grado de
cambio estructural requerido para alcanzar determinados
resultados de empleo 5/. Esto irnplica un diagnostico pre-
vio que detecte la incompatibilidad entre una cierta modali-
dad y orientacion del crecimiento y la solucion de los piro—
blemas de empleo enfrentados. Esto es, que se haya



detectado que la sola aceleracion del crecimiento = sin ade-
cuadas modificaciones a su composicion y caracteristicas =
es insuficiente para superar gradualmente los problemas de
empleo en un cierto plazo historico (o es inviable alcanzar
las tasas de crecimiento requeridas para superarlos). Nue-
vamente, en la practica éste es un aspecto que reconoce

matices diferenciados y no situaciones de todo o nada. Di-

cho de otra manera, para las experiencias gue enfrentan

hoy seriocs problemas de empleo y cuya intensidad no se es=-
pera que disminuya espontdneamente en el futuro, es muy
probable que se tornec indispensable una combinacion varia-
ble de politicas de aceleracion del crecimiento y politicas
dirigidas a modificar la orientacidén, modalidad y composi-
cibn de ese crecimiento. (El peso o gravitacion de estas
Gltimas, dependeréd no sbélo de las caracteristicas especifi-
cas del problema enfrentado, sino, en gran medida, del
plazo historico implicitamante aceptado para su superacibdn).
FPero, como es obvio, esto no implica que en todas estas
experiencias sea necesario introducir el mismo tipo de mo=-
dificaciones en la orientacion y patron de crecimiento y con
la misma intensidad. Por consiguiente, la articulacion de
la concepcion instrumental de las politicas globales y sec—
toriales exige en estos casos un esfuerzo adicional: una
clara definicion de qué modificaciones graduales en la com-
posicidon y orientacion del crecimiento 6/ deberian ser in-
centivadas por las mismas. En otros términos, especificar
la orientacion e intensidad de las modificaciones en la com=-
posicidbn del crecimiento que las politicas deberian inducir.
Forma parte, por consiguierte, de la tarea general de di-
sefio e implementacion de estrategias de desarrollo. En
este sentido, la‘politica de empleo es, de hecho, una es-—
trategia de desarrollo que especificamente incorpora el ob-
jetivo empleo en forma acorde a la dimension y caracteris—
ticas del problema enfrentado, y lo ubica en el contexto de
los restantes objetivos de politica.

C. Componentes basicos comunes

L.os paises de la regidon se caracterizan por regis=—
trar la influercia de procesos y elementos estructurales
- y coyunturales — comunes al funcionamiento de préactica=-
mente la totalidad de ellos vy, simultdneamente, la presen-—
cia de problemas y capacidad de respuesta interna distintos
segln las experiencias, (a un nivel que exige un tratamien—
to diferenciado). Tal como se manifestara, lo antes dicho
es particularmente valido en lo que hace a problemas de



empled, lo que, por consiguiente, se traduce también a la
etapa de disefio de politicas. Las mismas tender&n a re-
flejar en ciertos componentes basicos, la presencia de los
elementos y procesos cormuhnes (como también reflejarén,
en la distinta articulacion, orientacion, intensidad y ponde-
raciones de dichos compcnertes y en la presencia de com=—
ponentes no comunes, las diferencias ertre experiencias
nacionales)., El proposito de esta seccion es ilustrar algu—
nos de los principales requerimientos basicos comunes, que
aun cuando en distirnto grado y ponhderacidn, y con diferente
articulacion, estdn presentes como requerimiertos de poli=-
tica en la mayoria de las experiencias analizadas. En
otros términos, en la mayor parte de las experiencias de
la region, enfrentar el problema del empleo supone imple=-
mentar estrategias de desarrollo que incorporen especifi-
camente las metas respectivas, en forma acorde a las ca-
racteristicas nacionales. No obstante la clara diferencia
que cabe esperar ertre las estrategias requeridas por cada
experiencia nacional, es posible identificar rasgos comunes
presentes en casi todas ellas, si bien que con gravitacion
distinta segin los casos. Son estos rasgos comunes los
gue interesa discutir en esta seccion.

El primer rasgo comlUn preserte en los distintos
requerimiertos estratégicos nacionales, es la aceleracidn
del crecimiento. Si bien la intensidad de la aceleracion
requerida varia entre las diversas experiencias, como ya
se observara en el capitulo anterior, es una condicion ne-
cesaria para todas ellas - no suficierte 7/- cuando se
plantca una reduccion sustantiva de la subutilizacion tal de
mano de obra para los proximos dos decenios. Dado el
rol de los estratos modernos, plantear una aceleracidén glo-
bal del crecimiento implica necesariamente una aceleracion
alin mas pronunciada de crecimiento en dichos estratos. Por
lo tarto, el segundo componente basico es la aceleracion
del crecimiento en estratos modernos (aun cuando, como se
verd posteriormente, dicha aceleracion deberia revestir ca=-
racteristicas muy especiales). Esto Gltimo explica también
el tercer componente basico comin: en casi todos los pai-
ses de la regidbn, la generacidon de divisas y posicidbn del
balance de pagos estan presentes = en forma recurrerte o
estructural = como una de las principales restricciones a la
aceleracion del crecimiento. Dado que el crecimiento de
las actividades modernas de la economia suele ser mas in—
tensivo en componentes importados que el resto de las acti-
vidades, una aceleracidon mas pronunciada en su crecimiento



que en el resto tendera a elevar rapidamente los requeri=
mientos de importaciones por unidad de producto. Luego,
el conjunto de politicas orierntadas a maximizar la genera-
cidbn neta de divisas y fortalecer la posicion del balance de
pagos, constituyen un componente basico necesario de cual-
quier estrategia de crecimiento que incorpore prioritaria-
mente el objetivo empleo 8/. (Esto es aln méas cierto pa-
ra aquellas experiencias en que ademas de una acelera-
cion del crecimiento se torna indispensable una modifica—
cibn no marginal al patron de crecimiento, dentro y fuera
de las actividades modernas. En este caso, los probables
desajustes inter e intrasectoriales 9/ surgidos de la gra-
dual modificacidén del patron de crecimierto, podrén ser
amortiguados debidamente si se cuenta permanentemente,
con una posicion externa relativamente fluida y compro-
meteran seriamente dicho proceso si no se cuenta con ella).

El cuarto componente basico comin de los requeri-
mientos estratégicos, se refiere a la necesidad de descan-
sar, simultaneamente, en el logro de ciertos objetivos pa-
ra actividades modernas y de otros objetivos para activida=-
des informales o tradicionales, cuando se trata de minimi-
zar el plazo histdérico requerido por la reduccidn significa-
tiva del subempleo. El analisis efectuado en el capitulo
previo = y analisis anteriores efectuados por PREALC pa-
ra distintas experiencias nacionales - permite concluir que,
para una parte importante de los paises de la regidn, la
aceleracidn de las tasas de crecimiento econdomico de las
actividades modernas, (hasta el nivel permitido por la po-
sicion del balance de pagos) suele ser insuficiente para ab-
sorber, simultér{eamente, el fuertz crecimiento de la PEA
esperado para los dos proximos decenios = particularmente
en areas urbanas - y reducir el subempleo vigente via
traslado de la porcion de la poblacion afectada, hacia ocu=—
paciones en actividades modernas. Cuanto mas elevadas
las tasas de crecimiento de la PEA y las presiones migra-
torias rural-urbanas 10/, y cuanto mas sensible sea la
posicion del balance de pagos a la aceleracion del creci-
miento da actividades modernas, menor es la posibilidad
de que el problema del subempleo pueda superarse descan—
sando solo en la rapida expansion de actividades modernas,
en plazos historicos no superiores a dos decenios. (Y ma-
yor la probabilidad de que siga acentuandose la tendencia
ya detectada al traslado del subempleo hacia areas urbanas).
De ahi qgue PREALC planteara ya en 1975 11/, prioritaria-
mente, la necesidad de orientar el disefio de las politicas




de desarrollo en dos direcciones simultéaneas:

a) aceleracion del crecimierto y modificacion gra-
dual del patrdn de crecimiento 12/ de los estratos moder-
nos, buscando a través de diversos procesos de ajuste,
acelerar la generacion de empleos en dichos estratos, y
elevar los efectos indirectos de los mismos sobre el resto
del aparato productivo. La perspectiva implicita acepta el
rol determinante de los estratos modernos en el proceso
de crecimiento econdtmico global, y busca ampliar sus efec—

tos directos e indirectos sobre la produccion y el em—
pleo 13/; ‘

b) transformacion productiva y modernizacidn de
todo un conjunrto seleccionado de actividades informales ur-
banas y tradicionales rurales, buscando a través de politi-
cas directas consolidar la insercion de dichas actividades
en la expansion de los estratos modernos y alcanzar répi-
dos aumentos en la productividad e ingresos de los en ellas
ocupados 14/. La perspectiva implicita se basa en aceptar
un rol suwsidiario de estas actividades en la dinamica del
crecimiento, pero enfatiza que, hasta tanto la expansion de
las actividades modernas permita absorber el grueso de la
fuerza de trabajo en las mismas, es necesario aprovechar
el potencial productivo latente en actividades seleccionadas
de los sectores informal urbano y tradicional rural, para
elevar la productividad e ingresos de los alli ocupados y
reducir por esa via, el subempleo existente.

Los componentes basicos comunes descriptos pre-
viamente, operando simultaneamente 15/, inciden sobre una
méas rapida absorcidn del subempleco. La aceleracion de la
absorcion de mano de obra en actividades modernas, impli-
ca creacidon de empleos al nivel de productividad e ingresos
prevaleciente en los ''sectores de entrada'" de dichas acti-
vidades. Los efectos indirectos de las anteriores sobre
actividades informales y tradicionales, la consolidacion de
una insercidon mas favorable de actividades seleccionadas de
estos sectores, y los aumentos de productividad e ingresos
buscados para las mismas, implican una creacidén mayor de
puestos de trabajo con productividad mas aceptable, y/o
una mejoria en puestos de trabajo preexistentes a los cua-
les se asociaba un alto grado de subutilizacion. Por las

dos vias, ertonces, se cortribuye a una mas rapida absor-
cion del subempleo.



