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Presentacion

El objetivo de esta publicacion es reunir en un solo documento el
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publicaciones han sido preparadas por el PREALC para foros regio-
nales con el doble propésito de resenar, de una parte, el diagndstico
regional sobre estas materias, y de otra parte, proponer nuevas
perspectivas de accién hacia el futuro.

Para los lectores interesados en los textos completos originales se
ha senalado, en cada caso, el titulo completo de la publicacion
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vas.
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ESTRATEGIAS Y
POLITICAS DE EMPLED

ESTRATEGIAS DE EMPLEQ"

A. EL ENFOQUE TRADICIONAL

El enfoque tradicional en materia de estrategia de empleo ha
consistido en acelerar el ritmo de crecimiento econdémico, bajo el
supuesto da que ello traerd aparejado un mayor nivel ocupacional.
No se excluye, sin embargo, la posibilidad de generar empleos
adicionales principalmente en el corto y mediano plazo, mediante
obras pUblicas que, aun cuando pueden tener escasa prioridad en
los planes de desarrollo, se prestan para la utilizacién de técnicas
muy intensivas en mano de obra. Entre éstas, se eligen de prefe-
rencia las que deben realizarse en el medio rural, como medio
para disminuir el rapido flujo migratorio interno.

Reconocido el hecho de que el crecimiento no asegura per se un
mayor nivel de empleo ni una mejor distribucién del ingreso, se
plantea la necesidad de ampliar la capacidad de absorcion de
mano de obra del sistema econémico, a través de una politica de
empleo. Tradicionalmente, se ha considerado que ésta consistia
en el conjunto de medidas adoptadas con el fin de aumentar la
tasa de creacién de ocupaciones en la economia. Sin embargo, la
visién que se tenia del mercado de trabajo significaba que las
politicas se orientaban esencialmente a lo que hemos denominado
el sector formal. Asi por ejemplo, se analizaba cudl deberia ser la
politica tecnoldgica en la industria (principalmente grande y me-
diana), qué requisitos de calificacién deberia alcanzar la mono de
obra para atender a las necesidades de las empresas establecidas,
efc.

Dentro de este tipo de estrategia adquiere importancia la utiliza-
cibn de tecnologias intermedias, la importacién de bienes de
capital de segunda mano y la asignacién de prioridad a sectores
mds intensivos en el uso de mano de obra, como , por ejemplo, el
de la construccién, Este enfoque admitia que la implementacién

* Estractado de PREALC 1975, Foliticas de empleo en América Latina
(Santiago, PREALC) pags. 14-29
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de tal politica podria llevar en algdn momento a hacer incompa-
tibles los objetivos de maximizar simulténeamente el empleo y la
tasa de crecimiento. En tal coyuntura, lo recomendable era tratar
de optimizar el resultado conjunto.

Resulta evidentemente legitimo prestar atencién a medidas de
politica destinadas a maximizar ios niveles ocupacionales y el ritmo
de absorcién de mano de obra en el sector formal, ya que a largo
plazo la solucién al problema del empleo radica en la expansién
de la capacidad de absorcién de dicho sector y la consecuente
eliminacién del subempleo y la pobreza.

Sin embargo, es evidente que, dadas las magnitudes actuales de
la ocupacién en los sectores tradicional agricola e informal urbano,
no se puede esperar que esta solucién se verifique en un plazo
razonable. De acuerdo a estimaciones efectuadas por CEPAL, para
que la fuerza de trabajo ocupada en el sector no moderno dismi-
nuya en valores absolutos se requerirdn 25 anos en aquellos pafses
donde ya el 20 por ciento de los activos estd incorporado al sector
moderno (Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela) 35 afos en
aquellos en los que la fuerzo de frabajo ocupada en el sector
moderno asciende aproximadamente a 15 por ciento (Mexicano),
y 50 afos en aquellos que registran inicialmente un diez por ciento
en el sector moderno (Brasil, Colombia y Perd). Para el resto de los
pafses latinoamericanos, donde la magnitud del sector moderno
es an menor, el esquema es claramente no viable'.

MERCADOS DIFERENCIADOS Y
PRIORIDADES EN LA POLITICA DE EMPLEO

A partir de la interpretacién que considera que la heterogeneidad
estructural es caracteristica del praceso de desarrollo latinoameri-
cano, se plantea una estrategia de empleo que en la prdctica
envuelve una redefinicién de la politica de desarrollo. Se postula
que en ésta, el empleo y la redistribucién del ingreso se incorporen
como objetivos que tengan la misma prioridad que el crecimiento
del ingreso. En este sentido, mé&s que definir politicas especificas
para el empleo, el ingreso y su redistribucién, se requiere analizar
la incidencia de los distintos instrumentos respecto de los objetivos
fijados.

Resulta obvio que es preciso expandir la capacidad de crecimiento
de los paises latinoamericanos y que, en el largo plazo, el sector
moderno deberd incorporar al grueso de la poblacién activa. Es
también claro que para ello debe ampliarse la capacidad de
absorcién de mano de obra de dicho sector y que ello estd
estrechamente ligado a una seleccién mdés adecuada de tecnolo-
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glas y a una estructura mdés favorable del crecimiento. Sin embar-
go, el andlisis cuidadoso de la relacién costo/beneficio de estas
selecciones constituye requisito esencial, pues las politicas que se
adopten en el sector afectarén en forma directa las futuras posibi-
lidades de crecimiento.

Aun cuando las politicas que se apliquen en el sector moderno
sean exitosas, todavia el grueso del problema del empleo y de la
pobreza seguird sin ser superado. De allf que se postule la nece-
sidad de dirigir atencién prioritaria y directa hacia aquellos secto-
res donde se encuentran los grupos mds afectados, es decir, el
agricola tradicional y al informal urbano. Para ias personas que
se ubican en ellos, la insuficiencia de ingresos y los bajos niveles
de productividad estdn estrechamente ligados. Dadas las magni-
tudes requeridas y la insuficiencia de los mecanismos disponibles,
la mera redistribucién del excedente generado en el sector moder-

no seria no sélo insuficiente sino que, ademds, careceria de
viabilidad.

Teniendo en cuenta entonces que la mayor parte de la fuerza de
trabajo seguird por largo tiempo marginada del sector formal, que
es urgente adoptar medidas tendientes a mejorar los niveles de
productividad e ingreso de los grupos més afectados, y que son
claras las potencialidades de crecimiento que presenta un gran
numero de actividades del sector informal, se hace necesario
elaborar politicas especificas orientadas hacia estos grupos del
mercado de trabajo. Una estrategia global que pretenda elevar los
niveles de empleo deberd entonces incluir un conjunto coherente
de medidas de politica dirigidas hacia dreas distintas, que corres-
pondan a sectores especificos del mercado de trabajo; sector
agricola tradicional, sector informal urbano y sector integrado,
comprendiendo en este ¢ltimo al formal urbano y al agricola
moderno.

Por ello se propone no sélo reasignar recursos, canalizéndolos
prioritariomente hacia los sectores rezagados sino, ademds, dedi-
carlos principalmente a levar los niveles de productividad y de
ingresos de los ocupados en los mismos. Es posible y hasta
probable que el que la reasignacién de recursos implique algin
sacrificio en términos de una reduccidon de la fasa de crecimiento,
debido @ la transaccién elegida. Pero dicho sacrificio serd sin duda
menor que el que se originaria pro la simple redistribucién, ya que
la creacién de empleos mds productivos y mejor remunerados
implica un mejor aprovechamiento de los recursos disponibles.

En esta estrategia se asigna un doble papel a la politica de empleo.
Se la considera como el instrumento mas directo y eficaz para
eliminar la pobreza extrema y para permitir un mejor aprovecha-
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miento del potencial productivo. EN los sectores rezagados no
resulta incompatible maximizar simulténeamente ingreso y em-
pleo; por el confrario, todavia existe una gran zona de accién
donde es posible lograr al mismo tiempo los objetivos buscados,
sin desmedro de ninguno de ellos. Desde luego, para la economia
en su conjunto esta estrategia puede ser sub-6ptima en relacién al
crecimiento; pero dados los objetivos adicionales perseguidos, ella
aparece como la mdés adecuada desde el punto de vista social.

La experiencia de PREALC en relacién a eventuales medidas espe-
cificas de politica de empleo dirigidas hacia los sectores mdés
postergados del mercado de trabajos todavia muy limitada, dado
lo reciente de este tipo de enfoque. Sin embargo, se pueden
adelantar algunas lineas de accién en base a las caracteristicas ya
conocidas de estos sectores del mercado de trabajo.

POLITICAS DE EMPLEO

>

POLITICAS HACIA EL SECTOR
AGRICOLA TRADICIONAL

El objetivo bésico de las politicas dirigidas hacia el sector agricola
tradicional debe consistir en aumentar los niveles de ingreso vy
productividad de los ocupados en este sector y, a la vez, reducir
las actuales tasas de migracién hacia las ciudades. Dadas las
caracteristicas de este sector, no se puede afirmar que los incre-
mentos en la productividad y el ingreso sean necesariamente
coincidentes. De hecho, puede verificarse uno sin que se presente
el otro, y muchas veces los bajos ingresos estén especificamente
vinculados a problemas de comercializacién, precios y reparticién
de beneficios, tanto como a los bajos niveles de productividad fisica
de los trabajadores.

En general, las politicas que pueden influir sobre estas variables
han sido mucho mdés analizadas y utilizadas que las dirigidas hacia
el sector urbano. Sin embarge, todavia queda mucho por conocer
respecto a su efectiva incidencia en términos de empleo. Por otra
parte, es necesario estudiar de qué manera este conjunto de
politicas se inserta en el marco de una estrategia general orientada
a mejorar la situacién ocupacional.

1. Politicas redistributivas

Asi, se ha analizado escasamente el impacto cuantitativo que
puede tener una politica de redistribucién del ingreso sobre la
demanda de bienes agricolas y los niveles de empleo en el sector.
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De igual modo, hasta hace algunos afecs se postulaba que la
reforma agraria constituia requisito para un programa capaz de
frenar el ritmo de las migraciones rural-urbanas.

La experiencia de PREALC en el estudio de los casos de Chile y Perd
senala que la reforma agraria tiene un impacto positivo en los
niveles de ingreso y productividad de los campesinos. Sin embargo,
enrelacién al nimero de personas ocupadas en el sector, su efecto
es incierto y depende de otras medidas adoptadas paralelarnente,
como por ejemplo la politica tecnolégica®. Desde este punto de
vista, parece ser mdés efectiva la politica de colonizacién, en los
paises donde dicha posibilidad existe. Ella, empero, también sus-
cita problemas, en este caso vinculados precisamente a los niveles
de productividad e ingreso de los trabajadores. El estudio realizado
por PREALC en Paraguay muestra que los niveles de ingreso de los
campesinos en la zona de colonizacién no eran superuores a los
que obtenian en la zona tradicional de minifundio®. Los problemas
de asistencia técnica, crédito, comercializacién, etc. son explicita-
mente considerados en la politica de colonizacién.

2. Politica tecnoldgica

El avance tecnoldgico implementado en diversas actividades agri-
colas o en algunos tipos de explotaciones ha ejercitado enorme
influencia sobre los niveles de empleo agricola de varios paises
latinoamericanos. PREALC ha hecho avances interesantes en el
andlisis de este fenémeno en Panamd. Se pudo observar que el
sostenido incremento de la produccién agricola se debié esencial-
mente a aumentos en la productividad de algunas actividades, en
tanto que las unidades representativas del grueso de la produccién
y del empleo quedaban rezagadas y, en algunos casos, incluso
estacadas. Esta modernizacién fue una de las causas del impresio-
nante proceso de mtgromén rural-urbana verificado en aquel pais
en el periodo 1960-70%. Por otra parte, bajo determinadas circuns-
tancias, la modernizacién puede favorecer un aumento en el
empleo, como fue observado en un drea especifica de Panama (la
zona bananera) y en el caso de la penetracién hacia zonas de la
frontera con costa Rica®.

La modernizacién agricola es un proceso que presenta diversos
matices. Por un lado, se pueden distinguir los procesos que ahorran
mano de obra (principalmente mecanizacién) de aquellos que
aumentan la productividad de la tierra (uso de insumos modernos,
semillas mejoradas, etc.). Un estudio actualmente en elaboracién
para algunos productos agricolas de Panamd muestra que estos
dos procesos suelen ocurrir en forma simultdnea, ya que son pocos
los establecimientos que utilizan, por ejemplo, sélo insumos mo-
dernos, sin mecanizacién. Sin embargo, en principio es posible
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implementar un tipo de tecnologia moderna, dejando de lado ¢
otro. El caso estudiado sefala la necesidad de adoptar medidas
especiales para que realmente la modernizacién sea selectiva y
para que el sector tradicional tenga acceso a un tipo de tecnologia
y no a otro.

3. Ingreso y productividad

o

Desde el punto de vista de la elevacién de los niveles de ingreso
de los campesinos, es probable que la politica orientada a obtener
un aumento de la productividad propiamente tal, resulte insuficien-
te. Los precios de los bienes agricolas, la existencia de sistemas de
comercializacién altamente desfavorables para los pequefos pro-
ductores, y los patrones de distribucidn del ingreso y reparticién de
beneficios prevalecientes en amplias areas del agro latinoameri-
cano son causas muy importantes de los bajos niveles de vida de
los campesinos. Dados los indicadores que normalmente se ma-
nejan, estos grupos de la fuerza de trabajo aparecen como subo-
cupados, sin que ello tenga correspondencia con los niveles reales
de desaprovechamiento de su potencialidad de trabajo desde un
punto de vista social. Se trata mdas bien de un problema de
distribucién de ingresos y de una alta explotacién del trabajo en
el campo.

La politica de empleo, en la medida que busca ser un instrumento
de redistribucién y erradicacién de la pobreza extrema, debe tener
muy en cuenta este tipo de problemas. Sin embargo, la adopcién
de medidas en este sentido requiere un conocimiento ain mds
detallado de las caracteristicas de la situacién actual.

POLITICAS HACIA EL SECTOR INFORMAL URBANO

El disefio de politicas dirigidas al sector informal urbano supone
que previamente se ha determidado qué actividades son funciona-
les al desarrollo y cudles otras son efectivamente marginales y
tendrén a desaparacer a medida que la economia se expanda 'y
modernice. en el caso de las primeras, la politica econémica
deberd apoyarlas mediante cambios en materia de legislacién,
crédito, organizacién, asesoria técnica, etc. En cambio, seria acon-
sejable proceder al adiestramiento de los ocupados actualmente
en actividades marginales, a fin de capacitarlos para que puedan
tener acceso a las nuevas fuentes de trabajo que el proceso de
desarrollo haya generado.

El énfasis principal de una estrategia de empleo para el sector
informal deberia centrarse en la redefinicién de algunos instrumen-
tos cuyo impacto ha estado restringido a las actividades organiza-
das, y en el disefio de ofros nuevos, para lo cual se requiere
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considerar una serie de campos adn inexplorados de la politica
econémica, a fin de precisar sus posibilidades y limitaciones. Las
medidas que se implementen deberdn tender,por una parte, a
fomentar la demanda por los bienes y servicios generados por el
sector informal y, por la otra, a estimular el crecimiento de la oferta
de los mismos.

Por el lado de la oferta, el objetivo central de esta politica debe ser
el aumento de la productividad y del ingreso. Uno de los problemas
mds importantes que debe enfrentarse se refiere a la organizacién
de las impresas o personas del sector. La promocién o compras
de organizacién {cooperativas de ventas, produccién o compras
de insumos, empresas de trabajadores, etc.) deberia tener un
efecto altamente favorable. Lo mismo puede decirse respecto del
establecimiento de programas de capacitacién en administracién
para los pequerios empresarios o trabajadoras por cuenta propia.

La capacitacién técnica dirigida al sector considerado en su con-
junto puede también cumplir un papel relevante, aunque el énfasis
de esta politica deberia ponerse en el adiestramiento de los
actualmente ocupados en las actividades marginales. En cuanto a
las otras, sin desmedro de la capacitacién técnica formal, parecen
ser de mayor relevancia los programas de difusién e implementa-
cién de tecnologias especialmente adaptables a las pequenas
empresas.

Quizds uno de los cambios mds necesarios en el uso de determi-
nados instrumentos de politica, sea el nuevo sentido que se debe
imprimir a la politica crediticia. Hasta el presente. ella ha sido
diseriada y dirigida casi exclusivamente en beneficio del secior
organizado. El apoyo a las actividades del sector informal supone
una dréstica redefinicién de la politica crediticia tradicional y el
diseno e intfroduccién de nuevos instrumentos.

Finalmente, la mayoria de las condiciones de oferta supone un
cambio sustantivo en materia de legislacién laboral y politica
tributaria, ya que en general, las actividades de este sector no han
contado con apoyo oficial, lo que se ha traducido en la falta de un
reconocimiento legal y en la ausencia de franquicias en el campo
tributario.

Por el lado de la demanda, dado el tipo de bienes y servicios que
genera el sector informal, el objetivo basico de la politica de
empleo deberia consistir en el logro de un crecimiento sostenido
del mercado y en la eliminacién, o al menos atenuacién, de las
fluctuaciones que experimenta el ingreso de los trabajadores
independientes. Para este Gltimo propésito se hace necesario
determinar cudl deberia ser el sentido y la intensidad del proceso
de redistribucién del ingreso, para que se produjera un efecto
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favorable de importancia en la demanda por los bienes y servicios
que tienen su origen en el sector informal.

Por Gltimo, otra linea de accién que deberia explorarse es el disefio
e implementacién de instrumentos tendientes a fortalecer y desa
rrollar los vinculos del sector informal con el resto de la economia
Al respecto, podria pensarse, por ejlemplo, en establecer progra:
mas de subcontratacién entre los sectores piblicos e informal

POLITICAS HACIA EL SECTOR INTEGRADO
DEL MERCADO DE TRABAJO

El sector integrado del mercado de trabajo comprende el sector
formal urbano y el estrato moderno del sector agricola. Aun
cuando ésta es el drea en la que se ha desarrollado un mayor
nimero de experiencias parciales, pocas veces se ha logrado
implementar una estrategia de empleo propiamente tal y cuantifi-
car sus efectos. Se ha senalado anteriormente que a mediano plazo
la solucién del problema ocupacional no podrd prevenir exclusi-
vamente de este sector. Sin embargo, a largo plazo la Unica
alternativa viable consiste en el incremento de su ritmo de absor-
cién de mano de obra. que debe acompanar la aplicacién de
medidas tendientes elevar el ingreso y la productividad de los
grupos mds postergados (sector agricola tradicional e informal ¢
urbano).

1. Opciones tecnoldgicas

La capacidad de absorcién de mano de obra del sistema econé-
mico se relaciona estrechamente con la tecnologia utilizada y con
la que se incorpore en el futuro. Por ello es conveniente explorar
en primer término, las posibilidades de incrementar el empleo via
introduccién de modificaciones en la estructura de demanda, en
favor de bienes susceptibles de ser producidos con técnicas mas
intensiva en mano de obra. Esto podria lograrse mediante cambios
en la composicién del gasto piblico y en la estructura de las
exportaciones, e impulsando un proceso redistributivo que favo-
rez.a alos grupos mds pobres.

o

En segundo lugar, es preciso investigar las posibilidades de expedir
la ocupacién mediante el aprovechamiento de las opciones tecno-
l6gicas existentes, en especial en los casos en que el mayor uso
de mono de obra no implique introducir ineficiencia técnica en la
estructura productiva. Con este objeto, se requiere efectuar estu-
dios orientados a detectar la existencia de dichas opciones tanto
en la industria como en los demds sectores, y a prever las implica-
ciones de las politicas ya sefialadas sobre el nivel y estructura del
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empleo y sobre las demdés variables determinantes del crecimiento
econémico.

Estimaciones preliminares de una investigaciéon de PREALC actual-
mente en curso sobre los efectos de cambios en la distribucién del
ingreso y en la tecnologia sobre los niveles de emplec en México,
indican que el 50 por ciento de las ramas industriales de ese pais
registran alternativas tecnoldgicas aparentes. Con respecto a la
incidencia de las politicas sobre el ritmo de absorcién de mano de
obra, se sostiene que la redistribucién del ingreso permitiria obte-
ner en el Gliimo afo de la proyeccién un aumento de 3.6 por ciento
en el nivel de ocupacién total, lo cual implica elevar en 0.5 por
ciento al afo la tasa que resulta de la proyeccién de las tendencias
histéricas. En términos de estructura sectorial, la redistribucién
generaria un mayor nivel de ocupacién industrial del orden de 6.8
por ciento, expandiéndose asimismo el empleo agropecuario; en
el sector servicios, el fendémeno tendria signo contrario. Se estimé
igualmente que si la redistribucién fuera acompanada por medidas
de promocién de exportaciones y de cambio tecnoldgico, en el
¢ltimo afo de la proyeccién se alcanzaria un nivel de empleo fotal
superior en 11.3 por ciento al que se obtendria en ausencia de las
mencionadas politicas®.

2. Politica tecnologica

Desde un punto de vista dindmico, es evidente que el propdsito de
maximizar la tasa de crecimiento del empleo productivo exige que
la incorporacién de nuevas tecnologias tenga carécter selectivo.
En efecto, en el corto y mediano plazo las nuevas técnicas seguirdn
proviniendo principalmente de fuera de la regién, por lo que
deberd implementarse una politica sistemdtica de informacién y
de bisqueda internacional de las mdas adecuadas.

Simulténeamente, y dadas las caracteristicas oligopdlicas del mer-
cado de tecnologias, controlado generalmente por empresas frans-
nacionales, se debe acelerar la revisién de los sistemas de licencias
y patentes y los contratos de asesorfa, a fin de mejorar las
condicicnes de contratacién y dar origen a un programa selectivo
de sustitucion de tecnologias importadas por nacionales. En este
sentido, es indispensable realizar un estudio desagregado de los
procesos de produccién, de modo de comenzar por las tecnologias
que, siendo necesarias, se encuentran ya disponibles en la regién.