Hasta aqui la descripcion de los cuatro componen—
tes bésicos comunes gque, con distinta intensidad y ponde-
racion, aparecen como reqguerimientos estratégicos para
practicamente todas las experiencias de la regidn que er—
frentan problemas serios de subempleo de su mano de
obra. Como se desprende de lo hasta aqui discutido, los
mismos hacen énfasis implicitamente en un punto: la nece-
sidad de tener en cuenta - y eventualmente modificar gra-
dualmente - el patron de asignacion de recursos 16/

- generacion y utilizacion - entre las actividades formales
urbanas, informales urbanas, agricolas tradicionales y
agricolas modernas y dentro de estas actividades, con es-
pecial atencion a aquellos estratos que generan y/o insu—
men divisas. En particular, el patron de acumulacion de
capital e incorporacion de tecnologia ertre las actividades
citadas y dertrc de las mismas, ya que éste serd uno de
los principales determinantes de la evolucion a largo pla=-
zo de la capacidad productiva (su estructura y composi~-
cion), lo que a su vez, sera uno de los principales fac-
tores que inciden sobre la evolucion de la estructura del
empleo y la magnitud y caracteristicas del subempleo 17/.

Conviene ahora, incursionar brevemerte en qué
implica una modificacidon gradual del patrdon de crecimierto
del sector moderno y qué tipo de orientaciones principales
puede incluir. El tema abarcado es sumamerte amplio,
por lo que en esta seccion se lo ilustrard con algunos as-—
pectos relevantes para la industria fabril manufacturera

- una de las principales actividades modernas presente en
todas las experiencias analizadas.

Conviene aclarar que los argumentos que siguen no
suponen un corte dualista o dicotomico del sector industrial,
sino que aceptan que las caracteristicas del patrén de acu-
mulacion industrial asociadas al procesoc de modernizacion
- en particular las tendencias a la concentracidon industrial =
van generando discontinuidades tecnologicas que afectan la

absorcion de mano de obra y generan segmentaciéon en los
mercados de trabajo.

En general, aun cuando las diferencias nacionales
son significativas, los ritmos de crecimiento de la industria
manufacturera en la experiencia historica de la region son
elevados (y aln mas elevados los correspondientes a estra-—
tos fabriles) y la absorcion de mano de obra significa-
tiva 18/. Naturalmente, las implicancias del proceso de



industrializacion no se limitan a lo acontecido dentro de
los respectivos sectores manufactureros, sino que incluye
los efectos indirectos - hacia atras y hacia adelante = so—-
bre produccidn, inversidon, incorporacion tecnologica, em-—
pleo, etc., de otras actividades. Esto es, la irradiacidn
de su dinamismo, y transformaciones inducidas en el res-
to del aparato productivo.

Cabe no obstarte sefalar algunos aspectos que jus=—
tifican discutir eventuales correcciones al patrdén de indus-—
trializacidon vigente - desde el punto de vista del objetivo
empleo. Después de tres décadas de industrializacion = o
mas segun los paises - el porcentaje del emplee manufac-
turero retenido por las artesanias, las microindustrias o
en general las actividades informales manufactureras, sigue
siendo elevado (cercano al 30 por ciento del empleo manu=
facturero total aun en los paises mas grandes y de mayor
grado de industrializacidon, y superior al 50 por ciento en
paises mas pequefos y de industrializacion mas incipiente).
Esto implica que una fraccidn muy significativa del empleo
industrial esta ocupada a niveles de productividad - e in-
gresos =~ cuatro, cinco o seis veces - segln las experien—
cias = inferiores al promedio respectivo de la industria en
su conjunto. En otros términos, las elevadas tasas de
creacion de puestos de trabajo en la industria manufacture-
ra, deben evaluarse tomando en cuenta que una fraccion
significativa corresponde ai empleo generado por actividades
caracterizadas por productividad y remuneraciones muy in-
feriores a las prevalecientes en los estratos modernos o
fabriles de la industria. Los ritmos de absorcion de las
actividades fabriles son también elevados, pero debe tener-—
se en cuenta: (i) que el peso relativo real de las mismas,
en términos de empleo, era bajo y por consiguiente el efec-
to agregado directo es como se expusiera, menor a lo que
suele pensarse 19/; (ii) que para mantener tasas elevadas
de absorcidn, los recursos demandados por el sector fabril
fueron muy altos y a ritmo creciente. Pero aun en expe-
riencias que registran tasas de creacion de empleo manu—
facturero y fabril elevadas, éstas pueden — y suelen = ser
insuficiertes ante la magnitud de las tasas de crecimiento
vegetativo urbano y las presiones migratorias rural-urbanas
prevalecientes. VY esto Ultimo no es solo valido para expe-=
riencias pasadas, sino también para las tendencias espera=
das hacia el futuro, para aquellas experiencias en las que
se espera la continuacion de presiones poblacionales eleva-
das sobre actividades urbanas. No se trata, naturalmenrte,




de que la industrializacion absorba el grueso de la presion
de la oferta de mano de obra en centros urbanos, sino gue
juegue un papel significativo en dicho proceso. (No solo
directamente sino, esencialmente, por su incidencia indi-
recta sobre otros sectores.) En esta perspectiva, son di-
versas las lineas de accion que podrian seguirse simulta-
neamente. Algunas de ellas se exponen a continuacién,
pero es importante destacar que todas ellas deben enten-

derse como desarrollandose en un contexto de aceleracidn
del crecimiento.

(i) La primera de ellas hace énfasis en crear pre-—
condiciones en la estructura fabril, para la aceleracion del
crecimiento industrial. En particular, se trata de estimu-
lar la expansion y/o desarrollo de las actividades que mas
generen o eleven los efectos indirectos sobre inversion en
otras. Vale decir, estimular cl crecimiento y/o naci-
miento de actividades que, por su naturaleza y caracteris=—
ticas de insercion, maximizan la capacidad de inducir nue-
vas inversiones hacia atras, o hacia adelante. Como se
observa, se descansa aqui en los efectos dindmicos indi-
rectos, hacia atrés y hacia adelante sobre produccion, pero
concentrando el interés solo en aquellos cuya magnitud ase-~
gure que la respuesta no puede ser satisfecha con la ca-
pacidad instalada preexistente, Una forma complementaria
de observar el mismo problema, es cuando los criterios
expuestos se aplican a nuevos productos. En este caso, se
trataria de estimular la incorporacion de aquellos que de-
manden o induzcan de otras
en magnitudes significativas.

actividades nuevas inversiones

(i) La segunda de ellas se concentra en los efec-
tos directos scbre el empleo - al interior de cada rama
fabril = de los cambios en la composicion de la produccidon,
(por tipo de producto, recursos requeridos, escala del es-
tablecimiento y tipo de organizacidn productiva del mismo,
y caracteristicas tecnologicas asociadas). En este plano,
el desafio consiste en cbmo ir integrando, en forma balan—
ceada, ramas industriales muy intensivas en capital - y
otros recursos no abundantes = que suelen ser vitales para
sostener e inducir (en la perspectiva del punto previo) una
aceleracion del crecimiento de la inversion y exportaciones,
con ramas industriales menos intensivas en recursos no
abundantes = y mas intensivas en mano de obra — buscando
una composicion de la estructura industrial que permita si-
multaneamente una mayor absorcion de mano de obra y una
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productividad més alta del capital invertido 20/. El forta-
lecimiento de las interrelaciones entre establecimientos de
diverso tamafo es uno de los aspectos que deben tomarse
especialmente en cuenta. Otro aspecto importante, es la
prioridad que debe otorgarse a la gran industria en las 1i-
neas de actividad donde se obtenga una productividad méas
alta de los recursos no abundartes y una menor relacion
recursos no abundantes—mano de obra; y a la pequefa in—
dustria donde la misma sea capaz de alcanzar niveles de
eficiencia productiva que aseguren su competitividad vy
complementariedad con la grande.

(iil) La tercera coloca el énfasis en los efectos
directos e indirectos, sobre la produccidon y el empleo, de
los cambios en la composicion de la produccion citados en
el parrafo previo. En este plano, se trata de priorizar y
estimular aquellas actividades capaces de inducir mayores
efectos directos e indirectos (sobre otras actividades manu-
factureras y sobre el resto de la actividad productiva), ha=
cia atrds y hacia adelarte, sobre produccién y empleo.

El fortalecimiento de la division técnica de la produccidn
gue involucre una estrecha vinculacion entre plantas de es-
cala distinta de ramas diversas —= en que establecimientos
pequefios y medianos abastecen de diversos insumos a la
gran industria, o utilizan productos fabricados por ella
para desarrollar nuevas lineas de produccidon = es uno de
los &mbitos con mayor margen de accion, por el estadio
de desarrollo industrial alcanzado en la region y por sus
fuertes efectos sobre el empleo 21/. Un aspecto también
relevante, es la prioridad a otorgar, por su efecto empleo,
a grandes industrias intensivas en capital que, por la natu—
raleza y caracteristicas.de la actividad y su insercidon en
la estructura industrial, generan muy clevados efectos in—
directos sobre produccion y empleo.

(iv) La cuarta linea de accion posible, se relacio—
na con la orientaciéon interna o externa de la estructura in—
dustrial. El punto clave aqui es como se integran en una
estructura industrial, actividades orientadas prioritariamen—
te hacia el exterior con actividades orientadas hacia el mer—
cado interno 22/ = entre las que se incluyen las abastece=-
doras de insumos para la industria exportadora. No exis—
ten dudas de la prioridad que merece la generacidon de di-
visas en todo disefio estratégico — que implicaria que la
actividad sustitutiva se reoriente en la direccidn de ahorrar
efectivamente divisas v gue se realicen esfusrzos especisles
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para acelerar las exportaciones manufactureras 23/. Sin
embargo, ésta es un area en que no existe acuerdo sobre
cudles serian las politicas instrumentales mas apropiadas
para lograr niveles crecientes de competitividad y simul=-
tadneamente evitar el riesgo de destruir vertajas compara-
tivas adquiridas — o en proceso de serlo — en el proceso
de industrializacion, gue no suelen tomarse en cuenta cuan—
do el diagnostico se basa en analizar ventajas comparativas
estaticas 24/. EIl aspecto en discusion afecta la generacion
de empleo, y cabe reflexionar sobre dos aspectos en par—
ticular: (@) el efecto empleo de una industriatizacion orien—
tada hacia exportaciones dependera, no solo de la magnitud
de las divisas netas generadas y de los efectos directos e
indirectos internos de la actividad exportadora, sino, prin—
cipalmente, del uso a que se destinen las divisas obteni-
das; (lo que traslada el problema al ambito general de la
asignacidn de las divisas en la economia en su conjunto);
) el avance del proceso de apertura debe ser acompana-
do de politicas que eviten el riesgo de generar divisas a
costa de una "destruccion neta" de puestos de trabajo.

(v) La actividad industrial no es importante sbdlo
por su rol en la acumulacion de capital y crecimiento, por
su efecto directo e indirecto sobre el empleo y por su
eventual capacidad para generar divisas. Lo es también
por su rol en un ambito clave para el desarrollo: la ab-
sorcion, incorporacion y difusion del progreso tecnologico.
Desde la perspectiva de los problemas de subempleo, hay
por lo menos tres aspectos, intimamente vinculados, so-
bre los que cabk reflexionar: (a) la absorcidon de progreso
tecnologico a tasas suficientemente elevadas como para.
viabilizar oportunidades de inversidén y permitir la acelera-
cion del crecimiento de la inversion industrial; ®) una in=
corporacion mas balanceada de progreso técnico, entre ra-
mas industriales y dentro de ellas; (c) una répida expansion
de la difusion del progreso técnico incorporado, desde acti=-
vidades de punta hacia las restantes actividades manufactu=
reras, y hacia el resto de la economia. Los tres aspectos
tienen fuertes implicancias para la absorcion del subempleo.
El primero, por sus repercusiones sobre el ritmo de cre-
cimiento economico y a través de ello, sobre el empleo.
El segundo porque afecta la evolucidon de la estructura
- composicion = del crecimiento de la productividad, y a
través de ella, el empleo y grado de subempleo de cada
actividad. En este sertido, cuanto méas concentrada en
ciertas actividades dentro de ciertas ramas sea la
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incorporacion tecnologica, mayor la probabilidad de g"ene—
rar discontinuidades, presionzs adicionales a la segmenta-
cion del mercado de trabajo, y una mas lenta reabsorcion
gradual del subempleo prevaleciente _2__&:)_/. El tercero, por—
que en un cuadro general de situacidn en que una fraccidn
elevada de la fuerza de trabajo estd subocupada en unida-
des productivas poco organizadas, de bajo nivel de produc-
tividad y escaso acceso a recursos, acelerar la difusidn
del progreso técnico, buscando dar acceso e induciendo la
absorcion de nueva tecnologia y nuevos bienes, es una con—
dicidon indispensable para integrar las actividades rezagadas
a la dindmica del sector moderno, y para lograr aumentos
de productividad e ingresos en las mismas, necesarios pa-
ra reducir el subempleo en ellas predominanté.

Un punto complementario se refiere a la convenien—
cia = o ihconveniencia — de producir bienes de equipo en
los paises de la region. Normalmente suele evaluarse es—
ta posibilidad en funcidon de su contribucidn directa e indi-
recta al ahorro de divisas, a la generacion de producto y
empleo y al fortalecimiento del grado de integracion del
aparato productivo. El analisis de la forma en que se
genera y difunde el progreso téchico, sugiere una perspec—
tiva adicional para estos criterios de evaluacidon, ya que es
en la produccion de bienes de equipo donde se concentran
las mayores posibilidades de generar endogenamsante el
progreso técnico, adaptarlo a los requerimientos nacionales
y generar ademas un tipo de progreso técnico de mas facil
difusion. Esto es particularmente cierto en las ramas
productoras de maqguinas—herramientas, donde es mas clara
la incorporacion de progreso téchnico y la irradiacion del
mismo hacia los sectores usuarios = con los consiguientes
efectos de encadenamiento sobre nuevas innovaciones en es—
tos Ultimos. Naturalmente, este tipo de aproximacidn es
méas viable para los paises mas grandes y mzadianos de la
region = que, dicho sea de paso, registran ya definidos

avances en esta direccidon. Existe, sin duda, un problema
de escala reqguerido por la especializacion, que exige tama=-
fos de mercados minimos. En este sentido aun para mu-—

chos de los paises méas pequefios de la region, la especiali
zacion selectiva en ciertas y determinadas ramas oriertadas
hacia exportaciones, permitiria avances sustantivos en el
plano en discusion. Esto tendria importantes repercusiones
en la medida que los mismos avances vayan desarrolladndose
gradualmente en varios paises simultdneamente 26/ .
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Hasta aqui, algunas de las lineas de accion que, a
titulo ilustrativo, se expusieron en relacidon a una eventual
modificacibn gradual del patron de crecimiento fabril, que
busque alcanzar mayores tasas de crecimiento del empleo
y una reduccion mas réapida del subempleo, tanto por su
influencia en la industria como por su incidencia sobre el
resto de la actividad productiva. Como se observa, los
argumentos expuestos reubican el proceso de movilizacion
de recursos internos asociado a un proceso de industriali-
zacion, en la perspectiva de aumentar la capacidad de ge-
nerar empleos a mayores niveles de productividad e ingre-—
sos (aceptando simultdneamente, con la prioridad que me-
recen, los objetivos instrumentales de generacion de divisas
y progreso técnico). En la medida que se logren avances
significativos en esa direccion, ello implica la posibilidad
de aumentar significativamente la proporcion de fuerza de
trabajo que es trasladada hacia actividades de mayor pro-—
ductividad e ingresos, dentro y fuera de la industria 27/,
en un dado plazo historico. Es este proceso de largo pla—
zo el que equivale a una reduccidon del subempleo de la
mano de obra. Naturalmente, lo recién ilustrado, para la
industria manufacturera, no es de aplicacidon a otras acti-
vidades, pero cabe para las mismas plantearse un ejerci-
cio similar que busqgue los mismos objetivos. Finalmente,
es importarte recordar que cualquier analisis de lineas de
accion posibles para modificar gradualmente el patrdn de
crecimiento de sectores moderros, debe ubicarse en el
contexto de las interrelaciones entre el desarrollo de los
mismos y el de los sectores informales y tradicionales ru-
rales. Vale ‘decir, evaluar las posibles repercusiones so=-

bre estos Ultimos, y las implicancias para una estrategia
global .

D. Diversidad de realidades naciorales
v diferenciacidn requerida por el
disefio de politicas

Tal como se expresara en paginas previas, aun
cuando puedan detectarse rasgos comunes que posibilitan
la discusion de componentes basicos comunes a distintas
estrategias nacionales, la diversidad de las experiencias
analizadas exige una diferenciacion de enfoques que supera
el plano de simples matices.

L.a necesidad de diferenciar entre experiencias na-
cionales en el disefio de politicas proviene de muchas



causas, entre las cuales conviene mencionar:

(i) la distinta intensidad, dimension y caracteristi-
cas del problema de cmpleo detectadas en cada experiencia;

(ii) los restantes problemas que debe enfrentar la
politica economica nacional, no son los mMmismos para las
distintas experiencias, o siendo similares, se presentan
con diferente intensidad y caracteristicas relevantes;

(ii1) el conjunto de instrumentos de politica dispo—-
nibles o utilizables, difiere de pais a pais, tanto en la in-
tensidad de uso posible como en su incidencia sobre pro—
blemas de empleo 28/; .

(iv) vinculado a (1) y (iii), los restantes objetivos
y metas especificas de la politica econdomica no son los
mismos para todas las experiencias - ni permanecen in-
alterables con el transcurso del tiempo. Esto introduce
trade~offs diferenciadcs, segin las experiencias, entre el
objetivo empleo y los restantes objetivos, y entre los di-
versos usos instrumentales. (Asi, habra experiencias en
gue adoptar determinadas metas de empleo introducird un
menor grado de conflicto con los restartes objetivos prio-
ritarios y dentro de los usos instrumentales, que en otras.)

Los aspectos citados en (ii), (iii) y (iv) explican
por qué es practicamente imposible incorporar en el pre-—
sente trabajo, una discusion de las politicas instrumentales
relevantes — intensidad y cobertura de las mismas = cuando
se incorporan determinadas meotas de reduccidn del sub-
empleo & un disefio instrumental. (Dicha discusion, para
ser (til, deberfa reflejar los aspectos discutidos en (i),
(i1), (i) y (iv) en cacda experiencia nacional, traducidos
ademas en usos instrumentales de mediano y corto plazo,
lo que constituye una tarea no factible de ser expresada en
pocas paginas.) Lo que si es factible es incursionar par-—
cialmeante sbélo en el primero de los aspectos citados: el
descripto en el punto (i), (aun cuando existe conciencia de
que la diversa intensidad y dimension del problema del
empleo, es solo una de las diferencias entre experiencias

nacionales por las que son indispensables enfoques de po=
litica distintos).

Por razones de exposicion, conviene ilustrar la
distinta incidencia sobre requerimientos de politica
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nacionales que surge de la diversidad de situaciones nacio—
nales en materia de dimension y caracteristicas de la sub=-
utilizacion de mano de obra, con un analisis simple que in-—
corpora sbio algunos de los elementos que definen la di-
mension y caracteristicas aludidas 29/.

El cuadro 11 adjunto ilustra los requerimientos na-—
cionales de politica que surgen de la distinta situacion en
materia de problemas de empleo que enfrenta cada expe-
riencia. La intensidad y orientacion de los requerimien—
tos de politica fue definida descansando en los cuatro as-
pectos principales que siguen:

(@) extensidn e intensidad de la subutilizacidén total
de mano de obra. Este criterio fue utilizado para clasifi-
car la extension e intensidad requerida de las politicas con
incidencia sobre el empleo, en cuatro situaciones naciona-
les: muy elevada, elevada, intermedia y baja. Para ello
se tomd en cuenta la magnitud de la tasa de subutilizacion
en 1980 30/, su evolucion futura esperada 1980-2000 segln
la proyeccidn de tendencia del capitulo previo, y su veloci-
dad de descenso y ajuste evidenciada histéricamente en
1950-80. Asi, una experiencia quedaria identificada como
requiriendo politicas de extensidn e intensidad muy alta,
sblo si registrara simultdneamente: (i) una tasa de subuti-
lizacion total en 1980 muy superior al promedio regional;
(ii) una proyeccidn de tendencia que sugiera que dicha tasa
no desciende significativamente en los dos decenios siguien—
tes a 1980; y (iii)-un proceso de ajuste 1950-80 que evi-
dencia extrema lentitud en absorcidon del subempleo y des-
censo de la subutilizacion.