Cabe asimismo reconocer lo importante que resulta estimular la
produccién de nuevas tecnologias, a través del establecimiento y
apoyo de institutos de investigacién aplicada. Con todo, el énfasis
de esta politica debe concentrarse sobre la demanda, revisando
los sistemas de incentivos, arancelarios y de ofra indole, a fin de
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inducir a los usuarios a utilizar tecnologias mds adecuadas al
dotacién de recursos de la regién.

D. POLITICAS DE CARACTER GENERAL

1. Politica de poblacion

Existe creciente consenso respecto de que la politica de poblaci¢
no es un sustituto del desarrollo econémico ni puede resolver pc
si sola el problema del empleo. Sin embargo, a largo plazo, ést
no tendrd solucién a menos que una politica poblacional adecuad

lograra reducir el ritmo a que crece la fuerza de trabajo en |
actualidad.

Los efectos directos de la politica demogréafica sobre el ritmo d
crecimiento de la fuerza de trabajo tardan alrededor de 15 ario
en comenzar a manifestarse. No obstante, una reduccién en dichc
tasa probablemente afectard en el corto plazo el comportamient
de distintas variables econémicas. Asi, es necesario estudiar su
eventuales efectos en los patrones de consumo, en la capacidac

de ahorro e inversién y en los aumentos en la tasa de participaciér
femenina.

Una alteracién en el ritmo de crecimiento de la fuerza de trabaijc
afecta la disponibilidad global de mano de obra y, por lo tanto
tiene un efecto general sobre el mercado de trabajo. Sin embargo,
ello no significa que el problema demogréfico carezca de matices
y particularidades, que es necesario tener presente en la formula:
cién e implementacién de una estrategia de empleo. Asi, poi
ejemplo, son conocidas las hipétesis relativas a las posibles dispa-
ridades en las tasas de natalidad y mortalidad entre el campo y o
ciudad, las que tienen importante% repercusiones en la definicién
de variables como la disponibilidad de mano de obra en los

sectores agricolas y urbanos, el ritmo de las migraciones internas,
etc.

2. Politica educacional y de capacitacion

La expansién de las oportunidades educacionales no es capaz, por
si sola, de crear empleo ni de modificar la distribucién del ingreso.
De alli que sea necesario que esta politica se inserte en el marco
general del resto de las medidas disefadas para alcanzar estos
objetivos prioritarios.

Se mencioné anteriormente que era indispensable impulsar pro-
gramas espaciales de capacitacién en favor de grupos especificos
del sector informal urbano. Ello refleja una caracteristica basica de
la politica educativa en el contexto de una estrategia de empleo:
no puede ser general. Debe, por el contrario, ser lo suficientemente
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flexible y particular como para atender las necesidades especificas
de los distintos sectores del mercado de trabajo.

Aparte de las mencionadas peculiaridades, se requiere definir un
marco de referencia y una linea general para el conjunto de la
politica educacional. Se trata de una necesidad imperiosa, dado
que en la mayoria de los pafses latinoamericanos hay una fuerte
disociacién entre sistema educativo y mercado de trabajo, por una
parte, y entre educacién y capacitacién, por otra.

Asi, una politica global de educacién debe estar inspirada en
principios bdsicos que le permitan asumir un papel relevante
dentro de la estrategia de empleo. La determinacién de esos
principios y la forma de implementarlos deben ser materia de
estudio, pudiendo mencionarse, sin embargo, la necesidad de
introducir mayor flexibilidad en los curricula, otorgar mayor impor-
tancia a las materias prdcticas y pre-vocacionales, modificar los
sistemas de evaluacién y considerar nuevos instrumentos. Entre
estos Ultimos, cabe sugerir la instauracién de un sistema de
enirenamiento en el frabajo y de educacién recurrente.

3. Politica de empleo de corto plazo

En el marco de una estrategia de empleo, las medidas de corto
pluzo pueden desempefnar un papel muy importante en la supera-
cién de situaciones coyunturales agudas o constituirse en el eslabén
entre las distintas politicas de mds largo plazo. Entre tales medidas
existen algunas destinadas a aumentar el nOmero de puestos de
trabajo productivo, y ofras que tienden a elevar al productividad y
el ingreso de los ocupados.

Es conveniente explorar, en primer término, las posibilidades de
aumentar el empleo modificando la relacién capital-trabajo exis-
tente, a través de uri mayor uso de la capacidad instalada. En Chile,
por ejemplo, se estimé que el 80 por ciento de las empresas
industriales trabajan a una sélo turno. Un estudio de PREALC recién
terminado mostré que existen importantes barreras para la instau-
racién masiva e inmediata de mds turnos en ese pafs, entre las
cuales figuran la organizacién tradicional y familiar de la gran
mayoria de la s empresas y "cuellos de botella" en cuanto ainsumos
intermedios importados y materia prima nacional. De todos mo-
dos, se estimé que un programa de ampliacién de turnos podria
en un plazo relativamente breve’ generar un aumento del empleo
industrial de entre ocho y quince por ciento.

Es sabido que el gasto publico en programas de construccién y de
obras publicas es una de las herramientas mas eficaces para
aumentar los niveles ocupacionales en el corto plazo. PREALC
elaboré un andlisis donde se comprobs que las politicas directas

11



POLITICAS DE EMPLEO

de empleo aplicadas en Chile en 1971 (obras publicas, viviendc
y contrataciones gubernamentales especiales) generaron el 60 p
ciento del aumento de ocupaciones y representaron el 40 pi
ciento del mayor gasto. Las politicas indirectas de estimulo a.
demanda agregada (déficit fiscal y redistribucién de ingresi
representaron por su parte, el grueso del gasto adicional e hiciero
una contribucién menos importante a la generacién de nuew
plazas de trabajo®.

Sin embargo, parece existir menor experiencia en relacién con
efecto empleo de las medidas destinadas a fomentar la activida
econémica en general. Frecuentemente ellas no producen I
efectos deseados en materia ocupacional, debido a la existend
de distorsiones que impiden o dificultan la contratacién de nuevc
trabajadores o la ampliacién de los turnos de trabajo.

Con relacién a las medidas a aumentar los niveles de productivg
dad e ingreso de los ocupados, las areas de accién coinciden co
las descritas para el sector informal urbano y agricola tradiciond
Hay que senalar que algunas de ellas tendrdan tanto, se requier
especificar cada medida y estudiar la necesaria compatibilizaciér
temporal entre ellas.

4. Informacion y politica de empleo

En general, la adopcidn de cualquier medida de politica requiern
una informacién adecuada de las caracteristicas de los grupos ¢
los cuales estd dirigida. Para tomar estas decisiones de politice
econémica tendientes a aumentar el nivel de empleo productiv
no es necesario, empero, extramar los requerimientos de informa
cién estadistica. Serfa erréneo postergar la puesta en prdctica d
una politica ocupacional hasta que se disponga de un complefc
aparato de informacién. Sin embargo, debe estarse consciente de
que sin informacién sistemdtica, confiable, periédica y oportuna
sélo podrd conocerse el sentido, pero no la intensidad

del efecto de las medidas que se adopten. Por ello, disponer de ur
sistema de informacién que cumpla los objetivos estratégicos que
se han fijado, constituye un requisito indispensable de la politica
de empleo.

Varios paises latinoamericanos cuentan ya con algunas fuentes que
deben ser explotadas, aun cuando sélo proporcionen informacién
dispersa y parcial sobre la situacién ocupacional. Sin embargo, es
notorio que resulta necesario disefar e implementar nuevos instru-
mentos de informacién sobre el empleo y/o redefinir los objetivos
y procedimientos de algunos de los actualmente existentes, como
por ejemplo, las encuestas de hogares.

12
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En cualquier caso, es esencial que el sistema de informaciones
laborales cuente con un marco concepiual que permita disponer
de elementos apropiados tanto para el diagnéstico de la situacion
ocupacional como para la formulacién y evaluacién de politicas
de empleo. A fin de aprovechar al maximo esfuerzos que siempre
son muy costosos, es imprescindible que en esta farea colaboren
estrechamente los productores y los usuarios de la informacién.

PREALC ha logrado avances significativos en la definicién de un
marco conceptual para la medicién del fenémeno de la subutiliza-
ctén de mano de obra. Tal como se serala en la seccién A, los
estudios efectuados en base a encuestas piloto en Managua, Santo
Domingo y Asuncién han permitido definir un espectro de subuti-
lizacién. Este identifica las distintas formas que presenta la snuo-
cién de empleo, segtn su grado de utilizacién y su ordenamiento’.

5. Aspectos institucionales de la politica de empleo

El propésito de implementar una politica de empleo tropieza con
dificultades derivadas, por una parte, de su cardcter de variable
dependiente y, por otfra, de la ausencia de criterios uniformes que
demuestran los organismos que infervienen en la politica econé-
mica. En ofras palabras, las decisiones sobre materias que se
relacionan con el empleo son tomadas generalmente a una nivel
muy descentralizado, sin que enire los criterios que las inspiran se
incluya el logro de un mayor nivel ocupacional. Asi, en general, se
busca el equilibrio extremo, el equilibrio fiscal, la estabilidad de
precios, la expansién econdmica, etc., y se aplican para ello
medidas que pueden o no propiciar un mayor empleo, o que
pueden ser contradictorias entre si desde este punto de vista. Se
plantea entonces la necesidad de analizar las repercusiones que
las distintas decisiones de politica econémica tienen sobre esia
variable. Para ello, la creacién de més ocupaciones debe incorpo-
rarse como una de los objetivos explicitos en la foma de decisiones
de politica econémica a todos los niveles.

Sin embargo, ello no significa que en cada decisién de politica
econémica se deba siempre tratar de maximizar el empleo. Muchas
veces la preocupacién principal deberé consistir en favorecer la
mayor productividad en un sector, para crear un excedente que,
canalizando hacia otras actividades, posibilite una absorcién més
elevada de mano de obra a nivel global de la economia. Asi, es
necesario lograr una cierta coherencia entre todas la medidas de
politica econédmica, en funcién de su efecto sobre el empleo.

Las inconsistencias entre las distintas medidas de politica econé-
mica vinculadas a la solucién del problema ocupacional pueden
originarse tanto en la disparidad de criterios para evaluar la
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eficacia de las medidas, como en los distintos plazos en que
producen sus efectos.

Lo expuesto plantea entonces la segunda condicién necesaria par
el éxito de una politica de empleo: debe haber una coordinacié
central que tenga la responsabilidad de asignar las prioridades ¢
materia de empleo, a las que cada organismo responsable de |
politica econémica habré de someterse.

Estos dos requisitos basicos de la politica ocupacional (considerc
cién de la variable empleo en todos los niveles y coordinacién d
la politica econémica desde el punto de vista del empleo) debe
ser de alguna manera institucionalizados para asegurar su mate
rializacién y garantizar su continuidad en el tiempo. Desde luegc
el primer requisito esencial de la institucionalizacién es la neces
dad de vincular la planificacién del empleo a la planificacién

coordinacién econémica general. Es précticamente imposible qu
un organismo sectorial fenga a su cargo la coordinacién y ejecu
cién de la politica de empleo, dado el caracter general y polifacé
tico de ésta. De todos modos, existen alternativas para lograr dich
institucionalizacién, y la forma de hacerlo dependerd de las con
diciones especificas de cada pais.

Notas

1. Véase CEPAL, Dos polémicas sobre el desarrollo de América
Latina, Editorial Universitaria, Santiago, 1970, pp. 145-147.
Otro trabajo més reciente de CEPAL confirma también estos
resultados; véase Ch. Rollens y M. La Fuente, Diferentes modelos
o estilos de desarrollo, CEPAL, mimeo, Santiago.

2. Véase PREALC, El empleo en el sector agropecuario y el procesc
de reforma agraria, mimeo, Santiago, 1971.

3. Véase PREALC, Situacién y perspectivas del empleo en Paraguay
(Santiago, PREALC). Capitulo V.

4. La significacién del sector agricola en la fuerza de trabajo cayé
de 50 a 36% en esos 10 afos. Véase PREALC 1974, Situacién y
perspectivas del empleo en Panamd, (Ginebra, OIT).

5. PREALC 1972, Situacién y perspectivas del empleo en Costa Rica,
(Ginebra, OIT).

6. PREALC, Elementos para el disefio y la implementacién de una

politica de empleo en México, mimeo, Santiago, 1974, pp. 1 -
14.
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7. PREALC, La ampliacién de turnos en la industria, una politica de
empleo productivo, mimeo, Santiago, 1974.

8. PREALC 1972, Creacién de empleo y absorcién del desempleo en
Chile, la experiencia de 1971. (Ginebra, OIT).

9. Véase PREALC, La subutilizacién de mano de obra en los paises
subdesarrollados, mimeo, Santiago, 1974.
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CAPITULO 1l

EL OBJETIVO EMPLEO
EN LA POLITICA
ECONOMICAR NACIONAL”

>

INTRODUCCION

El propésito de este capitulo no es presentar un recetario de
acciones de politica instrumental - cuestién por lo demds poco
relevante a un nivel agregado como el de este frabajo si se repara
que las mismas difieren de experiencia en experiencia, segun cudl
sea la disponibilidad de usos instrumentales respectivos y proble-
mas especificos que enfrenta cada una - sino reflexionar y discutir
distintos aspectos considerados prioritarios para el disefo de
politicas que pretenden enfrentar con éxito la dimensién y natura-
leza 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 que puede enten-
derse por politicas de empleo o politicas econémicas que incorpo-
ren el objetivo empleo; otro, qué requerimientos impone al disefo
de politicas de mediano y largo plazo, la naturaleza y dimensién
del problema enfrentando. Este tema se desarrolla en dos seccio-
nes sucesivas, desglosandolo en requerimientos basicos comunes
atodaslas experiencias analizadas, y requerimientos diferenciados
para cada experiencia nacional.

POLITICA ECONOMICA'Y EMPLEO

Existen cuatro aspectos de los requerimientos. de politica que
conviene tener presente en la discusidn contenida en las paginas
siguientes.

w

1. Politicas instrumentales de empleo versus politicas econémicas
con objetivo empleo. La primera concepcién reconoce la posi-
bilidad de descansar en determinados instrumentos de politica
para el logro de ciertas metas de empleo. La segunda responde
a un diagnéstico para politicas diferente: es el disefio en su
conjunto de todos los instrumentos de accién disponibles el que

* Esiractado de PREALC \98\7,76}némicc del subé;npleo en Américo Lotina
(Santiago, CEPAL) en Estudios e Informes de la CEPAL 10, paginas 55 a 80.
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debe responder al objetivo empleo - y a los restantes objetivos
prioritarios.

Las dos concepciones suelen asociarse a situaciones distintas
en materia de problemas de empleo. asi, si el problema
enfrentado fuera una tasa de desempleo friccional, descansar
en determinados instrumentos’ para mantenerlo bajo control -
mientras el grueso de los instrumentos disponibles se orientan
hacia los restantes objetivos - es consistente con el diagndstico
de las caracteristicas y magnitud del problema enfrentado.
Pero si el problema de empleo responde a la significativa
presencia de subempleo de la fuerza de trabajo, y este Ultimo
se asocia_a los problemas generales del desarrollo de una
economia?, enfrentarlo supone tomarlo en cuenta en la defini-
cién misma de las politicas globales y sectoriales de desarrollo
disenados para ir modificando el crecimiento de la economia
en la direccion deseada. Y en este caso, es el conjunto de
instrumentos disponibles para concretar la accién de las politi-
cas globales y sectoriales el que deberd tener en cuenta el
subempleo enfrentado, como uno de los problemas que inte-
gran el diagnéstico para las mismas. En general, en la practica,
suele encontrarse en operacién una mezcla de ambas concep-
ciones (politicas instrumentales de empleo y politicas econémi-
cas con objetivo empleo), pero el punto principal - no siempre
suficientemente esclarecido - es en qué medida las concepcio-
nes de la politica global y sectorial responden a los requeri-
mientos del objetivo empleo, con la intensidad y cobertura
requeridas por la magnitud y caracteristicas del problema del
subempleo en cada experiencia nacional. Dicho de otro modo,
el esfuerzo principal - no siempre presente - es poder traducir
en la concepcién instrumental de las politicas globales y secto-
riales, las metas especificas de empleo que mejor responden a
la dimensién y caracteristicas del problema enfrentado por
cada experiencia®. Las politicas instrumentales de empleo,
acotadas por definicién en cuanto a incidencia son no obstante
Utiles si se insertan en un cuadro general como el descrito {y en
este sentido, no existe conflicto entre unas y otras). Pero son
claramente insuficientes cuando se descansa sélo en ellas, en
experiencias que enfrentan un elevado y crénico subempleo de
su mano de obra. Es por ello que PREALC ha sedalado la
necesidad de concretar, en el disefio instrumental mismo de las
politicas globales y sectoriales, las metas de empleo al nivel
exigido por la magnitud y caracteristica del problema. En este
sentido el énfasis ha sido no tanto en la creacién de nuevos y
numerosos instrumentos, sino 'en cébmo deberian utilizarse los
ya disponibles cuando la concepcién instrumental toma en
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cuenta la magnitud y caracteristica de la subutilizacién de la
mano de obra, y acepta legitimamente como un objetivo
prioritario mdés, ir superdndola gradualmente en un determina-
do plazo histérico.

. Un segundo aspecto que conviene enfatizar, es el de la magni-
tud y caracteristica del problema enfrentamiento y plazo para
su gradual superacién. Es habitual encontrar en los disefios de
la politica econémica nacional de los pafses de la regién, metas
especificas en materia de estabilizacién de precios, crecimiento
sectorial, equilibrio de balanza de pagos, etc. que revelan un
diagndstico muy concreto de la magnitud y caracteristicas de
los problemas enfrentados en dichas dreas y del plazo aceptado
para superarlos. Los mismos disefios suelen ser bastante menos
especificos y concretos en cuanto a metas y plazas en lo que a
problemas de empleo se refiere, lo que también es revelador
del menor grado de conocimiento exhaustivo e informacién de
las caracteristicas y dimensiones del problema enfrentado. En
la practica se torna muy dificil discutir una concepcién instru-
mental de las politicas globales que incluya el objetivo empleo,
si no existe claridad en la dimensién, composicién y caracteris-
tica del problema enfrentando y sus tendencias, y menos clari-
dad aun en cuanto a los plazos previsibles que exigird su
superacién®.

. Eltercer aspecto es el sesgo sectorial especifico y relevante para
cada realidad nacional que debe incluir el disefo de politicas.
En parficular, porque los instrumentos disponibles no "llegan"
o inciden con la misma intensidad a los diversos sectores. Un
aspecto especial de este punto, es el sesgo urbano o rural
requerido - no necesariamente absoluto- que responde al
diagnéstico de donde se concentra el subempleo y las tenden-
cias esperadas al respecto. Dado que implica la utilizacién de
Greas e instrumentos de politica distintos, es fundamental la
claridad con que se privilegie uno u otro sesgo al interior de la
concepcién instrumental de la politica global.

. El cuarto aspecto se relaciona con el grado de cambio estruc-
tural requerido para alcanzar determinados resultados de em-
pleo °. Esto implica un diagnéstico previo que detecte la
incompatibilidad entre una cierta modalidad y orientacién del
crecimiento y la solucién de los problemas de empleo enfren-
tados. Entonces, que se haya detectado que la sola aceleracién
del crecimiento - sin adecuadas modificaciones a sus composi-
cién y caracteristicas - es insuficiente para superar gradualmen-
te los problemas de emplec en un cierto plazo histérico (o es
inviable alcanzar las tasas de crecimiento requeridas para
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superarlos). Nuevamente, en la prdéctica éste es un aspecto qu
reconoce matices diferenciados y no situaciones de todo t
nada. Dicho de otra manera, para las experiencias que enfren
tan hoy serios problemas de empleo y cuya intensidad no s
espera disminuya espontdneamente en el futuro, es muy prob
able que se torne indispensable una combinacién variable d
politicas de aceleracién del crecimiento y politicas dirigidas «
modificar la orientacién, modalidad y composicién de est
crecimiento. (El peso o gravitacién de estas Ultimas, dependert
no sélo de las caracteristicas especificas del problema enfren
tado, sino en gran medida, del plazo histérico implicitamente
aceptado para su superacién). Pero como es obvio, esto no
implica que en todas estas experiencias sea necesario introducir
el mismo tipo de modificaciones en la orientacién y patrén de
crecimiento y con la misma intensidad. Por consiguiente, lo
articulacién de la concepcién instrumental de las politicas
globales y sectoriales exige en estos casos un esfuerzo adicio-
nal: una clara definicién de qué modificaciones graduales en
la composicién y orientacién del crecimiento® deberian ser
incentivadas por las mismas. En otros términos, especificar la
orientacién e intensidad de las modificaciones en la composi-
cién del crecimiento que las politicas deberian inducir.

Forma parte, por consiguiente, de la tarea general de disefo e
implementacién de estrategias de desarrollo. En este sentido,
la politica de empleo es, de hecho, una estrategia de desarrollo
que especificamente incorpora el objetivo empleo en forma
acorde a la dimensién y caracteristicas del problema enfrenta-
do, y lo ubica en el contexto de los restantes objetivos de
politica.