®) Tipo de acciones requeridas sobre actividades
formales urbanas. Se identificaron aqui tres tipos de re-
querimientos: aceleracidn del crecimiento de dichas activi-
dades; aceleracibn con modificaciones leves a su composi-
cion; aceleracidn con profundas modificaciones a su compo—
sicibn. Para distinguir las experiencias nacionales segln
estos diferentes requerimientos, se tomd en cuenta el ta-
mafio econdmico relativo de estas actividades, su partici-
pacién en la PEA total, y su capacicad de absorcidn; (in-
cluyendo la evolucion pasada, la situacidon actual y las ten—
dencias esperadas en los tres planos citados). Asi, los
requerimientos de politicas sobre actividades formales son
mas exigentes cuanto mayor la necesidad evidenciada en
una experiencia macional, de que las mismas aumenten su
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Cuadro 11

AMERICA LATINA: ILUSTSACICN JE LA INTENSICAD ¥ CRIENTACICN 0E LOS REQUERDMIENTUS IE POLITICAS CON¥ INCIDENCIA SCERE SUSUTILIZACION TCTAL DE MAMG TE CERA

Grupes
A B [+
.. . Costa . P . .. B . .
Mexico Panama . Venezuela Z2prasil Colombia Suatemala  Perf Scuader Bolivia Argentina Chile Uruguay
Rica Salwvador
X X X X
X X
X X X X X
X x X
£ £ X
) 4 X X X X X X
X b4 X X
X X X X X X X
£ X X X X X X
X X X X X X
X X X X X X X X
X X X
X X X
. £
Zstizaciones de PREALC, sotre lz tase le lss cuadres 1 2l 10, Ze los capitulos previos. .

clasiricar la externsi8n e intensid:d requeriia, se tond en cuenta simultireamentes (i) la zegnitud de la tasa de subutilizaciln en 1360 (se adoptd wn valor ligeramente infericr al promedis
regioral como indicader de requerimientos intermedios; (ii) 12 evoluciln firtura esperada ce la tasa de subutilizacifn 19580-1390-2000 sesfn la proyecciSn de tendencia; (iii) el ritmo de descenso
del protlema registrado por la evolucifn histBrica 195-1930.

Dos variables fueron utilizadas para esta clasificacifn: tamafio econdmico relativo y capacidad de atsorciln de las actividades formales (pasada, actual y esperada). Asf, las polfticas sotre

actividades fermales son m8s exdgentes cuanto mayor sea la necesidad de que l2s mismas awmenten su sravitacifn y abscrban ofs velozente.
P

La variakle utilizada parz esta
actual. Cuanto mayer la sravitzcifn zfs se requiere de politicas afs comprensives.

21 crirerio principal fue detectar en qué experiencias se espera que en los proximos anos siga estando preserte, auy significativacerte, wna fuerte participacibn del subempleo 2grfccla en la
poblaci8n eccnBmicamerte activa y en el sutempleo total. Los criterios derivados o secundarics, se apoyan en identificar en qué experiencias (dentro de las artericres) se registra un debilita-

miento relativo muy pronunciado del sector moderno agriccla, y en cuiles persistirdn en los priximos afos grandes tolsones de zano de otra redundante en actividades agrfcolas tradicionales.

asificacién fue la evoluciBn - nistérica y esperada - de la gravitacién relativa de las 2ctividades informales en 12 ocupacifn total, incluyendo su dizersiln

€.
.
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gravitacién y/o eleven su tasa de absorcidon de mano de
obra.

(¢c) Tipo de acciones requeridas sobre actividades
informales urbanas. Se idertificaron aqui dos tipos de re-—
guerimientos: politicas de apoyo selectivo que busquen au-
mentos de la productividad e ingresos, y lo anterior pero
asociado a politicas de transformacidn productiva que bus-—
guen consolidar la insercidn de las actividades informales
seleccionadas en el crecimiento de actividades modernas.
La distincibn de las experiencias nacionales en una u otra
situacibn, se efectud considerando la evolucidn histdrica,
situacidn actual y evolucidén esperada de tendencia, de la
gravitacién relativa de las actividades informales en la
PEA total. As{, cuanto méas elevada la gravitaciéon de es—
tas actividades (historica, actual y esperada), mayores los
requerimientos de politicas méis intensas y comprehensivas.

(d) Intensidad y tipo de acciones requeridas sobre
actividades agricolas. Se identificaron aqui cuatro tipos de
requerimientos: (i) acciones prioritarias, de alta intensidad,
con especial atencion al logro de aumentos de productividad
e ingresos en actividades tradicionales seleccionadas;

(i) acciones prioritarias, de alta intensidad, con especial
atencidén al logro de tasas de expansibn méas elevadas de
actividades modernas para aumentar su cobertura e irra-—
diacién; (iii) acciones de intensidad intermedia en cual=
quiera de los dos — o ambos - campos precitados; (iv) si-
tuaciones en que las acciones sobre actividades agricolas,
para fines de empleo en dichas actividades, no son prio—
ritarias dentro de una estrategia global que incorpore co-
mo uno de sus objetivos la reduccidn del subempleo. El
criterio adoptado para distinguir la situacion de las expe-—
riencias nacionales seglin los cuatro requerimientos pre-
vios, fue la evolucidn esperada del subempleo agricola.
Para ello, se tomd en consideracidon si se espera o no
hacia el futuro una participacién significativa del subem-
pleo agricola en la PEA total y en el subempleo total, vy
de ser lo anterior positivo, si ello se asocia a un debi-
litamiento relativo pronunciado en actividades agricolas
modernas y/o a la persistencia de grandes bolsones de ma-
no de obra redundante en actividades agricolas tradiciona-
les. En particular, los requerimientos de tipo (iv) se
aplicaron a experiencias que no evidencian en la actualidad
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y hacia futuro, una existencia significativa de subempleo
agricola, por tratarse en general de experiencias en que
el grueso del traslado de PEA hacia areas urbanas ya tu-
vo lugar y en que el subempleo agricola es significativo.

Hasta aqui la descripcidn de las categorias utili-
zadas. Observando ahora el cuadro 11, que sintetiza la
aplicacidn de las mismas se infiere lo que sigue.

La clasificacién de los distintos tipos de requeri-
mientos por experiencia nacional, permite concluir que,
siguiendo el objetivo empleo, es posible distinguir por lo
menos tres patrones definidos de requerimientos de politi-
ca = uno de ellos comprende situaciones heterogéneas, lo
que implicaria "subpatrones' adicionales 31/. Los tres
patrones coinciden, en términos de las experiencias nacio—
nales gue incluye cada uno, con la clasificacién de grupos
A, B y C utilizada en los dos capitulos previos.

Considerando el grupo C, los requerimientos de
politica para objetivos de empleo se caracterizan por ser
de baja intensidad en relacion a los restartes paises 32/.
Las accionhes requeridas sobre actividades formales urba-
nas se concentran en aceleracion de su crecimiento 32/.
Las acciones requeridas sobre actividades informale;—se
concentran en politicas selectivas de apoyo orientadas a
aumertar la productividad e ingresos de sus ocupadps; no
exhibe el grupo  C requerimientos prioritarios de politica
hacia el empleo en actividades agricolas, por tratarse de
paises con el mas &lto grado de urbanizacidén de la PEA
en la regidtn. En sintesis, tanto en intensidad y extensidn
como en complejidad de su articulacién, los requerimientos
de politica para fines de empleo son menos exigentes que
en las restantes experiencias.

En el otro extremo se ubica el grupo B. Todos
sus integrartes requieren politicas de extensidn e intensidad
muy elevada para enfrentar la gran dimensidn actual vy
esperada de sus problemas de subutilizacidén de mano de
obra. La baja gravitacidon relativa y/o bajas tasas de ab-
sorcidh de las actividades formales, junto con el nivel ya
alcanzado por la gravitacién del sector informal y la ace-
leracion esperada del crecimiento de la PEA urbana, es—
tarian requiriendo no solo una aceleracion del crecimiento
de las actividades formales urbanas, sino ademés profun—
das modificaciones en el patron de crecimiento
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~ composicion - de las mismas, orientadas a maximizar el
efecto empleo. Similarmente, la situacién alcanzada = y
la evolucidn esperada -~ en cuarto al empleo informal exigi-=
ria no sdlo politicas de apoyo selectivas, sino ademds poli-
ticas de transformacidn productiva - selectivas - orienta—
das a alcanzar y consolidar la insercidn de franjas selec—
cionadas de las actividades informales en el crecimiento de
las actividades modernas, como paso necesario para sus-
tertar aumentos permanentes de su productividad., La si-
tuacidn en materia de subempleo y PEA agricola es tal que
también aqui son imprescindibles acciones prioritarias de
gran intensidad, orientadas tanto a lograr aumentos de pro—
ductividad e ingresos en actividades tradicionales seleccio=
nadas, como una mas rapida expansion en las actividades
agricolas modernas. En sintesis, el grupo B plantea las
mayores exigencias en término de extensidén e intensidad

de los requerimientos de politica, y en términos de la

méas compleja articulacion de sus componentes principales.

En una situacidon intermedia se ubican las siete
experiencias nacionales que habian sido clasificadas inicial-
mente en el grupo A. Pero también, revelan que el mo~
delo de requerimientos de politica no es homogéneo para
todo el grupo. Las diferencias se concentran en: (@) inten—
sidad y extensidén de las politicas requeridas, que aun cuan
do tiende a concentrarse en '"intermedia", refleja también
situaciones nacionales de requerimientos "elevados'" y 'ba-
jos'"; () tipo de acciones requeridas sobre sector informal
- que varian en profundidad y naturaleza segin el predo-
minio del subempleo urbano y peso del mismo en cada ex-
periencia; (¢) la intensidad y tipo de acciones requeridas
para enfrentar problemas de subempleo en areas rurales,
que oscila desde acciones de alta intensidad, prioritarias
dentro de una estrategia global y orientadas tanto hacia
actividades rurales modernas como tradicionales (Brasil),
hasta requerimierntos de intensidad irntermedia para paises
en que siendo ya en la actualidad el subempleo un fendme-
no predominantemente urbano §_§/, registran todavia bolso~
nes significativos de subempleo agricola (México). Notese
que un elemento unificador importante del modelo de poli-
ticas requerido en el grupo B por razones de empleo, se-
ria el tipo e intensidad de acciones sobre actividades for—
males urbanas: en practicamente todas las experiencias del
grupo, deberian orientarse hacia la aceleracidon del creci-
miento y modificaciones leves en el patrdén o composicidn

del mismo que busquen acelerar la absorcidén de mano
de obra.
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Como se observa, aun considerando sblo pocos fe-—
ndmenos generales, se detectan claramente al menos tres
modelos diferenciados de requerimientos de politica, uno
de los cuales sdlo presenta como elemento homogéneo el
enfodue hacia sectores formales urbanos. Por consiguien—
te, la incorporacion de un cuadro mas complejo de diag—
nostico de la situacidon de empleo y de los restantes obje-
tivos y aspectos necesarios para definir un modelo de po—
liticas instrumentales, tenderda sin duda a complejizar y

diferenciar alin mas los requerimientos de politica entre
experiencias nacionales.

Notas

1/ Por ejemplo, bolsas de trabajo, reentrenamiento
de la mano de obra afectada y composicion del
gasto plblico.

2/ Asi, si se enfrentan elevadas tasas de subempleo
en areas rurales y elevadas presiones migratorias
hacia &reas urbanas, parece dificil enfrentar el
problema en forma independiente de las politicas
que incidan sobre el ritmo y caracteristicas espe-
cificas del crecimiento econdomico de las activida-
des rurales y urbanas.

3/ El énfasis aqui es el grado de correspondencia que
exista entre la concepcidon instrumental de las poli-
ticas globales y sectoriales, y las metas especifi-
cas en que se traduce la superacion gradual del
problema de empleo. Como se comprende se debe-
r& tomar en cuenta para dichas metas la dimen—
sion, caracteristicas, irntensidad, composicidén, etc.
especificas del subempleo en cada experiencia, para
que exista realmente correspondencia.

4/ Sin duda que este (ltimo aspecto incluye una eva-
luacidn y decisidn politica, pero esto no obsta para
que un andlisis técnico~econdmico contribuya a es-—
clarecer o situar los términos del problema.

5/ Que varia significativamente entre las diversas ex-

B periencias nacicnales, desde aquellas en que solo
se requieren ajustes marginales de una dada
estructura de crecimiento, hasta aquellas que de=
mandan alteraciones mas profundas del patrdn de
crecimiento vigerte.
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Las requeridas por las caracteristicas y dimension
del problema de empleo enfrentado.

No es suficiente porque el efecto sobre el empleo
de una aceleracion del crecimiento no es automé-
tico ~ requiere de politicas adecuadas para que un’
porcidn significativa del incremento en la tasa de
crecimierto sea absorbido en la forma de mayores
tasas de crecimiento del empleo. Méas aln cuando
no se trata de crear cualquier tipo de empleos si-
no de acelerar la creacion de empleos de cierto
nivel minimo de productividad e ingresos - res-—
triccion asociada a la necesidad de superar el
subempleo = lo que introduce problemas de compo-
sicidn del crecimiento para minimizar el trade—off
entre crecimiento del empleo y crecimiento de la
productividad.

Esto incluye politicas de promocion de exportacio=-
nes y también de sustitucidn de importaciones,
debidamente zrticuladas ertre si.

Desajustes entre la evolucidn de la composicidn de
la demanda y evolucion de la composicion de la
oferta total.

Dada la magnitud de dichas tasas e intensidad de
las presiones, el desafio que han venido y segui-
rdn enfrentando diversas experiencias de la re-
gibn, es histdéricamente distinto al registrado en
su momento por buena parte de las economias hoy
avanzadas. ,-Tasas de crecimiento de la PEA ur-
bana, de ertre 4 y 5% anual, mantenidas por 2 o
m&as decenios, no son facilmente ubicables en las
experiencias de desarrollo de las economias hoy
avanzadas. Piénsese en qué significa como re-
querimiento para actividades modernas = la in-
dustria fabril por ejemplo - presiones de esa
intensidad. Sélo para mantener su posicidn rela-
tiva en la ocupacidén urbana total, dermandarfa tasas
de crecimiento sostenidas de al menos 10 a 12%
anual, con la consiguiente presidn sobre recursos.
Pero si ademas se pretende ampliar su absorcidn
relativa, las tasas necesarias - y evolucién consi-

guiente de la demanda y presidn sobre recursos -
serian aun mayores.

PREALC: El problema del ... op. cit.




12/

Dependiendo de la dimension, sidad y carac—
ter{sticas del subempleo enfrer: ;, de las pre-
siones del crecimierto de la PEA y su localizacidon
y de la gravitacidbn y caracteristicas de los estra-
tos modernos, esta modificacion puede variar des-—
de ajustes marginales de las tendencias esperadas
hasta modificaciones mas profundas, oriertadas a
ir alcanzando una estructura de la capacidad pro-
ductiva en &reas modernas, mas absorbedora de
mano de obra y con mayor poder de irradiacién

- mayores efectos indirectos de produccidon y em-—
pleo sobre el resto de la economia. '

En particular, se acepta que a largo plézo, se
mantiene la tendencia a transferir un porcentaje
considerable de la poblacidn rural hacia activida-
des urbanas. Esto no significa aceptar necesaria-
mente el crecimiento desmesurado de ciertos cen-—
tros urbanos, ya que la desconcentracidn regional
de la actividad econdmica podria jugar un rol im-
portante para impedirlo.

Lo que implica suponer que el desarrollo de los
estratos modernos, por si solo, no induce automéa-
ticamente la transformacion productiva de las ac-
tividades agricolas tradicionales e informales ur-
banas ~ al ritmo necesario — hecho por lo demés
comprobado en la mayoria de las experiencias
nacionales de la regidén.

Nuevamente el peso relativo de uno y otro compo=
nente en una estrategia global, variard de urm: o
otra experiencia = como as{ también las modalicia~
des y caracteristicas especificas de cada uno de
ellos = pero ambos estan presentes, como requeri=—
miento de politica, en préacticamerte todas las ex—
periencias de la regidn que enfrentan problemas
significativos de subutilizacion de mano de obra.

La evolucidon pasada, actual y esperada de dicho
patrdn, y la repercusién de ello sobre el empleo
seria el foco de anilisis.

Notese que los componentes basicos aludidos siguen
vigentes, en mayor o menor medida, cualquiera
sea la estrategia especifica. Ya sea que se otor-
gue prioridad a la industrializacién sustitutiva re=
definida para que efectivamente priorice la genera-
cidn neta de divisas, ya sea que se trate de un
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modelo orierraco por &l crecimierto de las expor—
taciones = o mas probablemente una mezcla de
ambos = el dato basico sigue siendo la evolucidn
de la composicidon del producto = y su ritmo = vy
del patrdén de inversiones y perfil tecnolbgico aso-
ciado, que permita acortar los plazos necesarios
para superar los problemas de subempleo

La informacion oficial disponible y las estimacio—
nes del PREALC sugieren que la ocupacibén in-
dustrial manufacturera — en el conjunto de los 14
paises analizados en este trabajo - crecid a un
ritmo de alrededor de 3.4% anual entre 1950 y
1980. Dicho ritmo ha venido acelerédndose, y en
el Gltimo decenio supera el 3.9% anual, para el
promedio del conjunto de paises analizados.

Por la baja masa critica inicial, no por las tasas
de crecimiento registradas. Asi, la industria
manufacturera absorbia, hacia 1950, el 14% de la
PEA de los 14 paises analizados. De ello, poco
mas de la mitad correspondia a empleo propia-
mente fabril. De forma tal que aun cuando este
estrato creciera a ritmos elevados, el incremento
de empleo que podria brindar era una fraccidn
baja del incremento total de la PEA,

Vale decir, menores requerimientos de recursos
no abundantes por unidad de producto generado, lo
gue permite alcanzar tasas mas elevadas de creci-
miento del producto y del empleo, con tasas no
tan elevadas de requerimientos de capital y otros
recursos no abundantes.

La vinculacidon de establecimientos de distinto ta-—
mafo para la produccidén de determinados bienes,
reemplaza a la necesidad de una gran industria
mayor, verticalmente integrada produciendo los
mismos bienes. En este sentido, demanda menos
recursos no abundantes por unidad de produccidn
y genera mas empleo; pero adicionalmerte difunde

progreso tecnrolbgico vy capacita mano de obra en
forma méas masiva y eficierte.

Aun cuando se suelen presentar como alternativas
excluyentes en la préactica, el problema es qué

ponderacidn otorgarle a cada una, y cudl seria la
mejor forma de integrarlas, como para obtener un
mutuo reforzamiento de sus respectivos objetivos.
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25/

32/

Esta (ltima prioridad, presente en los paises gran—
des, se torna, naturalmerte, una necesidad inelu-

dible para los paises medianos y pequefios, por el
tamafio de su mercado.

Aun cuando el objetivo prioritario estd claro, dis-
tintas formas posibles de alcanzarlo tienen impli-
cancias diferentes para la generacion de empleo.
En la regidn, diversas experiencias sugieren que
distintos "paguetes' de politicas instrumentales se
han venido aplicando, con diferentes resultados,
en el pasado reciente.

Entre otras cosas, porque dicho proceso tiende a
concertrar la utilizacion de recursos y afectar
con ello, la composicion del crecimiento, y por-—
que suele implicar una sobrecapitalizacién relativa
de las ramas que lo incorporan, tornandolas mas
capital-intensiva de lo que seria técnicamente ne-
cesario.

Es importante a este respecto el potencial existen—
te asociado al comercio intrarregional, y al co-—
mercio con otras areas en vias de desarrollo.

Esto Gltimo por los efectos indirectos sobre el
resto de la economia de las lineas de accidn
discutidas.

Esto puede deberse a razones de distinta disponi-
bilidad efectiva, o a diferentes filosofias implici—

tas en los modelos de politica econdmica nacional,
qgue explican la mayor o menor proclividad o re-

nuencia al uso de determinados criterios y/o ins=~
trumentos “de politica.

En la préctica, es necesario y posible operar con
un andlisis relativamente mas desagregado y com-—
plejo, indispensable para fines operacionales,

Se adopto un valor ligeramente inferior al prome-—
dio regional de la subutilizacion taal, como indi-
cador de reguerimientos de tipo intermedio de in-
tensidad y extension de politicas.

Estos 3 patrones son lo suficientemente diferencia-
dos como para implicar estrategias de crecimiento
distintas - y esto considerando sdélo los requeri-
mientos del objetivo empleo.

Chile tiende a ser la excepcidon del grupo, pero
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ello se explica por las tendencias, ya expuestas
en los capitulos II y III, registradas en el periodo
1970~1980 (particularmente la elevacidén del des—
empleo abierto), y no por tendencias de largo pla-
zo de la economia chilena, salvo en un aspecto:
la aceleracidn del crecimiento esperado de la PEA
para 1980-2000, particularmente en areas urbanas,

que introduce presiones adicionales sobre las acti-
vidades formales.

33/ Paises en que en la actualidad el subempleo urba-
no es mayor que el rural, en nimero de personas
afectadas - adicionalmente, con una tendercia a

que este fendbmeno se acentle aln més hacia el
futuro.
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CAPITULOII

LA POLITICA ECONOMICA Y
EL AJUSTE EXTERNO

Si bien consideraciones de politica econdmica han estado presentes en los capitulos ante-
riores, en este capitulo el foco de la discusion se coloca especificamente sobre el proble-
ma de la politica econdmica en coyunturas de ajuste externo, como la que enfrentan los
paises de la region actualmente. La discusion que sigue considera aspectos de {ndole ins-
trumental pero enfatiza un analisis explicito de los objetivos de la politica econdémica
desde la perspectiva de la situacion de empleo ¢ ingresos.