C. COMPONENTES BASICOS COMUNES

Los paises de la regién se caracterizan por registrar la influencia
de procesos y elementos estructurales -y coyunturales- comunes al
funcionamiento de prdcticamente la totalidad de ellos y, simultd-
neamente, la presencia de problemas y capacidad de respuesta
interna distintos segun las experiencias, {a un nivel que exige un
tratamiento diferenciado). Tal como se manifestare, lo antes dicho
es particularmente vdlido en lo que hace a problemas de empleo,
lo que, por consiguiente, se traduce también a la etapa de disefio
de politicas. Las mismas tenderdn a reflejar en ciertos componentes
bdsicos, la presencia de los elementos y procesos comunes {como
también reflejardn, en la distinta articulacién, orientacién, intensi-
dad y ponderaciones de dichos componentes y en la presencia de
componentes no comunes, las diferencias entre experiencias na-
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cionales). El propésito de esta seccién es ilustrar algunos de los
principales requerimientos bdsicos comunes, que aun cuando en
distinto grado y ponderacién, y con diferentes articulacién, estén
presentes como requerimientos de politica en la mayoria de las
experiencias analizadas. En otros términos, en la mayor parte de
las experiencias analizadas. En otros términos, en la mayor parte
de las experiencias de la regién, enfrentar el problema del empleo
supone implementar estrategias de desarrollo que incorporen
especificamente las metas respectivas, en forma acorde a las
caracteristicas nacionales. No obstante la clara diferencia que cabe
esperar entre las estrategios requeridas por cada experiencia
nacional, es posible identificar rasgos comunes presentes en casi
todas ellas, si bien que con gravitacién distinta segun los casos.
Son estos rasgos comunes los que interesa discutir en esta seccién.

El primer rasgo comun presente en los distintos requerimientos
estratégicos nacionales, es la aceleracién del crecimiento. Si bien
la infensidad de la aceleracién requerida varia entre las diversas
experiencias, como ya se observara en el capitulo ontenor es una
condicién necesaria para todas ellas - no suficiente” - cuando se
plantea una reduccién sustantiva de la subutilizacion tal de mano
de obra para los préximos dos decenios. Dado el rol de los estratos
modernos, plantear una aceleracién global del crecimiento implica
necesariamente una aceleracién adn mdés pronunciada de creci-
miento en dichos estratos. Por lo tanto, el segundo componente
bdsico es la aceleracién del crecimiento en estratos modernos (adn
cuando, como se verd posteriormente, dicha aceleracién deberia
revestir caracteristica muy especiales ). Esto Gltimo explica también
el tercer componente bdsico comun: en casi todos los paises de la
regién, la generacién de divisas y posicién del balance de pagos
estdn presentes - en forma recurrente o estructural - como una de
las principales restricciones a la aceleracién del crecimiento. Dado
que el crecimiento de las actividades modernas de la economfia
suele ser mds intensivo en componentes importados que el resto
de las actividades, una pronunciacién mds pronunciada en su
crecimiento que en el resto tenderd a elevar rdpidamente los
requertmientos de importaciones por unidad de producto. Luego,

el conjunto de polfticas orientadas a maximizar la generacién neta
de divisas y fortalecer la posmlén del balance de pagos, constituyen
un componente bdsico necesario de cualquier estrategia de creci-
miento que incorpore prioritariamente el objetivo emplec®. (Esto
es aln mds cierto para aquellas experiencias en que ademds de
una aceleracién del crecimiento se forna indispensable una modi-
ficacién no marginal al patrén de crecimiento, dentro y fuera de
las actividades modernas. En este caso, los probables desajustes
inter e intrasectoriales’® surgidos de la gradual modificacién del
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patrén de crecimiento, podrén ser amortiguados debidamente s
se cuenta permanentemente, con una posicién externa relativa-
mente fluida y comprometerdn seriamente dicho proceso si no s
cuenta con ella).

El cuarto componente bdsico comdn de los requerimientos estra-
tégicos, se refiere a la necesidad de descansar, simulténeamente,
en el logro de ciertos objetivos para actividades modernas y de
otros objetivos para activizar el plazo histérico requerido por lo
reduccién significativa del subempleo. El andlisis efectuado en d
capitulo previo-y andlisis anteriores efectuados por PREALC para
distintas experiencias nacionales - permite concluir que, para una
parte importante de los paises de la regién, la aceleracién de las
tasas de crecimiento econémico de las actividades modernas,
(hasta el nivel permitido por la posicién del balance de pagos) suele
ser insuficiente para absorber, simulténeamente el fuerte creci-
miento de la PEA esperado para los dos préximos decenios -
particularmente en drea urbanas - y reducir el subempleo vigente
via traslado de la porcién de la poblacién afectada, hacia ocupa-
ciones en actividades modernas. Cuanto més elevadas las tasas
de crec1m|enfo de la PEA y las presiones migratorias rural-urba-
nas'®, y cuanto mds sensible sea la posicién del balance de pagos
a la aceleracién del crecimiento de actividades modernas, menor
es la posibilidad de que el problema del subempleo pueda supe-
rarse descansando sélo en la rdpida expansién de actividades
modernas, en plazos histéricos no superiores a dos decenios. (Y
mayor la probabilidad de que siga acentudndose la tendencia ya
detectada al traslado del subempleo hacia 4reas urbanas). De ah!
que PREALC planteara ya en 1975'!, prioritariamente, la necesi-
dad de orientar el disefio de las politicas de desarrollo en dos
direcciones simulténeas:

a) aceleracién del creumlen’ro y modificacién gradual del patrén
de crecimiento!? de los estratos modernos, buscando a través
de diversos procesos de ajuste, acelerar la generacién de
empleos en dichos estratos, modernos, buscando a través de
diversos procesos de ajuste, acelerar la generacién 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 econémico global, y busca ampliar sus
efectos directos e indirectos sobre la produccién y el empleo'?;

b) transformacién productiva y modernizacién de todo un conjunto
seleccionado de actividades informales urbanas y tradicionales
rurales, buscando a través de politicas directas consolidar la
insercién de dichas actividades en la expansién de los estratos
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modernos y alcanzar rdpidamente oumentos en la productivi-
dad e ingresos de los en ellas ocupados'®. La perspectiva
implicita se basa en aceptar un rol subsidiario de estas activi-
dades en la dindmica del crecimiento, pero enfatiza que, hasta
tanto la expansién de las actividades modernas permite absor-
ber el grueso de la fuerza de trabajo en las mismas, es necesario
aprovechar el potencial productivo latente en actividades selec-
cionadas 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 bdsncos comunes descritos previamente, operan-
do simulténeamente’?, inciden sobre una mds rapida absorcién
del subempleo. La aceleracién de la absorcién de mano de obra
en actividades modernas, implica creacién de empleos al nivel de
productividad e ingresos prevaleciente en los "sectores de enirada”
de dichas actividades. Los efectos indirectos de las anteriores sobre
actividades informales y tradicionales, la consclidacién de una
insercién mds favorable de actividades seleccionadas de estos
sectores, y los aumentos de productividad e ingresos buscados
para las mismas, implican una creacién mayor de puestos de
trabajo con produchwdod mds aceptable, y/o una mejoria en
puestos de trabajo preexistentes a los cuales se asociaba un alto
grado de subutilizacién. Por las dos vias, entonces, se contribuye
a una mds rapida absorcién del subempleo.

Hasta aqui la descripcién de los cuatro componentes bdsicos
comunes que, con distinta intensidad y ponderacién, aparecen
como requerimientos estratégicos para prdacticamente todas las
experiencias de la regién que enfrentan 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 necesidad de fener en cuenta - yevenfuolmem‘e modificar
gradualmente - el patrén de asignacion de recursos'® - generacién
y utilizacién - entre las actividades formales urbanas, informales
urbanas, agricolas tradicionales y agricolas modernas y dentro de
estas actividades, con especial atencién a aquellos estratos que
generan y/o insumen divisas. En particular, el patrén de acumula-
cién de capital e incorporacién de tecnologia entre las actividades
citadas y dentro de las mismas, ya que éste serd uno de los
principales determinantes de la evolucién a largo plazo principales
determinantes de la evolucién a largo plazo de la capacidad
productiva (su estructura y composicién), lo que a su vez, serd uno
de los principales factores que inciden sobre la evolucién de la
esfru]c;uro del empleo y la magnitud y caracteristica del subem-
pleo
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Conviene ahora, incursionar brevemente en qué implica un
modificacién gradual del patrén de crecimiento del sector modernc
y qué tipo de orientaciones principales puede incluir. El tem
abarcado es sumamente amplio, por lo que en esta seccién se k
ilustrard con algunos aspectos relevantes para la industria fabri
manufacturera - una de las principales actividades moderna
presente en todas las experiencias analizadas.

Conviene aclarar que los argumentos que siguen no suponen un
corte dualista o dicotémico del sector industrial, sino que aceptar
que las caracteristicas del patrén de acumulacién industrial aso.
ciadas al proceso de modernizacién - en particular las tendencios
a la concentracién industrial - van generando discontinuidades
tecnolégicas que afectan la absorcién de mano de obra y generan
segmentacién de los mercados de trabajo.

En general, aun cuando las diferencias nacionales son significati-
vas, los ritmos de crecimiento de la industria manufacturera en la
experiencia histérica de la regién son elevados (y ain més elevados
los correspond|en’fes a estratos fabriles) y la absorcién de mano de
obra significativa'®, Naturalmente, las implicancias del proceso de
industrializacién no se limitan a lo acontecido dentro de los
respectivos sectores manufactureros, sino que incluye los efectos
indirectos - hacia atrds y hacia adelante - sobre produccién,
inversién, incorporacién tecnoldgica, empleo, etc., de otras activi-
dades. Esto es, la irradicacién de su dinamismo, y transformacio-
nes inducidas en el respeto del aparato productivo.

Cabe no obstante sefalar algunos aspectos que justifican discutir
eventuales correcciones al patrén de industrializacién vigente -

desde el punto de vista del objetivo empleo. Después de tres
décadas de industrializacién - o més segin los paisés - el porcen-
taje del empleo manufacturero retenido por las artesanias, las
microindustriales o en general las actividades informales manufac-
tureras, sigue siendo elevado {cercano al 30 por ciento del empleo
manufacturero total aun en los paises mas grandes y de mayor
grado de industrializacién, y superior al 50 por ciento en paises
mds pequerios y de industrializacién mds incipiente). Esto implica
que una fraccién muy significativa del empleo industrial estd
ocupada a niveles de productividad industrial estd ocupada a
niveles de productividad - e ingresos - cuatro, cinco o seis veces -
segln las experiencias - inferiores al promedio respectivo de la
industria en su conjunto. En otros términos, las elevadas tasas de
creacién de puestos de trabajo en la industria manufacturera,
deben evaluarse tomando en cuenta que una fraccién significativa
corresponde al empleo generado por actividades caracterizadas
por productividad y remuneraciones muy inferiores a las prevale-
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cientes en los estratos modernos o fabriles de la industria. Los
ritmos de absorcion de las actividades fabriles son también eleva-
das, pero debe tenerse en cuenta: (i) que el peso relativo real de
las mismas, en términos de empleo, era bajo y por consiguiente el
efecto ugregodo directo es como se expusiera, menos a lo que
suele pensarse'?; (i) que para mantener fasas elevadas de absor-
cién, los recursos demandados por el sector fabril fueron muy altos
y a ritmo creciente. Pero aln en experiencias que registran fasas
de creacién de empleo manufacturero y fabril elevadas, éstas
pueden - y suelen - ser insuficientes ante la magnitud de las tasas
de crecimiento vegeiativo urbano y las presiones migratorias ru-
ral-urbanas prevalecientes. Y esto Ultimo no es sélo vélido para
experiencias pasadas, sino también para las tendencias esperadas
hacia el futuro, para aquellas experiencias en las que se espera la
continuacién de presiones poblacionales elevadas sobre activida-
des urbanas. No se trata, naturalmenite, de que la industrializacién
absorbe el grueso de la presién de la oferta de mano de obra en
centros urbanos, sino que |uegue un papel significativo en dicho
proceso. (No s6lo directamente sino, esencialmente, por su inci-
dencia indirecta sobre estos sectores). En esta perspecth, son
diversas las lineas de accién que podrian seguirse simulténeamen-
te. Algunas de ellas se exponen a continuacién, pero es importante
destacar que todas ellas deben entenderse como desarrollandose
en un contexto de aceleracién del crecimiento.

(i) La primera de ellas hace énfasis en crear precondiciones
en lo estructura fabril, para la aceleracién del crecimiento
industrial. En particular, se trata de estimular la expansién y/o
desarrollo de las actividades que més generen o eleven los
efectos indirectos sobre inversién en otras. Vale decir, estimu-
lar el crecimiento y/o nacimiento de actividades que, por su
naturaleza y caracteristicas de insercién, maximizan la capa-
cidad de inducir nuevas inversiones hacia airds y hacia ade-
lante sobre produccién, pero concentrado el interés sélo en
aquellos cuya magnitud asegure que la respuesta no pueda
ser satisfecha con la capacidad instalada preexistente. Una
forma complementaria de observar el mismo problema, es
cuando los criterios expuestos se aplican a nuevos productos.
En este caso, se tratarfa de estimular la incorporacién de
aquellos que demanden o induzcan de ofras actividades
nuevas inversiones en magnitudes significativas.

(i) La segunda de ellas se concentra en los efectos directos
sobre el empleo - al interior de cada rama fabril - de los
cambios en la composicién de la produccién, (por tipo de
producto, recursos requeridos, escala del establecimiento y
tipo de organizacién productiva del mismo, y caracteristicas
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tecnolégicas asociadas). En este plano, el desafio consiste ¢
cémo ir integrando, en forma balanceada, ramas industriale
muy intensivas en recursos no abundantes - y mds intensive
en manode obra - buscando una composicién de la estructur
industrial que permita simultdneamente una mayor absorcié
de mano de obra y una productividad mas alta del capit
invertido?®. El fortalecimiento de las interrelaciones entr
establecimientos de diverso tamafio es uno de los aspeck
que deben tomarse especialmente en cuenta. Otro aspect
importante, en la prioridad que debe otorgarse a la gra
industria en las lineas de actividad donde se obtenga un
productividad mds alta de los recursos no abundantes y un
menor relacién recursos no abundantes-mano de obra; y alk
pequena industria donde la misma sea capaz de alcanz
niveles de eficiencia productiva que aseguran su competitiv
dad y complementariedad con la grande.

(i) La tercera coloca el énfasis en los efectos directos
indirectos, sobre la produccién y el empleo, de los cambio
en la composicién de la produccién citados en el pdarrak
previo. En este plano, se trata de priorizar y estimular aquella
actividades capaces de inducir mayores efectos directos ¢
indirectos (sobre otras actividades manufactureras y sobre ¢
resto de la actividad productiva), hacia atrds y hacia adelante
sobre produccién y empleo.

El fortalecimiento de la divisién técnica de la produccién qut
involucre una estrecha vinculacién entre plantas de escal
distinta de ramas diversas - en que establecimientos pequefio
y medianos abastecen de diversos insumos ala gran industrig
o utilizan productos fabricados por ella para desarrolla
nuevas lineas de produccién - es uno de los dmbitos con
mayor margen de accién, por el estado de desarrollo indus.
trial alcanzado en la regién y por sus fuertes efectos sobre ¢
empleo?'. Un aspecto también relevante, es la prioridad ¢
otorgar, por su efecto empleo, a grandes industrial intensivas
en capital que, por la naturaleza y caracteristicas de las
actividad y su insercién en la estructura industrial, generen
muy elevados efectos indirectos sobre produccién y empleo.

(iv) La cuarta linea de accién posible, se relaciona con o
orientacién interna o externa de la estructura industrial. E
punto clave aqui es cémo se integran en una estructure
industrial, actividades orientadas prioritariamente hacia ¢l
exterior con actividades orientadas hacia al mercado interno®
- entre las que se incluyen las abastecedoras de insumos para
la industria exportadora. No existen dudas de la prioridad que
merece la generacién de divisas en todo disefo estratégico -
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que implicaria que la actividad sustitutiva se reoriente en ia
direccién de ahorrar efectivamente divisas y que se realicen
esfuerzos especnoles para acelerar las exportaciones manu-
factureras?®. sin embargo, ésta es un drea en que no existe
acuerdo sobre cudles serian las politicas instrumentales mdés
apropiadas para lograr niveles crecientes de competitividad y
simuitdneamente evitar el riesgo de destruir ventajas compa-
rativas adquiridas - o en proceso de serlo - en el proceso de
industrializacién, que no suelen tomarse en cuenta cuando el
dlognésﬂco se basa en analizar ventajas comparativas estdti-

. El aspecto en discusién afecta la generacién de empleo,
y ccnbe reflexionar sobre dos aspectos en particular: (a) el
efecto empleo de una industrializacién orientada hacia expor-
taciones dependerd, no sélo de la magnitud de las divisas
netas generadas y de los afectos directos e indirectos internos
de la actividad exportadora, sino, principalmente, del uso a
que se destinen las divisas obtenidas; (lo que traslada el
problema al dmbito general de la asignacién de las divisas
en la economia en su conjunto); b} el avance del proceso de
apertura debe ser acompafnado de politicas que eviten el
riesgo de generar divisas a costa de una "destruccién neta" de
puestos de trabajo.

(v) La actividad industrial no es importante sélo por su rol en
la acumulacién 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 dmbito clave
para el desarrollo: la absorcién, incorporacién y difusion del
progreso tecnoldgico. Desde la perspectiva de los problemas
de subempleo, hay por lo menos tres aspectos, intimamente
vinculados, sobre los que cabe reflexionar: (a) la absorcién
de progreso tecnoldgico a tasas suficientemente elevadas
como para viabilizar oportunidades de inversion y permitir la
aceleracién del crecimiento de la inversién industrial; (b) una
incorporacién mdés balanceada de progreso técnico, entre
ramas industriales y dentro de ellas; (c) una répida expansién
de la difusién del progreso técnico incorporado, desde activi-
dades de punta hacia las restantes actividades manufacture-
ras, y hacia el resto de la economia. Los tres aspectos tienen
fuertes implicancias para la absorcién del subempleo. El
primero, por sus repercusiones sobre el ritmo de crecimiento
econémico y a través de ello, sobre el empleo. El segundo
porque afecta la evolucién de la estructura - composicién -
del crecimiento de la productividad, y a través de ella, el
empleo y grado de subempleo de cada actividad. En este
sentido, cuanto mas concentrada en ciertas actividades dentro
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de ciertas ramas sea la incorporacién tecnolégica, mayor
probabilidad de generar discontinuidades, presiones adic
nales a la segmentacién del mercado de trabajo, y unam
lenta reabsorcién gradual del subempleo prevaleciente?,
tercero, porque en un cuadro general de situacién en que v
fraccién elevada de la fuerza de trabajo estd subocupada:
unidades productivas poco organizadas, de bajo nivel |
productividad y escaso acceso o recursos, acelerar la difusi
del progreso técnico, buscando dar acceso e induciendo
absorcién de nueva tecnologia y nuevos bienes, es una
dicién indispensable para integrar las actividades rezagad
a la dindmica del sector moderno, y para lograr aumentost
productividad e ingresos en las mismas, necesarias po
reducir el subempleo en ellas predominante.

Un punto complementario se refiere a la conveniencia - o inco
veniencia - de producir bienes de equipo en los paises de la regié
Normalmente suele evaluarse esta posibilidad en funcién de
contribucién directa e indirecta al ahorro de divisas, a la gener
cién de producto y empleo y al fortalecimiento del grado ¢
integracién del aparato productivo. El andlisis de la forma en g
se genera y difunde el progreso técnico, sugiere una perspecti
adicional para estos criterios de evaluacién, ya que en la produ
cién de bienes de equipo donde se concentran las mayores pos
bilidades de generar endégenamente el progreso técnic
adaptarlo a los requerimientos nacionales y generar ademds v
tipo de progreso técnico de mds fécil difusién. Esto es particuly
mente cierto en las ramas productoras de mdquinas-herramienta
donde es mds clara la incorporacién de progreso técnico yl
irradicacién del mismo hacia los sectores usuarios - con los cons
guientes efectos de encadenamiento sobre nuevas innovacionest
estos Gltimos. Naturalmente, este tipo de aproximacién es mé
viable para los paises mds grandes y medianos de la regién - qu
dicho sea de paso, registran ya definidos avances en esta direcciér
Existe, sin duda, un problema de escala requerido por la especit
lizacién, que exige tamanos de mercados minimos. En este sentid
aun para muchos paises mds pequefios de la regién, la especidi
zacién selectiva en ciertas y determinadas ramas orientadas hai
exportaciones, permitiria avances sustantivos en el plano en disc
sién. Esto tendria importantes repercusiones en la medida que lo
mismos avances vayan desarrolléndose gradualmente en varic
paises simulténeamente?®.

Hasta aqui, algunas de las lineas de accién que, a titulo ilustrativo
se expusieron en relacién a una eventual modificacién gradual de
patrén de crecimiento fabril, que busque alcanzar mayores tasa
de crecimiento del empleo y una reduccién mds rapida del subem
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pleo, tanto por su influencia en la indusiria como por su incidencia
sobre el resto de la actividad productiva. Como se observa, los
argumentos expuestos reubican el proceso de movilizacién de
recursos infernos asociado a un proceso de industrializacién, en la
perspectiva de aumentar la capacidad de generar empleos a
mayores niveles de productividad e ingresos (aceptando simulta-
neamente, con la prioridad que merecen, los objetivos instrumen-
tales de generacion de divisas y progreso técnico). En la medida
que se logren avances significativas en esa direccién, ello implica
la posibilidad de aumentar significativamente la proporcién de
fuerza de trabajc que es trasladada hacia actividades de mayor
productividad e ingresos, dentro y fuera de la industria?’, en un
dado plazo histérico. En este proceso de largo plazo el que equivale
aunareduccién del subempleo de la mano de obra. Naturalmente,
lo recién ilustrado, para la industria manufacturera, no es de
aplicacién a otras actividades, pero cabe para las mismas plan-
tearse un ejercicio similar que busque los mismos objetivos. Final-
mente, es importante recordar que cualquier andlisis de lineas de
accién posibles para modificar gradualmente el patrén de creci-
miento de sectores modernos, debe ubicarse en el contexto de las
interrelaciones entre el desarrollo de los mismos y el de los sectores
informales y tradicionales rurales. Vale decir, evaluar las posibles
repercusiones sobre estos Ultimos, y las implicaciones para una
estrategia global.