En la primera seccion se considera cierto tipo de politica econdmica que ha sido
de aplicacion bastante generalizada en la region ltimamente. La misma se entronca en la
tradicion tedrica ortodoxa y debe ser interpretada en el doble sentido de un factor que
contribuy0 a ciertos resultados en materia de crisis externa asi como de un recurso al que
se apeld, por lo menos en las ctapas iniciales, para cnfrentar la referida crisis.

Las secciones restantes de este capitulo consideran un planteamiento alternativo
de la politica de ajuste externo cuyo propdsito bisico es minimizar sus efectos negativos
al mismo tiempo que se intenta alcanzar mayor equidad en la distribucion de sus costos.
En la seccion B se discuten los objetivos fundamentales que se persiguen y los lineamien-
tos generales de una politica macroecondémica de reactivacion relativa, A continuacion, la
seccion C considera aspectos mas particulares referidos al sector externo, el gasto interno
y los programas especiales de emergencia dentro del contexto macroecondmico planteado

precedentemente. La scccion final discute brevemente como tema de cierre la politica de
ingresos.

A. LAPOLITICA ORTODOXA DE ESTABILIZACION Y AJUSTE EXTERNO
Como se discute en los capitulos iniciales de este trabajo, a partir de 1978-79 la

economia internacional de mercado entr6 en una situacion recesiva que se fue agudizando
con ¢l paso del tiempo para alcanzar su expresion mds seria alrededor del segundo semes-
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tre de 1982. En diversos foros se ha manifestado que la causa primordial de esa recesion
fue la coincidencia de, por una parte, el alza de los precios del petrdleo y, por otra, las
politicas de contencidn inflacionaria basadas en {uertes restricciones a la creacion de dine-
ro en los paises centrales. Este ultimo fenémeno se manifestd a través de alzas considera-
bles en las tasas de interés de referencia —libo y prime— cuya influencia se propag6 de los
paises centrales a los periféricos a través de los flujos internacionales de capital, principal-
mente los de corto plazo. Sin entrar en la polémica respecto de si fueron esos u otros los
elementos principales que desataron la recesion en los paises centrales, lo importante para
los paises latinoamericanos es precisamente que esa recesion se propagd de modo intenso
hacia la periferia. .

El problema principal para el empleo y los ingresos en los paises latinoamerica-
nos no vino, sin embargo, dado tnicamente por la propagaciéon de las fuerzas recesivas,
sino que los efectos de las mismas se vieron a menudo agudizados por el modelo concep-
tual de analisis econémico en que se fundamentaron las medidas que un niimero significa-
tivo de nuestros paises eligieron para enfrentar la recesion. Precisamente, porque ese modo
de ver la economia del ajuste ha sido tan comin en la América Latina de los afos alrede-
dor de 1980, conviene comenzar este capitulo final, orientado a la discusién de politicas,
haciendo un breve resumen estilizado de esa posicion,

1. Inflacion pasada y opciones de politica

La década del 70 estuvo en gran medida caracterizada por una aceleracion de la
inflacion en el mundo en general y por el paralelo fortalecimiento intelectual de los enfo-
ques econOmicos que ponen un ¢énfasis fuerte en la contencidn del alza de los precios. En
otras palabras, la historia econdmica de los afios 70 probablemente fue una determinante
importante (aunque, por cierto, no la Gnica) de la eleccion politica que se hizo en muchos
paises latinoamericanos cuando, al tencr que disefiar politicas para combatir una recesion
inflacionaria, se puso énfasis en la lucha antiinflacionaria antes que en la defensa de
ciertos niveles de producto y de empleo.

Hecha la anterior eleccion, fue necesario entrar en la busqueda de los instrumen-
tos idoneos para llevarlo a cabo. El modelo que se aplicé involucra una multiplicidad de
instrumentos pero de ellos interesa relevar sdlo aquellos que han tenido, en la experiencia

de la region en los ultimos afios, un mayor impacto sobre los niveles de salarios y de
empleo.

2. Instrumentos antiguos y modernos

Los dos instrumentos mds tradicionales al respecto son la reduccion del déficit
fiscal y una politica monetaria contractiva,

El primero de estos elementos ha involucrado, en general, una reduccion en el
gasto de los distintos agentes estatales junto con intentos mds o menos exitosos de incre-
mentar la recaudacion tributaria. En particular, se ha puesto énfasis en aumentar el peso
de los impuestos indirectos (tipicamente ¢l impuesto al valor agregado) en detrimento
de los impuestos directos y especialmente de aquellos que recaen sobre las rentas de
personas y empresas. Ello se hizo fundamentindose en que los primeros tienen menos
efectos distorsionadores sobre la decision de trabajar o no, una posicion tedrica que deriva
del uso de modelos de equilibrio general con competencia perfecta, completa movilidad
de factores v flexibilidad de precios. En cambio, parte importante del argumento que
favorece el uso de impuestos directos, particularmente aquellos que recaen sobre la renta,
se basa en concepciones que explicitan el rol anticiclico que cumple el cambio en la
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recaudacion tributaria (cuando priman los impuestos directos) como respuesta a cambios
en el nivel de la actividad econémica.

Por su parte, la politica monctaria se diseiié a partir de los mismos principios y
se centrd en reducir la emision mediante dos lineamientos principales: autofinanciamiento
del sector piblico y reduccidon o eliminacion de aquellas lineas de crédito al sector privado
que pueden considerarse “‘discrecionales’, como los rcdescuentos o los incentivos crediti-
cios a las exportaciones no tradicionales. El soporte tedrico de estas decisiones, enraizado
en el llamado enfoque monetario del balance de pagos, postula la necesidad de que la
oferta monetaria —y, a través de clla, el nivel de la actividad econdmica.interna— se ajuste
pasivamente a los cambios en las reservas internacionales brutas. Notese que este ajuste
automatico involucra un cierto rezago cambiario —y, en su versiébn 'mds pura, tipo de
cambio nominal fijo— y asi es compatible con el objetivo de reducir la inflacion a través
de la competencia de las importaciones y con el de asegurar una alta rentabilidad en mo-
neda extranjera a las inversiones externas.

Junto con aquellas politicas tradicionales de compresion de la demanda interna
como herramienta de la lucha antiinflacionaria y del ajuste externo, el paquete ortodoxo
de politicas utilizadas introdujo dos elementos nuevos. El primero fue asignar explicita-
mente un importante papel a la cficiencia en la asignacion de recursos. El segundo fue uti-
lizar el tipo de cambio como un instrumento privilegiado de la politica antiinflacionaria,

Tal como ocurria en ¢l caso de la polémica entre impuestos directos e indirectos,
los argumentos que se usaron para defender la introduccion de criterios de “eficiencia” se
basaron en modelos competitivos que presuponen, entre otras cosas, que la economia fun-
ciona siempre en o cerca del maximo de las posibilidades de produccion; es decir, con
pleno empleo de los recursos productivos o, al menos, del recursos productivo mds escaso.
Cuando se utilizan esos supuestos, resulta incvitable concluir que toda intervencién sobre
una relacion de precios que se presupone “Optima’ involucrard una ineficiente asignacion
de recursos, Por otra parte, debe tenerse presente que en el concepto de “optimalidad”
como se lo ha usado frecuentemente, no entran consideraciones de tipo distributivo. La
preocupacion por una “eficiente” asignacion de recursos a menudo se tradujo, entre otras,
cn la recomendacion de proceder a una apertura comercial. Ahora bien, cuando esa reco-
mendacién proveniente de modelos que tratan de recursos reales se combind con la idea
del atraso cambiario provenicnte de modelos monctarios, se indujo fuerte desproteccién
de la produccion doméstica de bienes comercializables por dos vias simultineas: la cam-
biaria y la arancelaria (incluyendo en esta expresion a la promocién de exportaciones). En
otras palabras, hubo incoherencia en esta combinacion de modelos reales con modelos
monetarios porque en los modelos reales mds simples (aunque no en la realidad) una reba-
ja de los aranceles y de los estimulos a las exportaciones induciria un déficit comercial
que a su vez involucraria un alza en el tipo de cambio que equilibre los flujos comercia-
les; lo cual supone explicitamente que el tipo de cambio cs fluctuante y que la Gnica in-
fluencia a la cual el mismo responde es la que viene dada por el déficit o superavit en el
balance comercial.

Al margen de que el Gltimo supuesto es falso en la mayor parte de las experien-
cias latinoamericanas alrededor de 1980, resulta también falso el primero en la medida en
que el paquete ortodoxo de estos afios involucrd, como se sefiala arriba, el uso de tipos de
cambio nominales constantes y/o de otras formas de intervencion en el mercado cambia-
rio orientadas a lograr una revaluaciéon real de la moneda nacional, con lo cual se evitd por
via de politica toda posibilidad de que operase ¢l mecanismo automaitico de alza del tipo
de cambio como respuesta a un déficit comercial. Esta baja del tipo de cambio real se
operd por al menos dos vias distintas segtin los casos: en algunos paises (Chile, Honduras,
Venezuela) el tipo de cambio se mantuvo constante, lo cual llevo a una fuerte revaluacion
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real de la moneda nacional frente al délar, dado que la inflacién doméstica superé siste-
maticamente a la norteamericana. En otros casos, se tomd una politica llamada de
“crawling-peg” activo (Argentina, Ecuador, Pert, Uruguay) que consistio en devaluar la
moneda nacional en proporciones inferiores al diferencial entre la inflacién doméstica y la

internacional, con el fin de coadyuvar a una reduccion en el ritmo de la inflacion domés-
tica.

Lo que ocurrio entonces fue que, por una parte, hubo una reduccion en el tipo
~de cambio real y que, por otra, en varios casos a ella se agreg6 una reduccidén de la protec-
cion arancelaria y de los incentivos a las exportaciones no tradicionales. Todas esas accio-
nes tienen el efecto de reducir la rentabilidad de la produccion nacional de bignes transa-
bles, y por tanto llevaron a desproteger todas las actividades que producen tales bienes co-
mercializables. En otras palabras, tanto la rebaja del tipo de cambio real como los cortes
en los aranceles indujeron una pérdida en la rentabilidad de producir domésticamente
bienes sustitutivos de importaciones, con lo cual se produjo una tendencia a que, ceteris
paribus, crecieran explosivamente las importaciones. Al mismo tiempo, la rebaja en el
tipo de cambio real y la disminucion o eliminacion de los subsidios a las exportaciones
no tradicionales afectd el crecimicnto que venian registrando. Estos dos fendmenos
conjuntamente —de los cuales la expansion de las importaciones es el dominante— con-
dujeron a que estos paises sufrieran fuertes desbalances comerciales, con las importa-
ciones aumentando muy riapidamente por encima del nivel de las exportaciones. Natu-
ralmente, estos efectos se agregaron a los que derivan de la fuerte caida en la relacion de
precios de intercambio inducida por la recesion internacional. De ahi que, como se de-
cia antes, las politicas domésticas han agravado, en algunos casos, los efectos de la rece-
sidén internacional.