DIVERSIDAD DE REALIDADES NACIONALES Y
DIFERENCIACION REQUERIDA POR
EL DISENO DE POLITICAS

Tal como se expresara en pdginas previas, aun cuando pueden
detectarse rasgos comunes que posibilitan la discusién de compo-
nentes bdsicos comunes a distintas estrategias nacionales, la di-
versidad de las experiencias analizadas exige una diferenciacién
de enfoques que supera el plano de simples matices.

La necesidad de diferenciar entre experiencias nacionales en el
disefio de politicas proviene de muchas causas, entre las cuales
conviene mencionar:

(i) la distinta intensidad, dimensién y caracteristicas del pro-
blema de empleo detectadas en cada experiencia;

(i) los restantes problemas que debe enfrentar la politica
econdémica nacional, no son los mismos para las distintas
experiencias, o siendo similares, se presentan con diferentes
intensidad y caracterfsticas relevantes;
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(i) el conjunto de instrumentos de politica disponible:
utilizables, difiere de pais a pafs, tanto en la intensidad de!
posible como en un incidencia sobre problemas de empleo

(iv) vinculado a (i) y (i), los restantes objetivos y me
especificas de las politica econémica no son los mismos p
todas las experienzias - ni permanecen inalterables con
transcurso del tiempo. Esto infroduce trade-offs diferenciad
segun las experiencias, entre el objetivo empleo y los restan
objetivos, y entre los diversos usos instrumentales. (Asi, hat
experiencias en que adoptar determinadas metas de empl
introducird un menor grado de conflicto con los restan
objetivos prioritarios y dentro de los usos instrumentales, g
en ofras).

Los aspectos citados en (i), (iil) y (iv) explican por qué es prdctic
mente imposible incorporar en el presente trabajo, una discusk
de las politicas instrumentales relevantes - intensidad y cobertu
de las mismas - cuando se incorporen determinadas metas!
reduccién del sub-empleo a un disefio instrumental. (Dicha disc
sién, para ser Util, deberia reflejar los aspectos discutidos en|
(i), (i) y (iv) en cada experiencia nacional, traducidos ademdst
usos instrumentales de mediano y corto plazo, lo que constitu
una tarea no factible de ser expresada en pocas p4ginas.) Log
si es factible es incursionar parcialmente sélo en el primero del
aspectos citados: el descrito en el punto (i), (aun cuando exi
conciencia de que la diversa intensidad y dimensién del probler
del empleo, es sélo una de las diferencias entre experienci
nacionales por las que son indispensables enfoques de polii
distintos).

Por razones de exposicién, conviene ilustrar la distinta incidenc
sobre requerimientos de politica nacionales que surge de la div
sidad de situaciones nacionales en materia de dimensién y care
teristicas de la subutilizacién de mano de obra, con un andls
simple que incorpora sélo algunos de los elementos que defin
la dimensién y caracteristica aludidas??.

El cuadro 1 adjuntoilustra los requerimientos nacionales de politi
que surgen de la distinta situacién en materia de problemas ¢
empleo que enfrenta cada experiencia. La intensidad y orientacit
de los requerimientos de politica que definida descansando en
cuatro aspectos principales que siguen:

(a) extensién e intensidad de la subutilizacién total de mano¢
obra. Este criterio fue utilizado para clasificar la extensién
intensidad requerida de las politicas con incidencia sobret
empleo, en cuatro situaciones nacionales: muy elevada, elew
da, infermedia y baja. Para ello se tom6 en cuenta la magnit
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de la tasa de subutilizacién en 1980%°, su evolucién futura
esperada 1980-2000 segin la proyeccién de tendencia del
capitulo previo, y su velocidad de descenso y ajuste evidenciada
histéricamente en 1950-80. Asi, una experiencia quedaria
identificada como requerimiento politicas de extensién e inten-
sidad muy alta, sélo si registrara simultGneamente: (i) una tasa
de subutilizacion total en 1980 muy superior al promedio
regional; (i) una proyeccién de tendencia que sugiera que dicha
tasa no desciende significativamente en los dos decenios si-
guientes a 1980; y (iii) un proceso de ajuste 1950-80 que
evidencia extrema lentitud de absorcién del subempleo y des-
censo de la subutilizacién.

Tipo de acciones requeridas sobre actividades formales urba-
nas. Se identificardn aqui fres tipos de requerimientos: acelera-
cién del crecimiento de dichas actividades; aceleracién con
modificaciones leves a su composicién; aceleracién con profun-
das modificaciones a su composicién. Para distinguir las expe-
riencias nacionales segun estos diferentes requerimientos, se
tomé en cuenta el tamafio econémico relativo de estas activi-
dades, su participacién en la PEA total, y su capital de absor-
cién; (incluyendo la evolucién pasada, la situacién actual y las
tendencias esperadas en los tres planos citados). Asi, los reque-
rimientos de politicas sobre actividades formales son mds exi-
gentes cuanto mayor la necesidad evidenciada en una
experiencia nacional, de que las mismas aumentan su gravita-
cién y/o eleven su tasa de absorcién de mano de obra.
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Cuadro No. 1: AMERICA LATINA: ILUSTRACION DE LA INTENSIDAD DE LOS REQUERIMIENTOS DE PCLITICAS
CON INCIDENCIA SOBRE SUBUTILIZACION TOTAL DE MANO DE OBRA

Politicas

Extension e intensidad de
las politicas requeridas a/
Muy elevada
Elevada
Intermedia
Baja

Tipo de acciones requeridass

obre actividades urbanas
Formales b/

Aceleracion del crecimiento

Modificaciones leves a

su composicion

Modificaciones profundas

a su composicion
Informales ¢/

productividad e ingresos
Politicas de apoyo y

la insercion en el aparato
modemo productivo

Intensidad y tipo de acciones
requeridas sobre actvidades agricolas d/
De alta intensidad (prioritarias)

A,,

Politicas de apoyo selectivas
que busquen aumentos en la

selectivas de wansformacion
productiva que busquen consolidar

X X

‘ Con especial atencion al logro de:
| Aumentos en productividad e ingresos
en actividades radicionales seleccionadas

actividades modernas
\ De intensidad intermedia

No prioritarias

I Tasas mas altas de expansion en

X
X

X X
X X
X
X
X

B

GRUPOS

México Panama Costa Rica Venezuela  Brasi  Colombia ~ Guatemala Perd  Ecuador

Bolivia

X
X
X
X
X
X
X
X

X
X
X
X
X X

OFTdNET 3a SYOILNOd
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NOTAS CON RELACION AL CUADRO 1:

8/ Para clasificar la extension e intensidad requerida, se tomé en cuenta simultaneamente: (i) la magnitud
de la tasa de subutilizacion en 1980 (se adopté un valor ligeramente inferior al promedio regional como
indicador de requerimientos intermedios; (ii) la evolucion futura de la tasa de subutilizacion 1980-1990-
2000 segun la proyeccion de tendencia; (jii) el ritmo de descenso del prob!ema registrado por la evolucion
historica 1990-1980.

b/ Dos variables fueron utilizadas para esta clasificacion: tamano economico relativo y capacidad de
absorcion de las actividades formales (pasada, actual y esperada). Asi, las politicas sobre actividades
formales son mas exigentes cuanto mayor sea la necesidad de que las mismas aumenten su gravitacion
y absorban mas velozmente.

¢/ La variable utilizada para esta clasificacion fue la evolucion -historica y esperada- de la gravitacion
relativa de las actividades informales en la ocupacion total, incluyendo su dimension actual. Cuanto
mayor la gravitacion més se requiere de politicas mas comprensivas.

d/ El criterio principal fue detectar en qué experiencias se espera que en los proximos anos siga presente,
muy significativamente, una fuerte participacion del subempleo agricola enla poblacion economicamente
activa y en el subempleo total. Los criterios derivados o secundarios, se apoyan en identificar en qué
experiencias (dentro de las anteriores) se registra un debilitamiento relativo muy pronunciado del sector

() Tipo de acciones requeridas sobre actividades informales urba-
nas. Se identificaron aqui dos tipos de requerimientos: politicas
de apoyo selectivo que busquen aumentos de la productividad
e ingresos, y lo anterior pero asociado a politicas de transfor-
macién productiva que busquen consolidar la insercién de las
actividades modernas. La distincién de las experiencias nacio-
nales en una u ofra situacién, se efectud considerando la
evolucién histérica, situacién actual y evolucién esperada de
tendencia, de la gravitacién relativa de las actividades informa-
les en la PEA total. Asi, cuanto mds elevada la gravitacién de
estas actividades (histérica, actual y esperada), mayores los
requerimientos de politicas mds 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 aten-
cién al logro de aumentos de productividad e ingresos en
actividades tradicionales seleccionadas; (i) acciones priorita-
rias, de alta intensidad, con especial atencién al logro de tasas
de expansién mds elevadas de actividades modernas para
aumentar su cobertura e irradiacién; (i) acciones de intensidad
intermedia en cualquiera de los dos - o ambos - campos
precitados; (iv) situaciones en que las acciones sobre activida-
des agricolas, para fines de empleo en dichas actividades, no
son prioritarias dentro de una estrategia global que incorpore
como uno de sus objetivos la reduccidon del subempleo. El
criterio adoptado para distinguir la situaciédn de las experiencias
nacionales segUn los cuatro requerimientos previos, fue la
evolucién esperada del subempleo agricola. Para ello, se tomé
en consideracién si se espera o no hacia el futuro una partici-
pacién significativa del subempleo agricola en la PEA total y en
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el subempleo total, y de ser lo anterior positivo, si ello se asa
a un debilitamiento relativo pronunciado en actividades agri
las modernas y/o a la persistencia de grandes bolsones de ma
de obra redundante en actividades agricolas tradicionales. |
particular, los requerimientos de tipo (iv)se aplicaron a experie
cias que no evidencian en la actualidad y hacia futuro, u
existencia significativa del subempleo agricola, por tratarse:
general de experiencias en que el grueso del traslado de P!
hacia dreas urbanas ya tuvo lugar y en que el subempl
agricola es significativo.

Hasta aqui la descripcién de las categorias utilizadas. Observani
ahora el cuadro 1, que sintetiza la aplicacién de las mismas:
infiere lo que sigue.

La clasificacién de los distintos tipos de requerimientos por exp
riencia nacional, permite concluir que, siguiendo el objetivo en
pleo, es posible distinguir por lo menos tres patrones definidos ¢
requerimientos de politica - uno de ellos comprende situacion
heterogéneas, lo que implicaria "subpatrones” adicionales®'. L
tres patrones coinciden, en términos de las experiencias nacionalk
que incluye. cada uno, con la clasificacién de grupos A, By
utilizada en los dos capitulos previos.

Considerando el grupo C, los requerimientos de politica pa
objetivos de empleo se caracterizan por ser de baja intensidad ¢
relacién a los restantes paises®?. Las acciones requeridas sob
actividades formales urbanas se concentran en aceleracién des
crecimiento®?. Las acciones requeridas sobre actividades inform
les se concentran en politicas selectivas de apoyo orientadas
aumentar la productividad e ingresos de sus ocupados; no exhib
el grupo C requerimientos prioritarios de politica hacia el emple
en actividades agricolas, por tratarse de pafses con el mds al
grado de urbanizacién de la PEA en la regién. En sintesis, tantoe
intensidad y extensién como en complejidad de su articulacion, b
requerimientos de politica para fines de empleo son menos exiger
tes que en las restantes experiencias.

En el otro extremo se ubica el grupo B. Todos sus integrant
requieren politicas de extension e intensidad muy elevada par
enfrentar la gran dimensién actual y esperada de sus problems
de subutilizacién de mano de obra. La baja gravitacién relativa yi
bajas tasas de absorcién de las actividades formales, junto cont
nivel ya alcanzado por la gravitacién del sector informal yl
aceleracién esperada del crecimiento de la PEA urbana, estarfe
requeriendo no sélo una aceleracién del crecimiento de las actii
dades formales urbanas, sino ademés profundas modificacione
en el patrén de crecimiento - composicién - de las misma
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orientadas a maximizar el efecto empleo. Similarmente, la situa-
cién alcanzada - y la evelucién esperada - en cuarto al empleo
informal exigiria no sélo politicas de apoyo selectivas, sino ademdés
politicas de transformacién productiva - selectivas - orientadas a
alcanzar y consolidar la insercién de franjas seleccionadas de las
actividades informales en el crecimiento de las actividades moder-
nas, como paso necesario para sustentar aumentos permanentes
de su productividad. La situacién en materia de subempleo y PEA
agricola es tal que también aqui son imprescindibles acciones
prioritarias de gran intensidad, orientadas tanto alograr aumentos
de productividad e ingresos en actividades tradicionales seleccio-
nadas, como una més répida expansién en las actividades agrico-
las modernas. En sintesis, el grupo B plantea las mayores
exigencias en término de extensién e intensidad de los requerimien-
tos de politica, y en términos de la mdés compleja articulacién de
sus componentes principales.

En una situacién intermedia se ubican las siete experiencias nacio-
nales que habian sido clasificadas inicialmente en el grupo A. Pero
también, revelan que el modelo de requerimientos de politica no
es homogéneo para todo el grupo. Las diferencias se concentran
en: (a) intensidad y extensién de las politicas requeridas, que aun
cuando tiende a concentrarse en ‘intermedia”, refleja también
situaciones nacionales de requerimientos "elevades" y "bajos"; (b)
tipo de acciones requeridas sobre sector informal - que varian en
profundidad y naturaleza segun el predominjo del subempleo
urbano y peso del mismo en cada experiencia; (c) la infensidad y
tipo de acciones requeridas para enfrentar problemas de subem-
pleo en Greas 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 requerimientos de intensidad intermedia para paises en que
siendo ya en la actualidad el subempleo un fenémeno predomi-
nantemente urbano®?, registran todavia bolsones significativos de
subempleo agricola (México). Notese que un elemento unificador
importante del modelo de politicas requerido en el grupo B por
razones de empleo, seria el fipo e intensidad de acciones sobre
actividades formales urbanas: en practicamente todas las expe-
riencias del grupo, deberian orientarse hacia la aceleracion del
crecimiento y modificaciones leves en el patrén o composicién del
mismo que busquen acelerar la absorcién de mano de obra.

Como se observa, aun considerando sélo pocos fenémenos gene-
rales, se detectan claramente al menos tres modelos diferenciados
de requerimientos de politica, uno de los cuales sélo presenta como
elemento homogéneo e\ enfoque hacia sectores formales urpanos.
Por consiguiente, la incorporacién de un cuadro mdés complejo de
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diagnéstico de la situacién de empleo y de los restantes objetive
y aspectos necesarios para definir un modelo de politicas instry
mentales, tenderd sin duda a complejizar y diferenciar adn mé
los requerimientos de politica entre experiencias nacionales.

Notas

1. Por ejemplo, bolsas de trabajo, reentrenamiento de la mano d
obra afectada y composicién del gasto publico.

2. Asi, si se enfrentan elevadas tasas de subempleo en drea
rurales y elevadas presiones migratorias hacia dreas urbanas
parece dificil enfrentar el problema en forma independiente dt
las politicas que inciden sobre el ritmo y caracteristicas espech
ficas del crecimiento econémico de las actividades rurales j
urbanas.

3. El énfasis aqui es el grado de correspondencia que exista entre
la concepcién instrumental de las politicas globales y sectoria-
les, y las metas especificas en que se traduce la superacién
gradual del problema de empleo. Como se comprende se
deberd tomar en cuenta para dichas metas la dimensién,
caracteristicas, intensidad, composicién, etc. especificas del
subempleo en cada experiencia, para que exista realmente
correspondencia.

4. Sin duda que este Ultimo aspecto incluye una evaluacién y
decisién politica, pero esto no obsta para que un andlisis
técnico-econdmico contribuya a esclarecer o situar los términos
del problema.

5. Que varia significativamente entre las diversas experiencias
nacionales, desde aquellas en que sélo se requieren ajustes
marginales de una dada estructura de crecimiento, hasta aque-
llas que demandan alteraciones més profundas del patrén de
crecimiento vigente.

6. Las requeridas por las caracteristicas y dimensién del problema
de empleo enfrentado.

7. No es suficiente porque el efecto sobre el empleo de una
aceleracién del crecimiento no es automdtico - requiere de
politicas adecuadas para que una porcién significativa del
incremento en la tasa de crecimiento sea absorbido en la forma
de mayores tasas de crecimiento del empleo. Mds aln cuando
no se trata de crear cualquier tipo de empleos sino de acelerar
la creacién de empleos de cierto nivel minimo de productividad
e ingresos - restriccién asociada a la necesidad de superar el
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10.

1.
12.

subempleo - lo que introduce problemas de composicién del
crecimiento para minimizar el trade-off entre crecimiento del
empleo y crecimiento de la productividad.

Esto incluye politicas de promocién de exportaciones y también
de sustitucién de importaciones, debidamente articuladas entre
si.

Desajustes entre la evolucién de la composicién de la demanda
y evolucién de la composicién de la oferta total.

Dada la magnitud de dichas tasas e intensidad de las presiones,
el desafio que han venido y seguirdn enfrentando diversas
experiencias de la regién, es histéricamente distinto al registra-
do en su momento por buena parte de la economias hoy
avanzadas. Tasas de crecimiento de la PEA urbana, de entre 4
y 5% anual, mantenidas por 2 o mdas decenios, no son fécil-
mente ubicables en las experiencias de desarrollo de las eco-
nomias hoy avanzadas. Piénsese en qué significa como
requerimiento para actividades modernas - la industria fabril
por ejemplo - presiones de esa intensidad. Sélo para mantener
su posicion relativa en la ocupacién urbana total, demandaria
tasas de crecimiento sostenidas de al menos 10 a 12% anual,
con la consiguiente presién sobre recursos. Pero si ademds se
pretende ampliar su absorcién relativa, las tasas necesarias -y
evolucién consiguiente de la demanda y presién sobre recursos
serian aun mayores.

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

Dependiendo de la dimensién, intensidad y caracteristica del
subempleo enfrentado, de las presiones de crecimiento de la
PEA y su localizacién y de la gravitacién y caracteristicas de los
estratos modernos, esta modificacién puede variar desde ajus-
tes marginales de las tendencias esperadas hasta modificacio-
nes mas profundas, orientadas a ir alcanzando una estructura
de la capacidad productiva en dreas modernas, mas absorbe-
dora de mano de obra y con mayor poder de irradicacién -
mayores efectos indirectos de produccién y empleo sobre el
resto de la economia.

. En particular, se acepta que a largo plazo, se mantiene la

tendencia a transferir un porcentaje considerable de la pobla-
cién rural hacia actividades urbanas. Esto no significa aceptar
necesariamente el crecimiento desmesurado de ciertos centros
urbanos, ya que la desconcentracién regional de la actividad
econémica podria jugar un rol importante para impedirlo.

. Lo que implica suponer que el desarrollo de los estratos mo-

dernos, por sf solo, no induce autométicamente la transforma-
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20.

cién productiva de las actividades agricolas tradicionales ¢
informales urbanas - al ritmo necesario - hecho por lo demé
comprobado en la mayoria de las experiencias nacionales d
la region.

. Nuevamente el peso relativo de uno y otro componente en unc

estrategia global, variara de una a otra experiencia - como as
también las modalidades y caracteristicas especificas de cad
uno de ellos - pero ambos estdn presentes, como requerimient
de politica, en prdcticamente todas las experiencias de la regién
que enfrentan problemas significativos de subutilizacién de
mano de obra.

. La evolucién pasada, actual y esperada de dicho patrén, y lo

repercusién de ello sobre el empleo seria el foco de andlisis.

. Nétese que los componentes basicos aludidos siguen vigentes,

en mayor o menor medida, cualquiera sea la estrategia espe-
cifica. Ya sea que se otorgue prioridad a la industrializacién
sustitutiva redefinida para que efectivamente priorice la gene-
racién neta de divisas, ya sea que se trate de un modelo
orientado por el crecimiento de las exportaciones - o més
probablemente una mezcla de ambos - el dato bdsico sigue
siendo la evolucién de la composicién del producto - y su ritmo
-y del patrén de inversiones y perfil tecnolégico asociado, que
permita acortar los plazos necesarios para superar los proble-
mas de subempleo.

. La informacién oficial disponible y las estimaciones del PREALC

sugieren que la ocupacién industrial manufacturera - en e
conjunto de los 14 paises analizados en este trabajo - crecié o
un ritmo de airededor de 3.4% anual entre 1950 y 1980. Dicho
ritmo ha venido acelerdndose, y en el Ultimo decenio supera ¢l
3.9% anual, para el promedio del conjunto de paises analiza:
dos.

. Por la baja masa critica inicial, no por las tasas de crecimiento

registradas. Asf, 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 propiamente
fabril. De forma tal que aun cuando este estrato creciere a
ritmos elevados, el incremento de empleo que podria brindar
era una fraccién baja del incremento total de la PEA.

Vale decir, menores requerimientos de recursos no abundantes
por unidad de producto generado, lo que permite alcanzar
tasas mas elevadas de crecimiento del producto y del empleo,
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21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

con tasas no tan elevadas de requerimientos de capital y otros
recursos no abundantes.

La vinculacion de establecimientos de distinto tamano para la
produccién de determinados bienes, reemplaza a la necesidad
de una gran industria mayor, verticalmente integrada produ-
ciendo los mismos bienes. En este sentido, demanda menos
recursos no abundantes por unidad de produccién y genera
md&s empleo; pero adicionalmente difunde progreso tecnolégi-
co y capacita mano de obra en forma mas masiva y eficiente.

Aun cuando se suelen presentar como alternativas excluyentes
en la prdctica, el problema es qué ponderacién otorgarle a
cada una, y cudl seria la mejor forma de integrarlas, como para
obtener un mutuo reforzamiento de sus respectivos objetivos.