Ahora bien, si el conjunto de las politicas debe producir —aun en ausencia de
recesion internacional— un grueso déficit comercial, evidentemente la coherencia interna
del modelo requiere encontrar la forma de paliar ese déficit. La forma de equilibrar el
balance externo consistio, esencialmente, en permitir y en algunos casos, incentivar fuer-
tes alzas en la tasa de interés y un grado alto y creciente de apertura financiera, de tal
modo que flujos internacionales de capital de corto plazo pudieran compensar el déficit
comercial. Para ello, un tipo de cambio fijo o precanunciado creible es una herramienta
bdsica de atraccion de capital extranjero. Aun mds, con perfecta convertibilidad y un
rezago cambiario preanunciado creible, algunos pafses lograron asegurar retornos muy
altos en dolares a la vez que la tasa de interés real cn pesos era negativa o muy baja. La

concrecion del traspaso de ese ahorro externo requirié una profundizacion muy significa-
tiva de la apertura financiera,

3. La operatoria del modelo
a) El periodo del auge

Al tiempo que se desprotegieron las actividades productoras de bienes comer-
cializables, en las experiencias de varios de los paises latinoamericanos se produjeron
booms en los sectores productores de bienes no comercializables, principalmente la
construccion y los servicios modernos, Ello ha dado lugar a periodos de auge que genera-
ron una sensacion de bienestar y de desarrollo econdmico. Al mismo tiempo, en varias de

esas experiencias durante este periodo se produjo una expansion importante del nivel de
empleo.

Hubo diferencias grandes en el comportamiento de la inversién. En el caso de
Chile el influjo de ahorro externo coincide con coeficientes de inversion sumamente bajos
ya que las'divisas se destinaron principalmente a la importacion de bienes de consumo. En
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cambio, en el caso uruguayo el cocficiente de inversion total y aun el de inversidon en ma-
quinarias y equipos son los mds altos de que se tenga registros. Argentina y Venezuela
presentan situaciones intermedias.

Por su parte, se ha observado que el comportamiento de los salarios reales tam-
bién ha sido distinto de un caso a otro: para no tomar sino dos situaciones extremas, en
Chile los salarios reales aumentaron en casi 12 por ciento al afio entre fines de 1975 y
fines de 1981 mientras que en Uruguay los mismos cayeron a razén de 1.2 por ciento
anual en ese mismo periodo. Esto proviene del mancjo diferencial de la politica de sala-
rios, con indexacidn automatica ¢ inflacion decreciente en Chile e indexacion discrecional
con compresion deliberada del salario real en el caso uruguayo. Como un tercer caso, en
Venezuela el salario real sube significativamente durante los afios iniciales del boom
petrolero y cae en los afios finales de este periodo. Parece evidente que la diversidad de las
experiencias nacionales al respecto sugiere que no hay una asociacion clara entre nivel del

salario real, nivel del tipo de cambio real y viabilidad de los modelos que postulan el uso
del tipo de cambio como una herramienta antiinflacionaria.

b) El periodo de quicbre
La viabilidad de esos modelos ha desaparecido en practicamente todos los paises
que los habfan adoptado. Con mayor o menor intensidad se observa que la fuga de capita-
les, un alto déficit externo dificilmente manejable y devaluaciones masivas se combinan
con un intenso proceso de endecudamicento de las empresas domésticas que las llevaria a la
quiebra de no ser por la intervencion de las autoridades nacionales.

La rentabilidad de las empresas se hace muy baja o negativa independientemente
de que ellas produzcan bienes comercializables o no comercializables. De una parte se re-
gistra una transferencia de ingresos y riqueza por efecto de las altas tasas de interés
reales que afectan por igual a todas las empresas del sector no financiero. A ello se agregan
las demds trabas a la rentabilidad: en el caso de las firmas que producen bienes comer-
cializables, la rentabilidad cac debido al atraso cambiario y la baja de aranceles, subsidios,
etc.: por su parte, después de un breve periodo de auge, los sectores no comercializables
enfrentan una situaciéon de masivo excedente de oferta. Que esto ultimo ocurra es la con-
sccuencia aparentemente ingvitable de la reasignacion de la inversion (que ya no tiene in-
centivos para orientarse al scctor comercializable) hacia la construccidn, los servicios
modernos y el comercio basacio en la importacion.

El fracaso del modelo puede entonces atribuirse a 1a combinacion de dos elemen-
tos. Por un lado, ¢! alza de la tasa de interés doméstica y el rezago cambiario proyectado
que inducen a los agentes econdmicos nacionales a endeudarse en moneda extranjera para
captar el diferencial de tasas de interés esperadas. Por otro, la desproteccion del sector
que produce bicnes comercializables induce a esos mismos agentes a invertir en activi-
dades no comercializables. Este doble comportamiento determina que no se generen las
divisas que se requieren para pagar el servicio de la deuda externa. El esquema es viable
mientras los bancos extranjeros contintian prestando, lo que, a su vez, se relaciona con el
nivel de la relacion de servicio de la deuda a exportaciones que sube, tanto porque au-
menta el numerador como porque cace ¢l denominador.

Diversos gobiernos de la region han debido enfrentar, desde 1981 a la fecha, si-
tuaciones como las que se describen anteriormente. Sus respuestas han sido diferentes en
funcion de las respectivas filosofias y de las situaciones diferenciales de unos paises res-
pecto de otros. Sin embargo, la mayoria ha recurrido a devaluaciones masivas y a incre-
mentar las acciones que tienden a reducir el volumen del mercado interno mediante la
reduccion del déficit fiscal y la contraccion de la masa monetaria.

K)



EMPLEO Y SALARIOS

En al menos siete paises de la region se adoptaron durante los afios alrededor de
1980 politicas en general similares a las sefialadas; de esos siete sdlo uno continta en esa
politica (Honduras) y otro, el Perti, la abandoné de manera ordenada. En los casos restan-
tes, en cambio, la politica debié interrumpirse abruptamente mediante devaluaciones
masivas que introducen un alto grado de incertidumbre en la economia.

Las consecuencias de ello para el mercado laboral son muy negativas. En Argen-
tina (segin datos para el Gran Buenos Aires) la tasa de desempleo aumentd de 2.2 en
octubre de 1980 a 5.7 en abril de 1982 —con lo cual, si la PEA del Gran Buenos Aires
aumentaba a dos por ciento anual, la tasa de crecimiento de los desocupados debib ser de
sobre 90 por ciento al afio— mientras la tasa de subempleo visible crecfa de.5.5 a 7.7 por
ciento. Con el mismo supuesto, la tasa de crecimiento de los subempleados visibles habria
sido de casi 28 por ciento anual. Esencialmente, ese deterioro del mercado laboral argenti-
no se registra a partir del abandono, en marzo de 1981, de la paridad cambiaria preanun-
ciada.

En cambio, en el caso uruguayo durante la segunda mitad de 1981 y casi todo el
aino 1982 se registré un intenso proceso de restriccion fiscal y monetaria a través del cual
las autoridades intentaron mantener la politica de preanuncio de la paridad cambiaria. La
tasa de desempleo abierto en Montevideo pasé de 5.7 por ciento en el segundo trimestre
de 1981 a 11.3 por ciento en abril-junio de 1982; al tiempo que los salarios reales medios
cafan en 5.1 por ciento entre agosto de 1981 y agosto de 1982, Los efectos de la devalua-
cion de 75 por ciento que se operd en noviembre de 1982 no estan ain cuantificados.

Aln mis intenso fue el deterioro del mercado laboral chileno, donde la tasa de
desocupacion abierta del Gran Santiago saltd de 8.1 porciento en julio-septiembre de 1981
a 23.9 por ciento un afio mas tarde y los salarios reales caen en nueve por ciento. En el
caso chileno, desde mediados de 1981 a mediados de 1982 se traté de equilibrar la econo-
mia manteniendo el tipo de cambio fijo y promoviendo bajas en los salarios reales, a
través del equilibrio fiscal combinado con un ajuste automético de la cantidad de dinero a
la situacidn de las reservas internacionales netas. Entre junio de 1982 y marzo de 1983 se
abandona dicha politica y el tipo de cambio para comercio exterior y pago de deuda
externa aumenta en aproximadamente 100 por ciento.

De manera similar, en Venezuela el intento de mantener la paridad cambiaria
ante pérdidas persistentes de reservas internacionales se registra junto al alza de la tasa de
desempleo abierto urbana de 6.3 por ciento en el segundo semestre de 1980 a 7.8 por
ciento en el primer semestre de 1982 y con una acelerada expansion del empleo informal.
Como en el caso uruguayo, la devaluacion venezolana, que alcanzd cerca de 100 por ciento
en los primeros 30 dias de flotacidn, tendrd efectos aun no cuantificados sobre el merca-
do laboral.

En resumen, la experiencia de varios paises latinoamericanos alrededor de 1980
sugiere que las acciones antiinflacionarias basadas en la aplicacién de enfoques que privi-
legian la apertura comercial y financiera termina tenjendo importantes efectos negativos
sobre las variables econdmicas y ocupacionales. Parece, en cambio, que experiencias mds

flexibles permiten al menos suavizar los costos del ajuste o distribuirlos de una manera
mas equitativa.

B. LINEAMIENTOS GENERALES PARA UNA POLITICA
DE AJUSTE MAS EQUITATIVA

1. Los objetivos bdsicos

La discusion anterior lleva a la conclusion de que la region necesita realizar un
esfuerzd para desarrollar nuevos enfoques de politica econémica que le permitan enfren-
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tar en forma mds satisfactoria las consecuencias del estancamiento de la economia mun-
dial. Es evidente que el ajuste a la crisis externa debe tratar de evitar el aumento del
desempleo abierto y la caida del salario real, lo que implicaria agravar la pobreza absoluta
y acentuar la desigualdad en la distribucion del ingreso. Finalmente, en algunos paises
debe agregarse la necesidad de controlar las fuertes tendencias inflacionarias que han sido
exacerbadas por el bajo crecimiento econdmico y por las politicas de ajuste externo apli-
cadas. Por lo tanto, parece insoslayable que los gobicrnos nacionales, los trabajadores y
los empleadores de la region revisen un conjunto de medidas alternativas tendientes a
enfrentar el impacto de la crisis salvaguardando los objetivos recién indicados.