Esta Gltima prioridad, presente en los paises grandes, se torna,
naturalmente, una necesidad ineludible para los paises media-
nos y pequenos, por el tamafo de su mercado.

Aun cuando el objetivo prioritario estd claro, distintas formas
posibles de alcanzarlo tienen implicaciones diferentes para la
generacién de empleo. En la regién, diversas experiencias
sugieren que distintos "paquetes” de politicas instrumentales se
han venido aplicando, con diferentes resultados, en el pasado
reciente.

Entre otras cosas, porque dicho proceso tiende a concentrar la
utilizacién de recursos y afectar con ello, la composicién del
crecimiento, y por que suele implicar una sobrecapitalizacién
relativa de las ramas que lo incorporan, torndndolas mas
capital-intensiva de lo que seria técnicamente necesario.

Es importante a este respecto el potencial existente asociado al
comercio infrarregional, y al comercio con otras Greas en vias
de desarrollo.

Esto Ultimo por los efectos indirectos sobre el resto de la
economia de las lineas de accién discutidas.

Esto puede deberse a razones de distinta disponibilidad efecti-
va, o a diferentes filosofias implicitas en los modelos de politica
econémica nacional, que explican la mayor o menor proclivi-
dad o renuencia al uso de determinados criterios y/o instrumen-
tos de politica.

En la prdctica, es necesario y posible operar con un andlisis
relativamente mds desagregado y complejo, indispensable pa-
ra fines operacionales.
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30. Se adoptd un valor ligeramente inferior al promedio region:

31.

32.

33.

de la subutilizacién total, como indicador de requerimientos d
tipo intermedio de intensidad y extensién de politicas.

Estos 3 patrones son lo suficientemente diferenciados com
para implicar estrategias de crecimiento distintas - y esto cor
siderando sélo los requerimientos del objetivo empleo.

Chile tiende a ser la excepcién del grupo, pero ello se explic
por las tendencias, ya expuestas en los capitulos Il y lll, regi
tradas en el periodo 1970-1980 (particularmente la elevacié
del desempleo abierto), y no por tendencias de largo plazo ¢
la economia chilena, salvo en un aspecto: la aceleracién d
crecimiento esperado de la PEA para 1980-2000, particula
mente en dreas urbanas, que introduce presiones adicionale
sobre las actividades formales.

Paises en que en la actualidad el subempleo urbano es maye
que el rural, en nimero de personas afectadas - adicionalmen
te, con una tendencia a que este fendmeno se acentVe aldn mé
hacia el futuro.
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CAPITULO I

LA POLITICA ECONOMICR Y
EL AJUSTE EXTERNO"®

Si bien consideraciones de politica econémica han estado
presentes en los capitulos anteriores, en este capitulo el foco
de la discusién se coloca especificamente sobre el problema de la
politica econémica en coyunituras de ajuste externo, como la que
enfrentan los paises de la regién actualmente. La discusion que
sigue considera aspectos de indole instrumental pero enfatiza un
andlisis explicito de los objetivos de la politica econdémica desde la
perspectiva de la situacién de empleo e ingresos.

Enla primera seccién se considera cierto tipo de politica econémica
que ha sido de aplicacién bastante generalizada en la region
Oltimamente. La misma se entronca en la tradicion tedrica ortodoxa
y debe ser interpretada en el doble sentido de un factor que
contribuyé a ciertos resultados en materia de crisis externa asf
como de un recurso al que se apeld, por lo menos en las etapas
iniciales, para enfrentar la referida crisis.

Las secciones restantes de este capitulo consideran un plantea-
miento alternativo de la politica de ajuste externo cuyo propésito
basico es minimizar sus efectos negativos al mismo tiempo que se
intenta alcanzar mayor equidad en la distribucion de sus costos.
En lo seccién P se discuten los objetivos fundamentales que se
persiguen y los lineamientos generales de una politica macroeco-
némica de reactivacidn relativa. A continuacién, la seccion C
considera aspectos mds particulares referidos al sector externo, el
gasto interno y los programas especiales de emergencia dentro del
contexto macroecondémico planteado precedentemente. La seccién
final discute brevemente como tema de cierre la politica de ingre-
sOs.

LA POLITICA 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 entrd en una
sifuaciédn recesiva que se fue agudizando con el paso del tiempo

>

* Esiraclado de PREALC 1983, Empleo y salarios (Sanfiago, PREALC) paginas 99-116.



POLITICAS DE EMPLEO

para alcanzar su expresién mds seria alrededor del segund
semestre de 1982. En diversos foros se ha manifestado que!
causa primordial de esta recesién fue la coincidencia de, por ur
parte, el alza de los precios del petréleo y, por otra, las politice
de contencién inflacionaria basadas en fuertes restricciones al
creacién de dinero en los paises centrales. Este Gltimo fenémen
se manifesté a través de alzas considerables en las tasas de intert
dereferencia -libo y prime- cuya influencia se propagé de los paist
centrales a los periféricos a través de los flujos internacionales ¢
capital, principalmente los de corto plazo. Sin entrar en la polémic
respecto de si fueron esos u otros los elementos principales qu
desataron la recesién en los pafses centrales, lo importante par
los paises latinoamericanos es precisamente que esa recesion s
propagd de modo intenso hacia la periferia.

El problema principal para el empleo y los ingresos en los pafse
latinoamericanos no vino, sin embargo, dado Unicamente por k
propagacién de las fuerzas recesivas, sino que los efectos de lo
mismas se vieron a menudo agudizados por el modelo conceptus
de andlisis econémico en que se fundamentaron las medidas que
un nUmero significativo de nuestros paises eligieron para enfrenta
la recesién. Precisamente, porque este modo de ver la economit
del ajuste ha sido tan comin en la América Latina de los ana
alrededor de 1980, conviene comenzar este capitulo final, orien
tado a la discusién de politicas, haciendo un breve resumer
estilizado de esa posicién.

1. Inflacidn pasada y opciones de politica

La década del 70 estuvo en gran medida caracterizada por une
aceleracién dela inflacién en el mundo en general y por el paralels
fortalecimiento intelectual de los enfoques econémicos que poner
un énfasis fuerte en la contencién del alza de los precios. En otra
palabras, la historia econémica de los afos 70 probablemente fue
una determinante importante (aunque, por cierto, no la Unica) de
la eleccién politica que se hizo en muchos paises latinoamericanos
cuando, al tener que disenar politicas para combatir una recesién
inflacionaria, se puso énfasis en la lucha antiinflacionaria antes
que en la defensa de ciertos niveles de producto y de empleo.

Hecha la anterior eleccién, fue necesario entrar en la busqueda de
los instrumentos idéneos para llevarlo a cabo. El modelo que s
aplicé involucra una multiplicidad de instrumentos pero de ellos
interesa relevar sélo aquellos que han tenido, en la experiencia de
la regién en los Gltimos afos, un mayor impacto sobre los niveles
de salarios y de empleo.
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2. Instrumentos antiguos y modernos

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

El primero de estos elementos ha involucrado, en general, una
reduccién en el gasto de los distintos agentes estatales junto con
intentos mds o menos exitosos de incrementar la recaudacién
tributaria. En particular, se ha puesto énfasis en aumentar el peso
de los impuestos indirectos (tipicamente el 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 fundamenténdose en que los primeros tienen menos
efectos distorsionados sobre la decisién de trabajar o no, una
posicién teérica que deriva del uso de modelos de equilibrio
general con competencia perfecta, completa movilidad de factores
y flexibilidad de precios. En cambio, parte importante del argu-
mento que favorece el uso de impuestos directos, particularmente
aquellos que recaen sobre la renta, se basa en concepciones que
explican el rol anticiclico que cumple el cambio en la recaudacién
tributaria (cuando priman los impuestos directos) como respuesta
a cambios en el nivel de la actividad econémica.

Por su parte, la politica monetaria se diseié a partir de los mismos
principios y se centré en reducir la emisién mediante dos linea-
mientos principales: autofinanciamiento del sector pUblico y reduc-
cién o eliminacién de aquellas lineas de crédito_al sector privado
que pueden considerarse "discrecionales”, como los redescuentos
o los incentivos crediticios 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 ella, el nivel de la actividad
econémica interna- se ajuste pasivamente a los cambios en las
reservas internacionales brutas. Nétese que este ajuste automdtico
involucra un cierto regazo cambiario -y, en su versién mds pura,
tipo de cambio nominal fijo- y asi es compatible con el objetivo de
reducir la inflacién através de la competencia de las importaciones
y con el de asegurar una alta rentabilidad en moneda extranjera
a las inversiones externas.

Junto con aquellas politicas tradicionales de compresién 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 eficiencia en la asignacién de
recursos. El segundo fue utilizar el tipo de cambio como un
instrumento privilegiado de la politica antiinflacionaria.
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Tal como ocurria en el caso de la polémica entre impuestos direci:
indirectos, los argumentos que se usaron para defender |
introduccién de criterios de "eficiencia" se basaron en modek
compefmvos que presuponen, entre otras cosas, que la econom
funciona siempre en o cerca del méximo de las posibilidades ¢
produccién; es decir, con pleno empleo de los recursos productive
o, al menos, del recursos productivos mdés escaso. Cuando s
utilizan esos supuestos, resulta inevitable concluir que toda intel
venciéon sobre una relacién de precios que se presupone "éptime
involucrard una ineficiente asignacién de recursos. Por otra part
debe tenerse presente que en el concepto de "optimalidad” com
se lo ha usado frecuentemente, no entran consideraciones de tip:
distributivo. La preocupacién por una "eficiente" asignacién d
recursos a menudo se tradujo, entre otras, en la recomendacidi
de proceder a una apertura comercial. Ahora bien, cuando es
recomendacién proveniente de modelos que tratan de recurso
reales se combiné con la idea del atraso cambiario proveniente d
modelos monetarios, se indujo fuete desproteccién de la produ
cién domeéstica de bienes comercializables por dos vias simuli¢
neas: la cambiaria y la arancelaria {incluyendo en esta expresit
a la promocién de exportaciones). En otras palabras, hubo inco
herencia en esta combinacién de modelos reales con modelo
monetarios porque en los modelos reales mds simples (aunque nt
en la realidad) una rebaja de los aranceles y de los estimulos a la
exportaciones induciria un déficit comercial que a su vez involucra
rfa un alza en el tipo de cambio que equilibre los flujos comerciales
lo cual supone explicitamente que el tipo de cambio es fluctuant
y que la Unica influencia a la cual el mismo responde es la qu
viene dada por el déficit o superdvit en el balance comercial.

Al margen de que el Ultimo supuesto es falso en la mayor parte d:
las experiencias latinoamericanas alrededor de 1980, resulta tam
bién falso el primero en la medida en que el paquete ortodoxo d:
estos anos involucré, como se senala arriba, el uso de tipos &
cambio nominales constantes y/o de otras formas de intervenciét
en el mercado cambiario orientadas a lograr una revaluacién red
de la moneda nacional, con lo cual se evité por via de politica tod
posibilidad de que operarse el mecanismo automdtico de alza de
tipo de cambio como respuesta a un déficit comercial. Esta bajo
del tipo de cambio real se operé por al menos dos vias segun lo
casos: en algunos paises (Chile, Honduras, Venezuela) el tipo d
cambio se mantuvo constante, lo cual llevé a una fuerte revaluacién
real de la moneda nacional frente al délar, dado que la inflacién
doméstica superd sistemdaticamente a la norteamericana. En ofros
casos, se tomd una politica llamada de "crawling-peg" active
(Argentina, Ecuador, Perd, Uruguay) que consistié en devaluar ko
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moneda nacional en proporciones inferiores al diferencial entre la
inflacién domeéstica y la internacional, con el fin de coadyuvar a
una reduccién en el ritmo de la inflacion doméstica.

Lo que ocurrié entonces fue que, por una parte, hubo una reduc-
cién en el tipo de cambio real y que, por otra, en varios casos a
ella se agregé una reduccién de la proteccién arancelaria y de los
incentivos a las exportaciones no tradicionales. Todas esas accio-
nes tienen el efecto de reducir la rentabilidad de la produccién
nacional de bienes transables, y por lo tanto llevaron a desproteger
todas las actividades que producen tales bienes comercializables.
En ofras palabras, fanto 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 fiempo, la
rebaja en el tipo de cambio real y la disminucién o eliminacién de
los subsidios a las exportaciones no tradicionales afecté el creci-
miento que venian registrando. Estos dos fenémenos conjuntamen-
te -delos cuales la expansién de las importaciones es el dominante-
condujeron a que estos paises sufrieran fuertes desbalances co-
merciales, con las importaciones aumentando muy répidamente
por encima del nivel de las exportaciones. Naturalmente, estos
efectos se agregaron a los que derivan de la fuerte caida en la
relacién de precios de intercambio inducida por la recesién inter-
nacional. De ahi que, como se decia antes, las politicas domésticas
han agravado, en algunos casos, los efectos de la recesién inter-
nacional.

Ahora bien, si el conjunto de las politicas debe producir -adn en
ausencia de recesién infernacional- un grueso déficit comercial,
evidentemente la coherencia interna del modelo requiere encon-
trar la forma de paliar ese déficit. La forma de equilibrar el balance
externo consistié, esencialmente, en permitir y en algunos casos,
incentivar fuertes alzas en la tasa de interés y un grado alfo y
creciente de apertura financiera, de tal modo que flujos interna-
cionales de capital de corto plazo pudieran compensar el déficit
comercial. Para ello, un tipo de cambio fijo o preanunciado creible
es una herramienta bdsica de atraccién de capital extranjero. Aun
md@s, con perfecta convertibilidad y un regazo cambiario preanun-
ciado creible, algunos paises lograron asegurar retornos muy altos
enddlares a la vez que la tasa de interés real en pesos era negativa
o muy baja. La concrecién del traspaso de ese ahorro externo
requirié una profundizacién muy significativa de la apertura finan-
ciera.
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3. La operatoria del modelo
a) El periodo del auge

Altiempo que se desprotegieron las actividades productorast
bienes comercializables, en las experiencias de varios del
paises latinoamericanos se produjeron booms en los sector
productores de bienes no comercializables, principalmente
construccién y los servicios modernos. Ello ha dado lugar
periodos de auge que generaron una sensacién de bienesta
de desarrollo econémico. Al mismo tiempo, en varias de e
experiencias durante este periodo se produjo una expansi
importante del nivel de empleo.

Hubo diferencias grandes en el comportamiento de la inversié
En el caso de Chile el influjo de ahorro externo coincide o
coeficientes de inversién sumamente bajos ya que las divisass
destinaron principalmente a la importacién de bienes de can
sumo. En cambio, en el caso uruguayo el coeficiente de inve
sién total y adn el de inversién en maquinarias y equipos so
los més altos de que se tenga registros. Argentina y Venezuel
presentan situaciones intermedias.

Por su pdrte, se ha observado que el comportamiento de o
salarios reales también ha sido distinto de un caso a otro: par
no tomar sino dos situaciones extremas, en Chile los salari
reales aumentaron en casi 12 por ciento al afo entre fines d
1975 y fines de 1981 mientras que en Uruguay los misme
cayeron a razén de 1.2 por ciento anual en ese mismo periods
Esto proviene del manejo diferencial de la politica de salarios
con indexacién automdtica e inflacién decreciente en Chile:
indexacién discrecional con comprensién deliberada del salari
real en el caso uruguayo. Como tercer caso, en Venezuela
salario real sube significativamente durante los afos iniciale
del boom petrolero y cae en los anos finales de este periodo
Parece evidente que la diversidad de las experiencias nacione
les al respecto sugiere que no hay una asociacién clara entt
nivel del salario real, nivel del tipo de cambio real y viabilidat
de los modelos que postulan el uso del tipo de cambio com
una herramienta antiinflacionaria.

b) El periodo de quiebre

La viabilidad de esos modelos ho desaparecido en préctice
mente todos los paises que los habian adoptado. Con mayort
menor intensidad se observa que la fuga de capitales, un dlk
déficit externo dificilmente manejable y devaluaciones masiva
se combinan con un intenso proceso de endeudamiento de la
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empresas domésticas que las llevaria a la quiebra de no ser por
la intervencién de las autoridades nacionales.

La rentabilidad de las empresas se hace muy baja o negativa
independientemente de que ellas produzcan bienes comercia-
lizables o no comercializables. De una parte se registra 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 de
rentabilidad: en el caso de las firmas que preducen bienes
comercializables, la rentabilidad cae debido al atraso cambia-
ro y la baja de aranceles, subsidios, etc.; por su parte, después
de un breve periodo de auge, los sectores no comercializables
enfrentan una situacién de masivo excedente de oferta. Que
esto Ultimo ocurra es la consecuencia aparentemente inevitable
de la reasignacién de la inversién (que ya no tiene incentivos
para orientarse al sector comercializable) hacia la construccién,
los servicios modernos y el comercio basado en la importacién.

El fracaso del modelo puede entonces atribuirse a la combina-
cién de dos elementos. Por un lado, el alza de la tasa de interés
doméstica y el rezago cambiario proyectado que inducen a los
agentes econémicos nacionales a endeudarse en moneda ex-
tranjera para captar el diferencial de tasas de interés esperados.
Por otro, la desproteccién del sector que produce bienes comer-
cializables induce a esos mismos agentes a invertir en activida-
des no comercializables. Este doble comportamiento determina
que no se generan las divisas que se requieren para pagar el
servicio de la deuda externa. El esquema es viable mientras los
bancos exiranjeros contindan prestando, lo que, a su vez, se
relaciona con el nivel de la relacién de servicio de la deuda a
exportaciones que sube, tanto porque aumenta el numerador
como porque cae el denominador.

Diversos gobiernos de la regién han debido enfrentar, desde
1981 a la fecha, situaciones como las que se describen ante-
riormente. Sus respuestas han sido diferentes en funcién de las
respectivas filosofias y de las situaciones diferenciales de unos
pafses respecto a otros. Sin embargo, la mayoria ha recurrido
a devaluaciones masivas y a incrementar las acciones que
tienden a reducir el volumen del mercado interno mediante la
reduccién del déficit fiscal y la contratacién de la masa mone-
taria.

En al menos siete paises de la regién se adoptaron durante los
anos alrededor de 1980 politicas en general similares a las
sefaladas; de esos siete sélo uno continda en esa politica
(Honduras) y otro, el Pery, la abandond de manera ordenada.
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En los casos restantes, en cambio, la politica debié interrumpi
se abruptamente mediante devaluaciones masivas que introd
cen un alto grado de incertidumbre en la econemia.

Las consecuencias de ello para el mercado laboral son m
negativas. En Argentina (segin datos para el Gran Buen
Aires) la tasa de desempleo aumentd de 2.2 en octubre de 198
a 5.7 en abril de 1982 - con lo cual, si la PEA del Gran Buen
Aires aumentaba a dos por ciento anual, la tasa de crecimient
de los desocupados debié ser de sobre 90 por ciento al ai
mientras la tasa de crecimiento de los subempleados visible
habria sido de casi 28 por ciento anual. Esencialmente, es
deterioro del mercado laboral argentino no registra a partir d
abandono, en marzo de 1981, de la paridad cambiaria pres
nunciada.

En cambio, en el caso uruguayo durante la segunda mitad d
1981 y casi todo el a0 1982 se registré un intenso proceso d
restriccién fiscal y mor.etario a través del cual las autoridade
intentaron mantener la politica de preanuncio de la parida
cambiaria. La tasa de desempleo abierto en Montevideo past
de 5.7 por ciento en el segundo trimestre de 1981 a 11.3 po
ciento en abril-junio de 1982; al tiempo que los salarios reale
medios caian en 5.1 por ciento entre agosto de 1981 y agost
de 1982. Los efectos de la devaluaciéon de 75 por ciento que
se operd en noviembre de 1982 no estdn aun cuantificados.

Adn mds intenso fue el deterioro del mercado laboral chileno,
donde la tasa de desocupacién abierta del Gran Santiago salt
de 8.1 por ciento en julio-septiembre de 1981 a 23.9 por cient
un afo mds tarde y los salarios reales caen en nueve por ciento
En el caso chileno, desde mediados de 1981 a mediados d
1982 se traté de equilibrar la economia manteniendo el tipe
de cambio fijo y promoviendo bajas en los salarios reales, ¢
través del equilibrio fiscal combinando con un ajuste automé
tico de la cantidad de dinero a la situacién de las reserves
internacionales netas. Entre junio de 1982 y marzo de 1983 &
abandona dicha politica y el tipo de cambio para comercio
exterior y pago de deuda externa aumenta en aproximadamen.
te 100 por ciento.

De manera similar, en Venezuela el intento de mantener lo
paridad cambiaria ante pérdidas persistentes de reservas infer-
nacionales 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 unc
acelerada expansién del empleo informal. Como en el caso
uruguayo, la devaluacién venezolana, que alcanzé cerca de
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100 por ciento en los primeros 30 dias de flotacién, tendrd
efectos adn no cuantificados sobre el mercado laboral.

En resumen, la experiencia de varios pafses latinoamericanos
alrededor que las acciones antiinflacionarias basadas en la
aplicacién de enfoques que privilegian la apertura comercial y
financiera termina importantes efectos negativos sobre las va-
riables econémicas y ocupacionales. Parece, en cambio, que
experiencia mds flexibles permiten al menos suavizar los costos
del ajuste o distribuirlos de una manera més equitativa.

B. LINEAMIENTOS GENERALES PARA
UNA POLITICA DE AJUSTE MAS EQUITATIVA

1. Los objetivos basicos

La discusién anterior lleva a la conclusidn de que la regién necesita
realizar un esfuerzo para desarrollar nuevos enfoques de politica
econémica que le permitan enfrentar en forma mds satisfactoria-
mente 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 distribucién del ingreso. Finalmente, en algunos
pafses debe agregarse la necesidad de controlar las fuertes ten-
dencias inflacionarias que han sido exacerbadas por el bajo
crecimiento econdmico y por las politicas de ajuste externo aplica-
das. Por lo tanto, parece insoslayable que los gobiernos naciona-
les, los trabajadores y los empleadores de la regién 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 produz-
ca una recuperacién de la actividad econémica 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 regién supere la actual situacién de estancamiento econémico.
Sin embargo, como se planteé en el capitulo |, esto estd lejos de
estar asegurado y, aun si asi ocurriera en un plazo relativamente
breve, subsiste la necesidad de adoptar politicas de emergencia
para enfrentar las consecuencias de la crisis actual. Estas politicas
contienen elementos que eventualmente pueden desarrollar para
enfrentar las consecuencias de la situacién internacional sobre la
regién y transformarse en una estrategia de largo plazo para su
crecimiento sostenido si el estancamiento de la economia mundial
persistiera mds allé del corto plazo.
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Los objetivos bdsicos de una politica de esta naturaleza son
siguientes:

(1) minimizar la magnitud del ajuste macroeconémico glob
tanto en términos de producto como de empleo;

(i) distribuir la carga de ajuste de manera de proteger al
grupos sociales que estén en una posicién relativamente pe
para soportarlos; y

(i) cuando corresponde, apuntar a la desaceleracién del
presiones inflacionarias al mismo tiempo que se evitan
altos costos que tienen algunas politicas antiinflacionarias ¢
términos de crecimiento del producto, emplec y bienest
social.

Se deberia en primer lugar evitar la introduccién de condiciont
recesivas que superen lo estriccamente necesario para ajustar b
economias ante la presente situaciéon internacional. En algune
paises ello puede implicar incluso reactivar dadas sus posibilidade
de endeudamiento externo, disponibilidad de reservas internacic
nales y/o existencia de altos mdrgenes de capacidad ociosa. [
todos modos, es evidente que aun con la aplicacién de politic
mdas imaginativas y eficaces que las habitualmente utilizadas,
severidad de la restricciéon externa es tal que la tasa de crecimient
de la demanda en el futuro inmediato seguramente estard p
debajo del crecimiento medio de la regién durante la décadad
los 70. Aun asf, puede obtenerse relativo éxito en relacién cont
primer objetivo si se adoptan medidas macroeconémicas que, po
un lado, mejoren la capacidad de compra externa y, por el ot
promuevan un mayor uso de la fuerza de trabajo. En ambos case
la composicién de la demanda agregada deberia modificarse. b
primer lugar, serfa necesario reducir los requerimientos de moned
extranjera asociados con cada nivel de demanda agregada. Est
permitiria a corto plazo un grado menor de contraccién o bie
alguna medida de reactivacién de la demanda. En esta manerae
fundamental atender a la composicién de las importaciones «
comoe a la posibilidad de expandir las exportaciones en el mercad
mundial, lo que puede presentar situaciones muy variadas &
distintos paises de la regién.

Asi, las importaciones de bienes de consumo suntuaric y de lo
insumos intermedios y de capital utilizados en su produccié
doméstica son fécilmente comprimibles sin afectar significative
mente los niveles de bienestar social. Sin embargo, una part
importante de las importaciones de capital y de insumos interme
dios presenta un margen menor para su compresién o, en fod
caso, el mismo se vincula con el éxito que puede alcanzarse en un
implementacién relativamente répida de proyectos de sustitucién
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Las posibilidades de cada economia de la regién en este campo
son muy distintas vias, una modificacién de la composicién de la
produccién agregada a favor de los bienes comercializables, ya
sea de exportacion o sustitutivos de importaciones.

En segundo lugar, deberia lograrse un aumento en la infensidad
de uso de trabajo asociada con cada nivel de demanda agregada,
de modo que la desaceleracién del crecimiento econdémico no se
refleje automdticamente en un alza del excedente de fuerza de
trabajo de la regién, ya sea bajo la forma de desempleo abierto
o de subempleo. Esto implica una modificacién de la composicién
de la produccién interna en la direccidon de una mayor participa-
cién 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 consideracion explicita de la distri-
bucién de los costos que estan involucrados. El problema no se
limifa a la necesidad de mantener la tasa de crecimiento del
producto y del empleo, sino que, en parte porque no pueden
esperarse crecimientos espectacularas en estas dos variables, debe
apreciarse cémo se afecta el ingreso real relativo de distintos
grupos sociales, dreas geogrdéficas y estratos de ingreso. Debe
tenerse presente que el crecimiento del producto no sélo reducird
la magnitud de la carga global del ajuste que sea necesario
efectuar, sino que ademds facilitard alcanzar una distribucién mas
equitativa de la misma. As{, por ejemplo, el crecimiento del empleo
fiene de por sf un efecto distributivo de cardcter progresivo.

Puede aparecer sorprendente que al proponer un conjunto de
medidas alternativas de politica econdémica se contemple una
situacién de relativo estancamiento, en circunstancias en que la
critica a las politicas convencionales se enfocé precisamente sobre
resultados de ese tipo. Lo que sucede es que debe atenderse no
sélo a los efectos globales sino también a su distribucién entre
sectores. Si las politicas propuestas tienen éxito en expandir 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 produccién relativamente
estancado no son ni cercanamente tan serias como lo serian en el
caso opuesto. No debe olvidarse que aun en aquellos paises de la
regién donde el crecimiento econémico fue especialmente répido
en el pasado, los grupos mds pobres de la poblacién no experi-
mentaron aumentos significativos en su ingreso real. De ahi la
importancia 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 econémico rela-
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tivo. En ausencia de medidas de politica del tipo indicado ¢
probable que aumenten las tensiones sociales y politicas en |
regién, lo que agravaria el problema econémico que se enfrent;

En resumen, el objetivo de la politica econémica en una program
para el manejo de la crisis del sector externo deberia ser evitar un
reduccién en la demanda més alld de lo estrictamente necesari
y modificar la composicién de la misma en el margen de mod
que, aun si el nivel de actividad continda cayendo relativamente
la produccién potencial -o aun en términos absolutos-, pued
reducirse el excedente de fuerza de trabajo. El mejor desempei
del empleo contribuird, tanto directa como indirectamente,
mejores resultados en la distribucién del ingreso con respecto al
que ocurriria de aplicarse las politicas habituales de deflacién)
ajuste. Una vez aceptados los objetivos de una menor deflacién;
una modificacién de la composicién de la produccién debe ase
gurarse una disminucién de los requerimientos de divisas po
unidad de producto. El conjunto de estas medidas puede st
insuficiente para conseguir una reduccién significativa del desen
pleo abierto en el corto plazo y deberia entonces considerars
como un instrumento complementario la realizacién de programa
transitorios de emergencia que actien directamente sobre el en
pleo y la satisfaccién de las necesidades esenciales.

En lo que sigue, se hacen varias sugerencias en las direccions
indicadas. Las mismas deben interpretarse sélo como una ilustie
cién de la mezcla de politicas que podrian adoptarse ya queb
combinacién especifica debe naturalmente variar de un pais aofro
Las politicas propuestas son de cardcter general, en el sentido qu
van mas allé del campo acotado de una politica de salarios. Est
es una consecuencia inmediata de diversos aspectos considerads
en los capitulos anteriores con respecto al enfoque del tema ¢
este documento. En la concepcién tradicional, los salarios tiene
la naturaleza de una variable explicativa fundamental de fenéme
nos tan importantes como el nivel de empleo, la asignacién d
recursos, la formacién de capital, la distribucién del ingreso yli
tasa de crecimiento de los precios.

Por el contrario, en el enfoque de este trabajo se sostiene que -sif
negar alguna influencia del salario sobre los fenémenos recié
indicados- su relevancia es mucho menor de la que le atribuyeg
enfoque tradicional. En otras palabras, se entiende que por If
menos en economias del tipo de las de la regién el comportamient
de los salarios no constituye el factor determinante principal d
nivel del empleo, de la asignacién de los recursos, de la formacié
de capital, etc. Otras variables pasan a ser tanto o mé&s importantef
que la remuneracién del trabajo en estos distintos campos y el
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naturalmente afecta el planteo de politica econémica que se elija
para manejar el ajuste ante una sitvacién de crisis del sector
externo. Los salarios adquieren basicamente el carGcter de un
parémetro distributivo que es de importancia considerar desde la
perspectiva de una politica de ingresos, como se discute en la
Ultima seccién de este capitulo.

2. La reactivacion de la demanda

En sus términos mdés simples, la crisis econémica que atraviesan
los paises de la regién puede caracterizarse como una capacidad
de compra externa insuficiente en relacién con los requerimientos
de importacién necesarios para alcanzar un crecimiento sostenido
del consumo y la inversidbn domésticos. Por lo tanto, las acciones
sobre la capacidad de compra externa tienen come contrapartida
acciones dirigidas a reducir los requerimientos promedio de im-
portacién por unidad de gasto interno. El punto importante es que
ambos tipos de medida deben plantearse en el contexto de que
cierto grado de reactivacién de la demanda es tanto necesario
como factible para superar exitosamente la coyuntura actual.

Se parte de la premisa que la insuficiencia relativa anotada no esté
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 econémica es
uno fundamental) que median entre las condiciones externas,
sobre las que la regién carece de mayor capacidad de influencia,
y los efectos que se producen internamente. La insuficiencia de
poder de compra externo es un hecho incontrovertible en buena
medida influido por las condiciones mundiales, pero en modo
alguno se trata de una situacién rigidamente determinada que sélo
pueda superarse mediante la aplicacién de politicas deflacionistas.

Precisamente, en algunos paises de la regién el mantenimiento de
politicas econémicas poco flexibles, inadecuadas por lo menos
para enfrentar una coyuntura de crisis, ha agravado significativa -
mente los efectos de base provenientes del resto del mundo. Tales
politicas pueden estar motivadas por propésitos intrinsecamente
deseables (como promover una mayor eficiencia econédmica y
reducir la inflacién) pero implicitamente pasan por alto una jerar-
guizacién de objetivos ya que estd presente la necesidad de
asegurar la continuidad del proceso de crecimiento y la superacién
de las condiciones de extrema pobreza y de desigualdad distribu-
tiva.

En forma similar, en otros paises no parece haberse aprovechado
infegralmente la existencia de un margen, aunque relativamente
pequeno, para minimizar la caida de lo tasa de crecimiento.
Algunas medidas como el mantenimiento de elevadas reservas
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internacionales, una politica fiscal equilibrada, etc. -cuya flexibii
dad permitird un grado de reactivacién importante- han sid
mantenidas como si ciertos principios de manejo econémico qu
hacen sentido en circunstancias normales deberian ser igualment
aplicados en las condiciones de excepcionalidad que caracteriza
la presente coyuntura regional.

Se concluye en definitiva que la contraccién del nivel de activida
no constituye la Gnica reaccién -ni tampoco la mdés adecuada- ant
el conjunto de desarrollos adversos de la economia mundial. U
componente general bdsico de una propuesta alternativa de pol
tica econémica es asegurar un minimo de reactivacién econémi
no obstante la eventual persistencia de las condiciones recesiva
mundiales. Ello requiere un manejo flexible y excepcionalment
creativo de los instrumentos de la politica econémica, como ¢«
rresponde a la naturaleza de la coyuntura actual. La reactivacié
debe basarse en modificar la relacién ente la capacidad de compr
externa y los requerimientos totales de importacién, a través deu
conjunto de medidas que se consideran en la seccién siguiente.

Por Gltimo, parece claro que un esfuerzo de reactivacién orientad
en la direccién indicada debe otorgar una fuerte ponderacién e
su etapa inicial al gasto publico. Sin duda, se puede lograr u
impacto mds exitoso mediante el uso de instrumentos directos d
reactivacién que con la aplicacién de instrumentos indirectos. Pa
cierto que estos Ultimos no estdn excluidos pero el énfasis inici
deberia recaer en el instrumento directo del gasto publico.

C. POLITICAS ESPECIFICAS

1. Politica del sector externo

El costo de oportunidad de las divisas es actualmente muy altoe
la regién cuando se lo mide en términos de pérdida de produch
empeoramiento de la situacién ocupacional y aumento de
desigualdad. A la luz de esta situacién, todo programa compren
sivo para el manejc de la crisis debe comenzar por ocuparse ¢
incrementar la capacidad de compra externa. Ello involucra und
accién tanto por el lado real como por el lado financiero.

Por el lado real, los instrumentos disponibles son bien conocidos
devaluacién, subsidios a las exportaciones, y tarifas y cuotas d

importacién. El problema reside en un aprovechamiento apropi

do de los mismos y en apreciar los limites y costos que le esff

asociodos a cada uno de ellos. La discucién que sigue se orienig
en esta direccién.

En algunas circunstancias, apelar a una devaluacién grande del

moneda nacional como el instrumento principal para mejorar
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saldo del comercio de bienes puede tener consecuencias negativas
en términos de inflacién y distribucién sin que esté claro que se
logre generar un superdvit importante de la balanza comercial
dada la coyuntura actual de la economia internacional. Por el
confrario, en situaciones en que los costos domésticos de produc-
cién estén fuera de linea con los internacionales como consecuen-
cia de un rezago cambiario importante, tal politica puede ser 0til,
sobre todo si se adoptan medidas complementarias que compen-
sen las consecuencias distributivas mds adversas (por ejemplo,
infroduccién de subsidios a los productos alimenticios que benefi-
cien a los hogares mds necesitados). De todos modos, la devalua-
cién debe estar en general acompanada por un manejo adecuado
de otras politicas sobre el sector externo.

Los subsidios selectivos a la exportacién son uno de estos instru-
mentos complementarios. En los ailos en que el comercio interna-
cional se expandia muy rapidamente, el uso de subsidios a la
exportacién constituyé un instrumento extremadamente efectivo
para inducir el incremento de la produccién de exportables con-
sistente con condiciones internacionales excepcionalmente favora-
bles. Bajo las condiciones actuales, la adopcién o el reforzamiento
de subsidios a la exportacién debe ser considerado como una
medida defensiva con respecto a otros competidores que los estén
usando pero su aplicacién generalizada no parece adecuada dada
la restriccién global sobre la expansién del mercado mundial, el
riesgo de provocar la adopcién de medidas compensatorias por
parte de los paises centrales y el costo fiscal elevado que ellos
implican. Sin embargo, en forma consistente con planteamientos
ya efectuados en el capitulo | de este documento, los subsidios a
la exportacién podrian desempefar un papel importante dentro
de un esquema regional coordinado de promocién del comercio
entre las economias latinoamericanas y del Caribe.

Lo anterior sugiere que presumiblemente las importaciones ten-
drdn que soportar una mayor proporcidn del peso del ajuste. Dado
el alto costo de oportunidad de la moneda extranjera en la presente
coyuntura regional, es evidentemente necesario desplegar todos
los instrumentos concebibles -incluyendo tarifas, cuotas y aun
prohibiciones administrativas- para reducir las importaciones de
bienes no esenciales asi como las de bienes para los cuales existan
sustitutos domésticos cercanos, ya sea en forma efectiva o poten-
dal. La necesidad de implementar restricciones a la importacién
como parte de un programa de ajuste no excluye que ello implique
costos de importancia. De una parte, se incurrird en algun grado
de ineficiencia econémica; pueden ademds provocarse represalias
de otros paises; y, al reducir la elasticidad de oferta de los bienes
importados, pueden ser fuentes de presiones inflacionarias. Sin
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embargo, no deben pasarse por alto las consideraciones siguie
tes. En primer lugar, dada la magnitud de la crisis que enfrent
los paises de la regién, el costo alternativo en términos de produci
empleo y nivel de vida de los grupos mds pobres ha llegad
evidentemente a ser mayor que la pérdida de eficiencia que e
implicita en la adopcién de medidas de control de las importact
nes. En segundo lugar, en aquellas economias de la regién en g
los controles de importacién han sido eliminados en forma préd
camente total en los Ultimos afos es razonable estimar ques
reintroduccién puede tener un impacto reflacionario importantes
implicar inicialmente una pérdida sustantiva de eficiencia. %
oltimo, las medidas de incremento de la proteccién deben ser visto
solamente como un recurso transitorio de emergencia que sei
deseable eliminar cuando se produzca una recuperacién del
actividad y el comercio internacional. Esta deberia ademds serk
base de la posicién presentada por la regién en las negociacione
econdémicas internacionales, las que han permitido realizar enlt
oltimas décadas importantes progresos en materia de integracié
y expansién del comercio mundial y cuyos objetivos deberfa
mantenerse vigentes dentro de una perspectiva histérica mé
prolongada.

Las consideraciones anteriores con respecto a la introduccién &
controles de importacién admiten una excepcién en el caso d
comercio intrarregional. Como ya se indic6, éste puede constitu
un instrumento adecuado para contribuir a una reactivacién d
nivel de actividad en los paises de la regién, en particular antel
situacién recesiva de las economias industriales avanzadas. Pet
la expansién de las exportaciones intrarregionales constituye d
hecho una expansién de las importaciones intrarregionales, pork
cual estas Oltimas no deberian ser restringidas salvo en el casod
economias cuyo saldo neto de comercio intrarregional fuera sisle
mdticamente deficitario.

Los aspectos financieros no son menos importantes para asegurt
una mejora de la capacidad de importar ante el elevado peso qu
hon adquirido los servicios de la deuda externa y el déficit de lu
flujos de capital en la mayoria de los paises de la regién enl
presente coyuntura. En este campo, existen dos lineas principale
de accién. Por un lado, la necesidad -virtualmente sin alternativ
en varios paises de la regién- de renegociar los pagos de la deud:
externa. Si esta renegociacién se inscribiera dentro del marco d4
un planteamiento regional ante los centros financieros -liderad
por las economias mayores de la regién, que muestran al mism
tiempo los niveles m&s elevados de endeudamiento externo- o
como dentro de programas comprensivos de reactivacién de o
paises de América Latina y el Caribe, se aumentaria la capacide
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para lograr una renegociacién con condiciones favorables. Por
otro lado, tanto la disponibilidad fécil de capital externo como la
interrupcién brusca de dichos flujos en numerosos paises de la
regién en la Gltima década ha sido el resultado de politicas de
liberalizacién financiera y de amplia integracién al mercado inter-
nacional de capital. Las tasas de interés internas mds elevadas y
el mantenimiento de paridades cambiarias rezagadas con respecto
a los precios domésticos favorecieron dentro de un contexto de alta
liquidez internacional grandes ingresos de capital financiero que
se vieron sucedidos por egresos cuantiosos igualmente anémalos
poco tiempo después. La adopcién de medidas para un manejo
mds cauto de los sistemas financieros locales y de la forma en que
ellos se integran al mercado mundial podrian contribuir a eliminar
un factor de distorcién importante en el balance de pagos de la
region.

2. La composicién del gasto interno

La reactivacién debe basarse en un esfuerzo para aumentar la
capacidad de importar pero también -y en forma no menos decisiva-
en acciones orientadas a reducir la propensién a importar. En el largo
plazo, ello implica algun grado y forma de sustitucién de importacio-
nes pero, dada la naturaleza no inmediata de sus efectos, en lo que
sigue se enfoca una linea alternativa con rendimientos més inmedia-
tos. Ella se basa, no en la reduccién del componente importado de
diferentes actividades productivas, sino en la modificacién de la
participacién de las mismas dentro de la produccién total. Lo anterior
implica alterar los perfiles predominantes en la composicién del gasto
y la inversién domésticos, teniendo presente al mismo tiempo objeti-
vos distributivos y de satisfaccién de necesidades esenciales. Natural-
mente, esta modificacién tendiente a reducir la propensién a importar
agregada no pueds ser arbitraria, sino que debe ser consistente con
ofras medidas de politica econémica y con diversos objetivos del
desarrollo econémico-social.

Un programa masivo de obra publica permite satisfacer los crite-
rios que se han indicado. Existe una variada gama de distintas
obras publicas que pueden considerarse, tales como viviendas de
bajo costo, servicios de infraestructura urbana, sistemas de trans-
porte y comunicaciones, gasto en educacién y salud, programas
de desarrollo rural, etc. Cada una de ellas presenta particularida-
des que pueden variar entre diferentes paises pero exhiben tam-
bién rasgos comunes que |ustifican el énfasis que ellas recibiran
dentro de un programa alternativo de ajuste ante la situacién
externa.

El efecto de generacién de ocupaciones de la obra piblica es
normalmente elevado, si bien en algunos casos es necesario
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distinguir los efectos transitorios de construccién de los permane
tes de operacién. En la mayoria de los casos, el contenido d
importaciones es relativamente bajo. El efecto directo y multiplic
dor sobre la actividad econdmica es en general importante, sob
todo en dreas regionales. Por Ultimo, la mayor parte de ellas tier
efectos distributivos directos e indirectos de cardcter progresivo.

Estas caracteristicas de la obra publica, unidas al hecho qu
implica una accién directa con resultados r@pidos, la conviertend
un instrumento particularmente idéneo en la coyuntura actual, ¢
tanto promoveria una reactivacién econdémica con efectos distribu
tivos positivos y sin presiones importantes sobre el equilibrio exte
no. Claro esté que las caracteristicas mencionadas de un program
como el que se discute dependen en buena medida de la orient
cién especifica que se les dé a los distintos tipos de obra public
Dependiendo de esta orientacién, el contenido de importacione
y el efecto distributivo pueden ser muy distintos.

En las dreas urbanas, una linea particularmente atractiva son lu
proyectos dirigidos a mejorar la infraestructura de agua potable;
alcantarillado y las soluciones habitacionales para los grupos d
bajos ingresos. La magnitud del problema de necesidades insatis
fechas en todas estas Greas de consumo bdsico es grande &
practicamente la totalidad de los paises de la regién. Si bien e
algunos paises donde se han hecho recientemente progresa
considerables en la provisién de agua potable y desagues, ¢
problema de la vivienda asume una importancia mayor. Lo
proyectos publicos de vivienda no han sido siempre exitosos enh
regién y puede ser necesario introducir tanto cambios institucione.
les como innovaciones en las formas de manejo de estos progre
mas. Los programas de inversién en la provisién de agua potablk
y alcantarillado pueden ser activados en forma répida y tienen u
considerable potencial de creacién de empleos y un efecto sustan
tivo sobre la satisfaccién de las necesidades esenciales. Se supon
que, dado que la mayor parte de los paises de la regién poseer
las industrias bdsicas de materiales de construccién, estos proyec
tos tienen un componente de divisas sumamente bajo.