No puede tampoco excluirse que en el futuro inmediato se produzca una recupe-
racion de la actividad econdmica mundial que, al atenuar por via del*crecimiento de las
exportaciones y la mayor disponibilidad de crédito externo la escasez de divisas, permita
que la regioén supere la actual situacion de estancamiento economico. Sin embargo, como
se planted en el capitulo I, esto esta lejos de estar asegurado y, aun si asi ocurriera en un
plazo relativamente breve, subsiste la neccsidad de adoptar politicas de emergencia para
enfrentar las consecuencias’ de la crisis actual. Estas politicas contienen elementos que
eventualmente pueden desarrollarse para enfrentar las consccuencias de la situacion inter-
nacional sobre la regién y transformarse en una estrategia de largo plazo para su creci-
miento sostenido si el estancamiento de la economia mundial persistiera mds alld del
corto plazo,

Los objetivos basicos de una politica de esta naturaleza son los siguientes:

(i) minimizar la magnitud del ajuste macroccondmico global, tanto en términos
de producto como de empleo;

(i) distribuir la carga del ajuste de mancra de proteger a los grupos sociales que
estén en una posicion relativamente peor para soportarlos;y

(iii) cuando corresponde, apuntar a la desaceleracion de las presiones inflaciona-
rias al mismo tiempo que se evitan los altos costos que tienen algunas politicas antiinfla-
cionarias en términos de crecimiento del producto, empleo y bienestar social.

Se deberfa en primer lugar evitar la introduccion de condiciones recesivas que su-
peren lo estrictamente necesario para ajustar las economias ante la presente situacion
internacional. En algunos paises ello puede implicar incluso reactivar dadas sus posibilida-
des de endeudamiento externo, disponibilidad de reservas internacionales y/o existencia
de altos margenes de capacidad ociosa. De todos modos, es evidente que aun con la apli-
cacion de politicas mds imaginativas y eficaces que las habitualmente utilizadas, la severi-
dad de la restriccion externa es tal que la tasa de crecimiento de la demanda en el futuro
inmediato seguramente estard por debajo del crecimiecnto medio de la region durante la
década de los 70. Aun asf, puede obtenerse relativo éxito en relaciéon con el primer objeti-
vo si se adoptan medidas macroecondmicas que, por un lado, mejoren la capacidad de
compra externa y, por el otro, promuevan un mayor uso de la fuerza de trabajo. En ambos
casos, la composicion de la demanda agregada deberfa modificarse. En primer lugar, seria
necesario reducir los requerimientos de moneda extranjera asociados con cada nivel de
demanda agregada. Esto permitiria a corto plazo un grado menor de contraccién o bien
alguna medida de reactivacion de la demanda. En esta materia es fundamental atender a
la composicion de las importaciones asi como a la posibilidad de expandir las exportacio-
nes en el mercado mundial, lo que puede presentar situaciones muy variadas en distintos
paises de la region,

Asi, las importaciones de bienes de consumo suntuario y de los insumos interme-
dios y de capital utilizados en su produccion doméstica son facilmente comprimibles sin
afectar significativamente los niveles de bienestar social. Sin embargo, una parte importan-
te de las importaciones de capifal y de insumos intermedios presenta un margen menor
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para su compresion o, en todo caso, el mismo se vincula con el éxito que puede alcanzar-
se en una implementacion relativamente ripida de proyectos de sustitucion. Las posibili-
dades de cada economia de la region en este campo son muy distintas pero parece en
general factible que pueda alcanzarse en todos los casos, si bien por distintas vias, una
modificacion de la composicion de la produccion agregada a favor de los bienes comercia-
lizables, ya sea de exportacion o sustitutivos de importaciones.

En segundo lugar, deberia lograrse un aumento en la intensidad de uso de trabajo
asociada con cada nivel de demanda agregada, de modo que la desaceleracion del creci-
miento econdémico no se refleje automiticamente en un alza del excedente de fuerza de
trabajo de la region, ya sea bajo la forma de desempleo abierto o de subempleo. Esto
implica una modificacién de la composicién de la produccién interna en 1a direccién de
una mayor participacion de las actividades intensivas en trabajo.

Las medidas orientadas a alcanzar una mayor tasa de crecimiento del producto
y del empleo dentro de las restricciones vigentes deben complementarse con la considera-
cion explicita de la distribucion de los costos que estin involucrados. El problema no se
limita a la necesidad de mantener la tasa de crecimiento del producto y del empleo, sino
que, en parte porque no pueden esperarse crecimientos espectaculares en estas dos varia-
bles, debe apreciarse cdmo se afecta el ingreso real relativo de distintos grupos sociales,
areas geograficas y estratos de ingreso. Debe tenerse presente que el crecimiento del pro-
ducto no sélo reducird la magnitud de la carga global del ajuste que sea necesario efectuar,
sino que ademds facilitaria alcanzar una distribucién mas equitativa de la misma. Asi, por
ejemplo, el crecimiento del empleo tiene de por si un efecto distributivo de caricter pro-
gresivo.

Puede parecer sorprendente que al proponer un conjunto de medidas alternativas
de politica econdmica se contemple una situacion de relativo estancamiento, en circuns-
tancias en que la critica a las politicas convencionales se enfoco precisamente sobre resul-
tados de ese tipo. Lo que sucede es que debe atenderse no solo a los efectos globales sino
también a su distribucién entre sectores. Si las politicas propuestas tienen éxito en expan-
dir el empleo y en aumentar -0 por lo menos mantener— el nivel de consumo de los
hogares de bajos ingresos, las consecuencias que tiene para el bienestar social un nivel de
produccion relativamente estancado no son ni cercanamente tan serias como 1o serfan en
el caso opuesto. No debe olvidarse que aun en aquellos paises de la region donde el creci-
miento econdmico fue especialmente ripido en el pasado, los grupos mds pobres de la
poblacion no experimentaron aumentos significativos en su ingreso real. De ahi la impor-
tancia del componente distributivo de las politicas de ajuste externo para asegurar que
los indices de bienestar social no se deterioren aun en condiciones de estancamiento
economico relativo. En ausencia de medidas de politica del tipo indicado es probable que
aumenten las tensiones sociales y politicas en la region, lo que agravaria el problema
econémico que se enfrenta.

En resumen, el objetivo de la politica econémica en un programa para el manejo
de la crisis del sector externo deberia ser evitar una reduccion en la demanda mas alld de
lo estrictamente necesario y modificar la composicién de la misma en el margen de modo
que, aun si el nivel de actividad contintia cayendo relativamente a la produccion potencial
—0 aun en términos absolutos—, pueda reducirse el excedente de fuerza de trabajo. El
mejor desempefio del empleo contribuird, tanto directa como indirectamente, a mejores
resultados en la distribucion de!l ingreso con respecto a lo que ocurriria de aplicarse las
politicas habituales de deflacion y ajuste. Una vez aceptados los objetivos de una menor
deflacion y una modificacion de la composicion de la produccion debe asegurarse una dis-
minucién de los requerimientos de divisas por unidad de producto. El conjunto de estas
medidag puede ser insuficiente para conseguir una reduccion significativa del desempleo
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abicrto en el corto plazo y deberia entonces considerarse como un instrumento comple-
mentario la realizacion de programas transitorios de emergencia que actien directamente
sobre el empleo y la satisfaccion de las necesidades esenciales.

En lo que sigue, sc hacen varias sugerencias en las direcciones indicadas. Las mis-
mas deben interpretarse s6lo como una ilustracion de la mezcla de politicas que podrian
adoptarse ya que la combinacion especifica debe naturalmente variar de un pais a otro.
Las politicas propuestas son de cardcter general, en el sentido que van mis alla del campo
acotado de una politica de salarios. Esto es una consecuencia inmediata de diversos aspec-
tos considerados en los capitules anteriores con respecto al enfoque del'tema de este do-
cumento. En la concepcidn tradicional, los salarios tienen la naturaleza de una variable
explicativa fundamental de fendmenos tan importantes como el nivel de empleo, la asig-
nacién de recursos, la formacion de capital, la distribucién del ingreso y la tasa de creci-
miento de los precios.

Por el contrario, en ¢l enfoque de este trabajo sc sostiene que —sin negar alguna
influencia del salario sobre los fendmenos recién indicados— su relevancia es mucho me-
nor de la que le atribuye el enfoque tradicional. En otras palabras, se entiende que por lo
menos en economias del tipo de las de la region el comportamiento de los salarios no
constituye el factor determinante principal del nivel del empleo, de la asignacion de los
recursos, de la formacion de capital, etc. Otras variables pasan a ser tanto o mds importan-
tes que la remuneracion del trabajo en estos distintos campos y ello naturalmente afecta
el planteo de politica econémica que se elija para mancjar el ajuste ante una situaciéon de
crisis del sector externo. Los salarios adquieren béisicamente el cardcter de un parimetro
distributivo que es de importancia considerar desde la perspectiva de una politica de in-
gresos, como se discute en la Gltima seccion de este capitulo.

2. La reactivacion de la demanda

En sus términos mds simples, la crisis econdmica que atraviesan los paises de la
regidon puede caracterizarse como una capacidad de compra externa insuficiente en rela-
cidn con los requerimientos de importacion necesarios para alcanzar un crecimiento soste-
nido del consumo y la inversion domésticos. Por lo tanto, las acciones sobre la capacidad
de compra externa tienen como contrapartida acciones dirigidas a reducir los requerimien-
tos promedio de importacion por unidad de gasto interno. El punto importante es que
ambos tipos de medidas deben plantearse en el contexto de que cierto grado de reactiva-
cion de la demanda es tanto necesario como factible para superar exitosamente la coyun-
tura actual.

Se parte de la premisa que la insuficiencia relativa anotada no esta determinada
exclusivamente por las condiciones recesivas vigentes en la economia mundial. Existen
numerosos factores de orden interno (entre los cuales la modalidad de la politica econd-
mica es uno fundamental) que median entre las condiciones externas, sobre las que la
region carece de mayor capacidad de influencia, y los efectos que se producen interna-
mente. La insuficiencia de poder de compra externo es un hecho incontrovertible en
buena medida influido por las condiciones mundiales, pcro en modo alguno se trata de una
situacion rigidamente determinada que so6lo pueda superarse mediante la aplicacion de
politicas deflacionistas.

Precisamente, en algunos paises de la region el mantenimiento de politicas
econdmicas poco flexibles, inadecuadas por lo menos para enfrentar una coyuntura de
crisis, ha agravado significativamente los efectos de base provenientes del resto del mundo,
Tales politicas pueden estar motivadas por propoésitos intrinsecamente deseables (como
promover una mayor eficiencia econémica y reducir la inflacién) pero implicitamente

35