La obra publica en salud y educacién es también de indudabk
importancia. Estos proyectos tienen una generacién relativamentt
baja de ocupccib%jpermanemes pero su componente importado
es particularmente Qducido. Su efecto en términos de bienesta.
social e$ sin duda muy elevado no obstante la reducida generacién
de empleo.

En el sector rural, el objetivo de los proyectos de inversién y emples
del sector publico deberia orientarse al incremento de la produc.
cién de alimentos bésicos y su disponibilidad en dareas urbanas
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Comparado con otras partes del mundo y con otros sectores de la
actividad econémica, el monto absoluto y relativo de la ayuda
estatal al sector agricola es en general extraordinariamente bajo
en la regién. Estos proyectos consistirian prioritariamente de cami-
nos de acceso rural, bodegas y depésitos o silos, electrificacién,
irrigacién y mejoramiento de la tierra. Es casi inevitable que estos
proyectos refuercen en lo inmediato las desigualdades existentes
dentro del sector rural pero dado su potencial de creaciéon de
empleo y el efecto positivo general derivado de mejoras en la
produccién y distribucién de alimentos, los efectos directos de estos
proyectos sobre la desigualdad estarian compensados. Asimismo,
estos proyectos podrian combinarse con programas publicos de
distribucién de alimentos para los grupos mds pobres, como se
sugiere mds adelante.

En cuanto a la construccién de carreteras, este tipo de proyecto
constituye la forma tradicional en la cual el sector piblico suele
involucrarse en la creacién de empleos de emergencia. Sin embar-
go, presenta algunas limitaciones, excepto en el caso de paises
donde la restriccién del gasto publico haya producido un deterioro
importante en la red de caminos. La tecnologia de construccién de
carreteras se ha convertido en bastante intensiva en capital y los
beneficios de las carreteras en el entorno de centros urbanos asi
como las autopistas urbanas se distribuyen en forma sumamente
concentrada.

Por ltimo, también pueden considerarse proyectos de transporte
colectivo, un drea en la que se evidencian importantes carencias
en la regién. Estos programas tienen largos periodos de gestacién
y los beneficios pueden aparecer con algun rezago, pero estén
disponibles estudios de factibilidad y no deberia ser demasiado
dificil reactivarlos. Dtro problema que plantea este tipo de proyec-
tos es su alto contenido de importaciones, salvo en aquellos pafses
que han alcanzado a desarrollar su industria siderdrgica y de
transporte.

Si bien éstos son la excepcién en la regién, el problema podria ser
superado dentro de un esquema de comercio intrarregional.

Naturalmente, no se pueden establecer recetas generales sobre la
proporcién o énfasis entre los distintos tipos de obra publica
mencionados. En cada caso debe considerarse la capacidad de la
economia para realizarlos y las prioridades que se establezcan
para las distintas necesidades y grupos sociales a los que se dirigen
los proyectos. De modo que sélo como indicacién puramente
tentativa, podria afirmarse que para la mayoria de los paises de
la regién probablemente los proyectos en desarrollo rural, en
infraestructura social y en viviendas econémicas deban recibir una
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atencién prioritaria. Esta seleccién {en términos de énfasis) se
desprende de la necesidad de privilegiar en la presente coyunturg
la obra poblica segin criterios de minimizacién de su impacto
sobre el balance de pagos y de maximizacién de su efecto distri-
butivo directo (incluyendo el efecto empleo de corto plazo). Dentro
de un programa de mdés largo plazo, sin duda los criterios de
generacién de empleo permanente y de producto deberian ser
también considerados prioritarios.

Los proyectos del tipo indicado tienen un costo relativamente bajo
en divisas, o bien fuertes efectos distributivos de cardcter progre-
sivo, ya sea directos o indirectos. En definitiva, ellos ofrecen la
posibilidad de aprovechar recursos ociosos disponibles (fuerza de
trabajo y capacidad industrial pero no importaciones) con el
objetivo de inducir una reactivacién de la produccién agregaday
del empleo con sustantivos beneficios distributivos inmediatos.

Por ¢ltimo, un programa de la naturaleza planteada tiene un alfo
componente de gasto piblico y se plantea entonces el problema
de su financiamiento. Una parte del mismo puede provenir de
aumentos en la recaudacién tributaria pero elio no es facil de
lograr en forma rdpida. Muy probablemente, la mayor parte del
financiamiento adicional deberia cubrirse con déficit fiscal. Ello
simplemente constituiria la aplicacién de algunos principios ele-
mentales de la politica anticiclica y reproduciria la apelacién a un
recurso de este tipo que fue caracteristico de la reaccién de los
paises de la regién ante la crisis de la década del 30.

3. Programas especiales de emergencia.

Las medidas de politica econémica discutidas en lo anterior pueden
alcanzar un éxito significativo en minimizar la repercusién de la
situacién recesiva internacional sobre el nivel interno de actividad
y tener efectos positivos sobre el empleo y la distribucién del
ingreso. Aun asi, es previsible que en la mayoria de los paises de
la regién no se conseguirg en el futuro inmediato una eliminacién
completa y rapida del actualmente elevado nivel de desempleo
como tampoco un avance sustantivo en materia de subempleo. Por
tal motivo, surge la necesidad de introducir algunos programas
especiales de emergencia.

Debe estar claro que tales programas no son sustitutivos de las
medidas de politica econdmica previamente consideradas ni tam-
poco tienen cardcter permanente. Por si solos, los programas
especiales de emergencia no serfan més que paliativos de reducido
alcance en relacién con la situacién que se enfrenta. Por el
contrario, si se los integra con una politica de ajuste alternativa,
ellos pueden desempefar una funcién importante. En forma and-
loga, los programas de emergencia actdan sobre los efectos més
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criticos de la situacion ocupacional pero no tienen efecto alguno
sobre los efectos més criticos de la situacién ocupacional pero no
tienen efecto alguno sobre sus causas determinantes. Las medidas
propuestas -si bien no de tipo estructural y de largo plazo en su
totalidad- tienen en cambio un cardcter diferente que permite
asignarles una permanencia mayor que a los programas que se
consideran en esta seccién.

Pueden considerarse bdsicamente dos tipos de programas espe-
ciales de emergencia: de empleo y de distribucién de alimentos.
Sobre el primero existen numerosos antecedentes en la regidn
(Chile, Jamaica y Panamd, por ejemplo) si bien ellos no han sido
siempre totalmente exitosos. Ello puede atribuirse a deficiencias en
su organizacién administrativa y al hecho de haber adquirido en
algunos casos cardcter permanente y no transitorio.

Los programas de empleo se basan en la contratacién directa de
trabajadores por parte del Estado para realizar diversas tareas
pero no deben confundirse con los programas de obra publica a
los que se hizo referencia en el numeral anterior. En este trabajo,
los programas especiales de emergencia de empleo se caracteri-
zan expresamente por lo siguiente:

(i) su financiamiento proviene del gasto corriente y no del
presupuesto de inversién del gobierno. Ello es congruente con
el tipo de actividades a las que se dedican los trabajadores
favorecidos, bésicamente servicios de mantenimiento y no
estrictamente proyectos de inversion;

(i) el salario pagado es relativamente bajo, del orden del
minimo vital, independientemente del grado de calificacion
de los trabajadores. La remuneracion se sustrae de la jerar-
quia de ingresos prevaleciente tanto para reducir el costo
fiscal como por la naturaleza de subsidio de emergencia que
tienen estos programas;

(i) el programa estd destinado a personas desocupadas, lo
que debe constituir un objetivo explicito del mismo. En princi-
pio, deberia excluirse de sus beneficios tanto a los subocupa-
dos como a la poblacién activa secundaria, cuyas necesidades
de ocupacién e ingresos deberian canalizarse dentro del
marco general de las politicas mds permanentes antes discu-
tidas;

(iv) estos programas estdn dirigidos especificamente a ciertos
grupos y dreas objetivo que estdn mds seriamente afectados
por la situacién econdmica y/o menos expuestos a beneficiar-
se de los otros programas mencionados. Ello pone de relieve
el carGcter complementario de estos programas;
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(v) los criterios de productividad social y de eficiencia econé
mica son de importancia secundaria. Si bien existe un margen
que debe aprovecharse para atender a la minimizacién de los
costos y a la maximizacién de los beneficios en la seleccion
de actividades o labores, estd claro a priori que su objetivo
no es el uso productivo de la fuerza de trabajo, sino contribur
parcialmente a paiiar las situaciones mds afligentes que no
pueden ser superadas por otros medios en el corto plazo;y

(vi) no estd de mds insistir en el carécter transitorio de estos
programas. Ellos encuentran su justificacién en el periodo inicid
de la aplicacién de una politica mds comprensiva y equitative
de ajuste (o bien ante hechos imprevisibles que conformen una
emergencia en sentido estricto) pero la continuidad indefinida
de los mismos, o bien su aplicacién indiscriminada sin atender
a las modalidades antes expuestas, desvirtua el significado de
estos programas.

Debe destacarse la importancia de establecer una organizacién
administrativa adecuada que combine principios de centralizacién
y descentralizacién. La definicién explicita de las modalidades
bdasicas del programa debe ser hecha en forma centralizada y dl
mas alto nivel, lo que implica ademas asegurar el respaldo politico
para su puesta en préctica. Pero dentro de estos lineamientos de
ejecucién debe ser descentralizada para permitir flexibilidad en su
implementacién y aprovechar las estructuras administrativas pree-
xistentes en el nivel municipal. Nétese que, debido al cardécter
transitorio de estos programas, no seria adecuado crear nuevas
estructuras administrativas para su puesta en prdctica.

Por Ultimo, la experiencia indica que el costo fiscal de estos
programas no es despreciable. Si bien el nivel del salario es bajo
existen costos adicionales de administracién, implementos y mate-
riales. Se introduce por esta via un problema de asignacién de los
recursos fiscales entre el financiamiento de estos programas y ofras
formas de gasto. Este problema se resuelve en buena parte si e
programa de emergencia satisface el criterio ya indicado de
atender situaciones puntuales criticas (ya sea regionales o de
ciertos grupos sociales) porque en tal caso no sélo se reduce €
monto global del gasto, sino que ademds se pone en evidencia su
alta significaciéon social. Por cierto que si se pretendiera resolver
en forma permanente el problema global del desempleo por esta
via, la solucién seria financieramente inviable, ademds de eviden-
temente inadecuada.

En cuanto a los programas especiales de emergencia en el rubro
de distribucién de alimentos, resultan de aplicacién sélo algunos
de los criterios discutidos mds arriba. Estos programas estén
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también dirigidos a grupos y dreas objetivos especificos y tienen
un cardcter fransitorio. Los destinatarios obvios son las familias de
los troboicdores cesantes, en por’riculcr los menores, y su efecto es
mayor si se los orienta hacia regiones que exhiban una alta
concentracién de pobreza, lo que sugiere que la aplicabilidad de
los mismos se restringe a centros urbanos. La necesidad de que
sean transitorios es también evidente ya que ellos constituyen un
subsidio directo en especie para remediar ciertas situaciones ex-
tremas, pero obviamente no actdan sobre las causas determinan-
tes.

Un punto de interés es que la eficacia distributiva de estos progra-
mas puede aumentarse si los alimentos se adquieren en la mayor
proporcién posible a pequenos productores rurales. El efecto
distributivo es entonces doble. Por un lado se favorece al segmento
productor rural mds pobre que puede incluso estar particularmente
afectado por la situacién recesiva y, por el otro, dicha produccion
se destina en forma directa a satisfacer necesidades esenciales de
los hogares de ingreso mds bajo o aun nulo.

Dados los bajos indices de satisfaccion de las necesidades alimen-
tarias que se verifican en la mayoria de los pafses de la regiéon y
su agravamiento en condiciones recesivas, la justificacién de estos
programas es evidente. Pueden mencionarse tres formas funda-
mentales de los mismos: distribucién gratuita o subsidiada de
alimentos bdésicos, donacién de alimentos preparados y progra-
mas de recuperacién de la poblacién desnutrida, en particular
nifios en edad escolar. Es conveniente ademds vincularlos con la
prestacién de servicios de salud, sobre todo de tipo preventivo.

Los programas alimentarios de emergencia han sido de aplicacion
en la regién en la dltima década; por ejemplo, en Colombia, Costa
Rica, Chile y Ecuador. Dos de los problemas que se han detectado
son que, no obstante su cardcter masivo, ellos no alcanzan a
menudo a la poblacién de mayor riesgo y que su estructura
administrativa es frecuentemente insuficiente. La eficacia de estos
programas puede ser aumentada tanto si se atiende a los dos
problemas recién planteados como si se los integra en el marco
(particularmente, de

salud y salubridad pdblica).

En algunas evaluaciones de estos programas se ha mencionado
que su costo es elevado en relacién a los resultados obtenidos. Sin
embargo, estos resultados no son inherentes a los programas
mismos sino a deficiencias en su disefio e implementacién; como
ser filtraciones y desplazamientos, no concentracién en los estratos
mas bajos de la distribucion o en las edades més indicadas segin
los estudios disponibles, una inadecuada seleccién de alimentos
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o

tanto desde un punto de vista médico como de los patrones
culturales, no atender a la mayor disponibilidad interna de ciertos
alimentos, la ausencia de acciones complementarias en el drea
sanitaria y la baja participacién comunitaria en la aplicacién de
los programas.

LA POLITICA DE iINGRESOS

Las distintas medidas de politica econémica consideradas prece-
dentemente tienen implicancias precisas sobre la distribucion de
los ingresos, aspecto que por otfra parte constituye una de las bases
principales para su disefio. Estas implicancias deberian hacerse
explicitas en una politica de ingresos, no sélo con el propésito de
aumentar el grado de consistencia de dichas medidas en cada pafs
especifico, sino bdsicamente para materializar a través de la
concertacién entre trabajadores, empresarios y el Estado el respal-
do politico sin el cual una alternativa de accién no convencional
como la propuesta puede enfrentar dificultades para su implemen-
tacién.

En sentido andlogo, la coyuntura excepcional por la que atraviesa
la regién hace particularmente necesario realizar un esfuerzo de
este tipo. En efecto, en circunstancias econémicas normales se ha
sostenido que es innecesario aplicar una politica de ingresos
porque el propio crecimiento econémico tendrd un efecto de
derrame sobre el conjunto de la poblacién. Si bien la evidencia
disponible no parece confirmar este supuesto, lo cierto es que la
presente coyuntura regional y sus perspectivas de corto plazo no
son precisamente de crecimiento sostenido.

Una primera funcién de la politica de ingresos es reducir la tasa
de inflacién. Su éxito en este campo es politicamente importante
para conseguir la adhesién de distintos grupos sociales al paquete
de medidas propuesto asi como para compensar la pérdida
relativa de ingreso de varios de los mismos como consecuencia del
ajuste. En las economias en que la tasa de inflacién no es dema-
siado elevada, las primeras medidas pueden incluir un congela-
miento por corto plazo de precios e ingresos de modo de actuar
enérgicamente sobre el proceso inflacionario al mismo tiempo que
se dispone de un periodo breve para disenar y acordar una politica
de ingresos de cardcter mds permanente. Pero en muchas de las
economias de la regién la tasa de inflacién es actualmente dema-
siado elevada como para permitir una interrupcién drdstica del
alza de los precios y congelar la distribucién del ingreso entre
grupos sociales que circunstancialmente prevalezca en un cierto
momento.
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El control de algunos precios claves como el tipo de cambio, la
tasa de interés, las tarifas de los servicios publicos y los arriendos
urbanos es relativamente facil y ademds de importancia dada la
elevada incidencia de los mismos en el proceso inflacionario. Otros
precios relevantes, como los salarios y los margenes de ganancia,
requieren mecanismos de control mds complejos incluyendo un
aspecto de concertacién cuyo procesamiento puede ser algo mds
lento. El éxito que se alcance en controlar el primer tipo de precios
es importante para lograr un acverdo sobre la evolucién de los
precios mencionados en segundo término. Los precios de los
alimentos son igualmente decisivos en este contexto por su signifi-
cacién distributiva tanto para los asalariados urbanos como para
el pequeno productor rural.

Pero la posibilidad de mantener la politica de ingresos como un
instrumento permanente de la politica econémica se vincula, no
sélo obviamente con el éxito obtenido en su aplicacién, sino
ademds con el hecho de que ella se convierta en un recurso de
alcance mayor que el de una mera politica antiinflacionaria. Como
se indic6 al comienzo, la politica de ingresos debe ser interpretada
como una forma de hacer explicitos los objetivos distributivos del
programa de manejo de la crisis y de lograr un imprescindible
respaldo politico.

La complejidad de la situacién econémica que enfrentan los paises
de la regién, la necesidad de corregir distorsiones en su funciona-
miento y la importancia que reviste la cuestion distributiva hacen
imprescindible adoptar un enfoque integral del tipo propuesto. Sin
duda, se aumentan asi las dificultades de disefo e implementacion
pero ello constituye la Unica posibilidad exitosa para alcanzar un
control de las principales variables macroeconémicas. Debe recor-
darse ademds que la politica de ingresos es en esencia un ejercicio
de concertacion social y éste no puede l6égicamente ser parcial o
fragmentario.

Dos problemas previsibles en este campo para las economias de
la regién son la falta de mayor experiencia previa y el desarrollo
relativamente débil de las organizaciones gremiales, particular-
mente de trabajadores. Ambas limitaciones sugieren que serd
necesario un mayor peso del gobierno en el liderazgo del proceso
y un avance gradual pero sostenido en la direcciéon indicada.

En resumen, la necesidad de desarrollar una politica de ingresos
explicita y comprensiva no requiere mayor fundamentacién. B
éxito de la misma se vincula con su capacidad para distribuir
equitativamente la carga del ajuste, para generar el consenso
social que la haga aceptable y para efectuar una contribucién clara
a la solucién de los problemas estructurales del desarrollo econé-
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mico de largo plazo de la regién. En definitiva, se trata de alcanzar
via la concertaciéon un elevado grado de consenso sobre la politica
econémica, sin el cual el plazo y el costo de superar la coyuntura
actual serdn seguramente mucho mayores para la regién.
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CAPITULO IV

LA CRISIS
COMO OPORTUNIDAD™

A.INTRODUCCION

1. Reactivacion y transformacion de largo plazo

Hasta ahora se ha examinado la crisis en cuanto a sus efectos y a
las politicas de ajuste mds propicias para disminuir los efectos
negativos. Se ha destacado, asimismo, que la crisis debe analizarse
en el contexto del modelo de crecimiento de largo plazo de las
economias latinoamericanas, ya que la misma pone en evidencia
algunos de los factores limitantes al crecimiento que se venian
experimentando aun antes de que la situacién internacional se
deteriorara de manera tan profunda como en la actualidad. Por
ofro lado, las medidas que se adoptan para enfrentar la crisis no
son indiferentes a la estrategia de largo plazo que se quiere
adoptar. Por el contrario, las mismas orientardn de manera impor-
tante el crecimiento en los préximos afos y por ello, las decisiones
que se adopten deben tratar de compatabilizar la solucién de los
problemas de largo plazo con el ajuste menos costoso y mejor
distribuido.

No sélo la crisis agudiza los problemas de largo plazo de las
economias latinoamericanas, sino que la misma ademds deja en
evidencia cambios importantes que han estado ocurriendo en las
economias centrales. Desde la primera alza de precios del petréleo
los paises desarrollados enfrentan el desafio impuesto por la
necesidad de sustituir el uso de combustibles para rebajar costos
y consistente con elio, la asignacién de sus inversiones se altera.
Estos acontecimientos han implicado profundos cambios tecnolé-
gicos y reestructuracién de la produccién industrial a los que los
paises de la regién no pueden permanecer ajenos. Por el contrario,
la crisis torna mds urgente su consideracion.

La crisis internacional agudiza una caracteristica permanente del
desarrollo latinoamericano, quizds con la excepcién de la Gltima
década, que es su alta vulnerabilidad externa. Por su intensidad se
asemeja a la gran crisis del 30 que alter6 de manera sustancial el
modelo de crecimiento de la regién. Asi, el modelo libre cambista

* Estractado de PREALC 1985, Més all4 de la crisis (Santiago, PREALC) péginas 67-84.
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predominante debié hacer lugar por la fuerza de las circunstancias
a patrones de crecimiento mds auténomos que buscaran una mayor
independencia con respecto a los mercados internacionales. Surge
asi el vigoroso desarrollo industrial que experimenta la regién a
partir de entonces y se acompana también de una mayor partici-
pacién del Estado, tanto en el fomento de la actividad productiva
como en el suministro de bienes y servicios esenciales para la
poblacién. La situacién actual presenta interesantes analogias con
la de entonces. En particular, las perspectivas de mejora de la
situacién internacional y el fuerte peso que significa el alto nivel de
endeudamiento alcanzado por la regién, requerirdn también de
transformaciones en las estrategias prevalecientes en la década
pasada. Ello significard buscar un mayor grado de autonomia, lo
que llevara a redefinir los motores del crecimiento y en particular,
el papel que le corresponde a la industria manufacturera. Asimismo,
la participacién del Estado en este proceso serd mayor al tener que
asumir tanto el liderazgo en la reactivacién como un papel activo
en el proceso de crecimiento y distribucién del ingreso.

Lo anterior afectard las posibilidades de creacién de empleo de
largo plazo. Cabe recordar que el diagnéstico efectuado en el
capitulo | destaca que la América Latina venia enfrentando su
problema de empleo mediante la creacién acelerada de puestos
de trabajo en los sectores modernos. Dicho proceso se registré en
las décadas previas a la crisis a ritmos incluso superiores a los
alcanzados en a las experiencias internacionales mdés exitosas. No
obstante, persistian todavia elevados niveles de subempleo y por
consiguiente, serios problemas de pobreza sumados a una distri-
bucién muy desigual de los ingresos. A pesar del desarrollo de los
instrumentos del Estado para alterar la distribucién secundaria del
ingreso, las caracteristicas estructurales predominantes determi-
nan todavia que el empleo sea la principal fuente de ingresos para
la poblacién. De alli la importancia que adquiere la creacién de
empleo en el contexto de una estrategia de desarrollo que persiga
eliminar la pobreza y disminuir lus desigualdades.

Cabe asimismo rescatar del diagnéstico algunos procesos que se
venian registrando y cuya clarificacién contribuird a establecer
algunos lineamientos en la estrategia futura. En primer lugar, la
América Latina se urbaniza a tasas muy aceleradas y ya hoy dia,
y mucho mds en el futuro cercano de seguirse las tendencias del
pasado, es un continente principalmente urbano y, por ende, los
problemas de empleo se concentrardn en las ciudades. Ello no
excluye la necesidad de atender a los altos contingentes que
todavia se ocupan en los sectores rurales tradicionales, pero sf
destaca la irreversibilidad del fenémeno con los consiguientes
requerimientos en términos de la estrategia que se defina.
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En segundo lugar, las comparaciones internacionales con paises
desarrollados ilustran la alta estabilidad de la estructura ocupacio-
nal por sectores una vez avanzado el proceso de traslado de
poblacién del campo a la ciudad. Ello induce a reflexionar sobre
los objetivos usualmente utépicos que tratan de descubrir en zonas
urbanas el sector o sectores que tratardn de solucionar "el proble-
ma del empleo". Por el contrario, si bien algunos sectores pueden
ampliar su participacién directa en el empleo, serd al parecer el
desarrollo arménico y sostenido el que permita ensanchar la
capacidad de absorcién. Ello lleva la discusién entonces a dos
cuestiones. La primera se refiere a las posibilidades de ampliar la
absorcién de empleo en los sectores modernos; y la segunda, a
identificar aquellos sectores que desde el punto de vista del proceso
de acumulacién y crecimiento son capaces de generar condiciones
de crecimiento mds auténomo y sostenido.

Las carencias registradas en el modelo de crecimiento de largo
plazo junto a la situacién internacional llevan a replantar ia
necesidad de alcanzar un crecimiento menos dependiente del
exterior. Ello implica jerarquizar el rol del mercado interno por
encima del mercado internacional, sin dejar de lado el aprovecha-
miento de este Gltimo. Por sus diversas caracteristicas la industria
manufacturera adquiere entonces un papel fundamental en la
creacién de empleo y mdés adn en la generacién de un crecimiento
que permita mantener un mayor ritmo de actividad en el resto de
los sectores.

Sin embargo, como se verd més adelante, la ofra falencia que
registra el modelo de largo plazo y que se agudiza con la crisis, es
la crecientemente insuficiente disponibilidad de alimentos. Ello
afecta no sélo los niveles nutricionales actuales, sino que en el largo
plazo establece una fuerte restriccién a las posibilidades de creci-
miento real de los trabajadores. Por ello, la produccién de alimen-
tos adquiere también un papel importante para poder materializar
un proceso sostenido de generacién de excedentes y a la vez
mejorar las condiciones de vida del grueso de la poblacién. De la
crisis y del escenario previsible, surgen nuevas y redefinidas tareas
para el Estado, el que deberd adecuarse a dichos objetivos. Estos
tres temas, la reindustrializacién, la produccién de alimentos y las
funciones del Estado, serdn abordados en este capitulo sin preten-
der presentar una estrategia clternativa, sino solamente resaltar
algunos aspectos que deben ser abordados en dicha discusién.

2. Agotamiento de una orientacion estratégica
En distintos grados las economias latinoamericanas se orientan en
la década del 70 siguiendo principios similares. Por un lado, se

introduce un mayor grado de apertura y por otro, se acude
crecientemente al mercado como asignador de recursos, lo que
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implica otorgar un papel subsidiario al Estado. Por ello conviene
analizar con mayor detalle si el fracaso de este tipo de orientacién
se debe a la crisis externa -en cuyo caso se lo podria retomar- oa
causas inherentes al modelo.

a) Circunstancias externas
Durante los afos 70, un grupo importante de paises de la regién
basé su estrategia de crecimiento en la entrada de capitales
externos. Por cierto, la existencia de algin monto de transferencia
de capital externo no es novedad en los paises de América Lafing,
ya que ellos son, histéricamente, receptores netos de capital. Si
son novedosos, en cambio, los montos de dichas transferencias,
las que comenzaron durante la segunda mitad de la década y
duraron, segun los casos, hasta 1982 6 1983.
Esta situacién se produce no sélo en América Latina en su
conjunto -en cuyo caso podria arguirse que unos Pocos paises
explican el promedio- sino para la mayoria de los paises que la
componen. Ello refleja que el proceso no fue producto de la
casualidad, sino que formé parte de la légica del llamado
"reciclaje de los petrodélares". En esencia, los paises exportadores
de petréleo no lograron absorber domésticamente los excedentes
de divisas que acumularon desde 1973-74 y, mds aun, durante
la segunda gran alza de los precios del petréleo en 1979-80.
Esos excedentes se depositaron, principalmente, en bancos de los
paises centrales, del mundo capitalista que buscaron clientes que
absorbieran esos montos. En eso consistid el reciclaje. En tanto,
el mundo capitalista desarrollado estaba ajustdndose répida-
mente a la pérdida de riqueza que significaba la transferencia a
los productores de petréleo, los bancos privados -especialmente
los norteamericanos- estuvieron dispuestos a prestar masivamen-
te a los paises del Tercer Mundo. Los candidatos obvios por su
capacidad de absorcién, fueron los paises de ingreso medio,
entre les que figuran prominentemente los latinoamericanos.
Ello llevéd a que desapareciera de la visién publica el papel que
como prestamista habian cumplido los organismos internaciona-
ies como el BIRF o el BID y en particular, los gobiernos de los
paises desarrollados, cuyos recursos prestables parecian magros
en comparaciéon con los montos que la banda privada estaba
dispuesta a "reciclar".
El comportamiento de América Latina se ubicé también dentro
de la légica del sistema: en efecto, mientras en 1975-80 los
paises de la OECD en su conjunto crecieron a razén de 3.5 por
ciento al afo, gracias al creciente endeudamiento externo Amé-
rica Latina pudo hacerlo a un ritmo de 5.5 por ciento al afo. Con
ello jugd un rol expansivo respecto de la economia mundial.
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El aumento cuantitativo del financiamiento externo tiene su con-
traparte cualitativa en el uso a que se destinaron los recursos: en
lo externo, en general, se produjo una gran expansién en las
importaciones de bienes de consumo'y, en lo interno, a un fuerte
incremento en la inversién en actividades que producen bienes y
servicios no tfransables, en particular en la construccién. En ofro
grupo de paises la inversién se dirigié a bienes transables, pero
su maduracién lenta impidié contar con los retornos de las
mismas. Ello implica que América Latina adquirié compromisos
en moneda extranjera, pero sélo en algunos casos esos recursos
se destinaron a expandir la capacidad de pagos al exterior y, en
los que asi se hizo, los mismos todavia no estdn disponibles
plenamente. Es poco probable que América Latina hubiera
podido destinar la totalidad del enorme monto de recursos
externos a inversiones productivas en el drea de la produccién de
bienes transables. Pero, sin duda, a ese resultado coadyuvaron
también las decisiones de politica econdmica que, durante ese
periodo, estaban en aplicacién en la mayoria de los pafses mas
desarrollados de la regién.

b) Politicas econdémicas

Como se sefala en el capitulo ll, ante un shock externo transitorio
-como seria un alza temporal en el precio del petréleo- la
respuesta adecuada serd financiar el shock sin recurrir a ajustes
econémicos reales que, pasado el mismo, seria costoso revertir.
Cuando el precio real del petréleo cayé ininterrumpidamente
entre 1974 y principios de 1979, parecié6 que la estrategia
latinoamericana de financiar el shock transitorio era correcta. Eilo
comenzé a ser menos claro cuando a mediados de 1979 se
produjo la segunda alza que se combins, desde 1980, con el
crecimiento de las tasas de interés internacionales. Visto retrospec-
tivamente, es facil darse cuenta que, aun si hubieran sido transi-
torios, aquellos dos fenémenos combinados excedian toda
posibilidad real de financiamiento y que, por tanto, desde 1980,
América Latina debié comenzar a ajustarse infernamente en lugar
de continuar endeudéndose.

No sélo ello no ocurri6, sino que a menudo las politicas domésticas
agravaron el problema. Un alto nimerc de paises de la regidn
tomaron decisiones de politica econémica asignando sélo impor-
tancia al control de la inflacién y al equilibrio dela balanza de pagos.
Asi, en ocho de los 11 paises que poseen mayor autonomia’ se
adoptaron politicas de cambio fijo y/o de preanuncio de una
paridad cambiaria nominal que implicaba caidas en el tipo de
cambio real dado el nivel de la inflacién doméstica esperada. Ello
porque, segun se argumentd, el equilibrio de la balanza de pagos
estaba asegurado por la entrada de ahorro externo. Asimismo, se
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dijo que la revaluacién de la moneda nacional en términos reales
generaria una reduccién notable en el ritmo inflacionario; para
coadyuvar a este Ultimo efecto, en esos mismos paises se introdu-
jeron rebajas en la proteccién arancelaria y en los mecanismos
de promocién de exportaciones que habian sido la gran innova-
cién introducida en la politica econdmica latinoamericana en lo
década anterior a 1978-80.

c) Lo inevitable del quiebre del modelo

La reestructuracién de las economias centrales, junto a la crisis
infernacional agravada en muchos casos por el inadecuado
manejo de la politica de ajuste, en particular debido a la revalua-
cién real y la reduccion de los instrumentos de la politica comercidl,
condujeron a una contraccién de las actividades domésticas que
producen bienes transables y especialmente de la industria ma-
nufacturera (véase cuadro 1). Ello implicé caidas en el empleo en
estas actividades, que en algunos casos fueron paliadas por el
aumento en el empleo en actividades que producen bienes no
transables.

Sin embargo, esta situacién no representaba un equilibrio esta-
ble, ya que implicaba redirigir gran parte de los recursos de
inversién de la economia hacia los bienes no transables: asi, en
Argentina, Chile, Ecuador, Per0, Uruguay y Venezuela, se vivieron
grandes booms centrados en la inversién en construccién -tanto
residencial para ingresos altos como para oficinas- y en servicios
modernos como la banca, las sociedades financieras, la compu-
tacién, etc. Ain si la relativamente alta generacién de empleo
por unidad de inversién que caracteriza a algunas de estas
actividades -como la construccidn- en el corto plazo hubiera sido
suficiente para emplear a todos aquellos que no encontraban
trabajo por la contraccién de las actividades productoras de
bienes transables, el hecho de asignar gran parte de los recursos
de inversién -incluyendo el ahorro externo- hacia estas activida-
des, virfualmente garantiza que, en el corfo plazo, se presenten
exc'zedem‘es de oferta a los precios esperados por los inversionis-
tas®.
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Cuadro No. 1: AMERICA LATINA: PONDERACION DEL PRODUCTO INDUSTRIAL EN EL TOTAL EN REGIONES SELECCIONADAS

Paises 1970 1975 1979 1980 1981 1982 1983
Argentina 26.9 27.7 26.1 24.8 22.1 22.4 24.0
Brasil 27.4 28.3 28.9 28.8 27.4 27.1 26.3
Colombia 16.8 18.3 16.0 17.1 16.9 16.4 16.9
Costa Rica 15.1 17.3 18.0 17.9 18.0 17.7 17.5
Chile 26.0 25.6a/ 225 22.2 21.7 19.1 19.8
Ecuador 17.8 19.7 21.9 21.0 21.2 21.4 20.9
México 22.9 23.5 24.3 241 23.8 23.0 22.1
Panama 12.4 11.0 10.8 10.0 9.3 9.5 9.1
Perd 20.7 21.6 20.1 20.5 19.7 19.1 17.2
Venezuela 15.0 156 b/ 157 16.1 15.7 15.9 15.8

Fuente: CEPAL, Division de Estadisticas.

a/ 197 4; el afo 1975 fue uno de coyuntura muy especial.

b/ Se utiliza 1976 por la misma razén anterior.
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Una vez que esto ocurri6, al reducirse las posibilidades de
inversién por efectos de la crisis internacional y al desalentarse
los sectores de bienes transables por el atraso cambiario y los no
transables porque el exceso de oferta impedia la obtencién de
rentabilidades satisfactorias -en comparacién con las altas tasas
de interés vigentes en los mercados internacionales- los inverso-
res aumentaron sus tenencias en moneda extranjera. Ello se hizo
de diversas maneras entre las que se destacan el aumento de los
depésitos en moneda extranjera, generalmente en el exterior y o
expansién de los stocks de bienes importados con fines especu-
lativos. Estos Gltimos explican en parte las injustificadas caidas
que se observan en las relaciones de importaciones a producto,
antes y después de las devaluaciones (véase cuadro 2).

Este proceso significé que en el plazo de algunos meses los
bancos centrales de estos paises sufrieron pérdidas considerables
de reservas. De este modo la falta de credibilidad del modelo de
politica econdémica apresuré su fin: las pérdidas de reservas
obligaron a abandonar el modelo vigente introduciendo por lo
general devaluaciones reales fuertes, que continuaron a través
del tiempo. En Argentina, por ejemplo, las reservas internaciona-
les del Banco Central cayeron de 9.5 a 3.8 miles de millones de
délares durante el ano 1980 y recién se estabilizaron en alrede-
dor de 3 250 millones hacia fines de 1981, después de lo
devaluacién real de casi 40 por ciento que se operd en el segundo
trimestre de ese ano. En Chile, las reservas del Banco Central
cayeron de 3.4 a 2.7 miles de millones de d6lares entre el tercer
trimestre de 1981 y la devaluacién de junio de 1982; pero como
ésta fue percibida como insuficiente, las reservas siguieron co-
yendo hasta estabilizarse en 1.3 miles de millones a principios
de 1983 -una pérdida superior a 60 por ciento del nivel inicial
cuando en términos reales la cotizacién del délar oficial superabo
en 55 por ciento al valor real predevaluacién. La primera deve-
luacién masiva en México tuvo lugar a principios de 1982 cuando
la pérdida de reservas fue de 2 000 millones de délares - un
tercio del valor inicial -en un trimestre; como en los demds casos,
durante todo el afio 1982 se requirieron devaluaciones sucesivas
-de resultas de las cuales el tipo de cambio real aumenté en dos
tercios de su valor original- antes de que se detuviera la pérdida
de reservas: el nivel de las mismas al final de este proceso fue de
apenas 25 por ciento del inicial. En Uruguay, las reservas inter-
nacionales tuvieron su punto méximo de sobre 950 millones de
ddlares en el segundo trimestre de 1981 y cayeron ininterrum-
pidamente hasta el 50 por ciento de ese nivel a fines de 1982;
en noviembre de ese afo se registré una devaluacién de casi
100 por ciento en términos reales, pero el nivel de reservas se
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DE CORTO PLAZO SOBRE EL COEFICIENTE DE IMPORTACIONES

Importaciones

Coeficiente de

importaciones

Devaluacién real CIF - sgta\re\pﬁrgdgcfg a/

Pais Periodo % Pre Post Pre Post
Argentina b/ 11-81 39 2549 2123 100.0 83.3
1-82 24 1914 1238 100.0 68.4

'y IvV-82 48 1238 977 100.0 76.8

Chile 1-82 29 908 744 100.0 81.9
México [, [y 111-82 64 6695 2395 100.0 35.9
Peru ¢/ Mylv-82 8 726 532 100.0 82.6
Uruguay b/ IV-82 y 1-83 84 189 130 100.0 72.5

Fuente: Elaboracién PREALC sobre la base de datos d.e CEPAL, Divisién de Estadisticas.

a/ Se usé como aproximacién gruesa al producto del trimestre un 25% del producto del afo correspondiente.
b/ Se excluyen las importaciones de petrdleo, cuya demanda es ineldstica en el corto plazo.
¢/ La devaluacién real es pequeia porque PerG siempre mantuvo un sistema de mini devaluaciones; sin embargo, es
importante porque se revierte la tendencia anterior a un atraso cambiario creciente. Al mismo se agregaba el efecto de las

rebajas en los aranceles y en el CERTEX.
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estabilizé recién en la segunda mitad de 1983. Finalmente, @
Venezuela las reservas cayeron de 8.2 miles de millones de délare
afines de 1981 a 5.3 miles en el primer trimestre de 1983 cuand;
se eliminé la paridad antigua para la mayoria de las importaciong
y las operaciones financieras.

En los cinco paises mencionados el modelo de ajuste de corto plax
basado en una paridad cambiaria fija o refrasada debié s
abandonado porque perdié su credibilidad ante los agentes e
némicos internos. Ello ocurrié principalmente porque éstos perd
bian que la inflexibilidad a la baja de los precios y salariy
nominales llevaba al atraso cambiario y al pérdida de rentabilida
de producir primero transables y, posteriormente, también n
transables.

La falencia del modelo seguido se precipita debido a la actitud df
la banca privada internacional que, en 1982, descubre que I
paises latinoamericanos no podrian seguir sirviendo indefinida
mente una deuda creciente. La reaccién es reducir sustancialment
el flujo de créditos y con ello agrava la situacién. Lo anterior por
de manifiesto lo similar del desenlace de la crisis, a pesar de lu
marcadas diferencias en los modelos de largo plazo de los cinw

. paises mencionados. No obstante, dichas diferencias impong
tareas de rectificacién de la estrategia de crecimiento tambié|
diferentes.

B. LA REDEFINICION DE LOS MOTORES
DEL CRECIMIENTO

1. La vuelta a privilegiar el mercado interno

El modelo descrito, que fue predominante en varios paises de
regién en la década del 70 se impuso, en buena medida, porqu
se dijo que el modelo anterior, de industrializacién por sustitucién
de importaciones se habia agotado en la mayoria de los paisesd
la region.

Ante el fracaso de este enfoque se requiere un nuevo intento d¢
definir un patrén de crecimiento que privilegie el incremento dd
bienestar y la reduccién de las desigualdades econémicas. Nece
sariamente, ello pasa por una fuerte expansién de la demanda par
trabajo a niveles de remuneracién superiores a los que hoy prev
lecen.

Si se quiere partir de la experiencia reciente, parece obvio qued
modelo buscado_deberd mirar mdas hacia el mercado internoy
considerar que las ventajas comparativas son dindmicas y s
aprenden; deberd privilegiar menos el papel del mercado como
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unico asignador de recursos; deberd considerar cuidadosamente
los condiciones iniciales en que estdn distintos grupos de la pobia-
tén reconociendo que ellas a menudo determinan -o al menos,
influyen en- el resultado final que politicas aparentemente "neutras”
fienen sobre esos grupos, y deberd partir de la base que no es
posible reasignar recursos en forma instantdnec y sin costo, que
existe incertidumbre y que la existencia de "distorsiones" multiples
implica que eliminar una de ellas bien puede significar alejarse
aun mas de la solucién éptima.

La necesidad de evitar los errores del pasado

Ello no significa que sea necesario volver al esquema de sustituciéon
de importaciones tal y como lo aplicaron varios paises latinoame-
ricanos entre 1950y 1975. Las lecciones de ese periodo no deben
ocultarse por el fracaso de la experiencia reciente. El manejo de
las variables macroeconémicas debe ser distinto, no sélo porque
a menudo fue incorrecto sino porque en estos 30 anos las econo-
mfas latinoamericanas se han expandido, se han integrado, se han
monetizado y se han modernizado y sofisticado de tal modo que
hoy son menos distintas de las de los libros de texto de lo que eran
hace 50 afos cuando se plantes, como ahoraq, la redefinicién del
modelo de crecimiento. Asi, estd ahora claro que no es posible
actuar como si la cantidad de dinero no tuviera impacto sobre los
precios, como si sin consecuencias reales éstos pudieran fijarse a
voluntad al nivel elegido por la autoridad, como si los salarios
pudieran aumentarse en cualquier magnitud sin que su valor real
sea erosionado por la inflacién resultante de la pugna por la
apropiacién del producto, ni como si la expansién de la actividad
inferna no fuera a tener repercusiones sobre la balanza comercial.

~>

En particular, no pueden repetirse las combinaciones de politica
cambiaria y comercial que caracterizaron a muchos de los paises
en los afos 50 y 60. Tipos de cambio muy bajos compensados por
aranceles (y otras formas de proteccién equivalentes) altisimos que
resultaron en errores no sélo de asignacién sino -lo que segun
muchos (Schydlowsky, 1967; Leibenstein, 1976) es ain mds grave-
de uso de recursos escasos. La ausencia de esquemas de promo-
cién de exportaciones industriales fue otra manifestacién del mis-
mo sindrome de politica.

Para evitar la repeticién de los errores conviene revisarlos. Este es
el objetivo de la secciédn siguiente.

3. La industrializacion sustitutiva de 1955-75

a) Caracteristicas y resultados

Los paises medianos y mayores de la regién obligados en parte
por los efectos de la Gran Depresién optaron por un modelo de

77



POLITICAS DE EMPLEQ

industrializacién de largo plazo orientado hacia el mercado
interno. En esencia, como resume Pazos (1983) la estrategi
sustitutiva se fundaments en cuatro pilares bdsicos:

(i) el apoyo se orienté a expandir la industria manufacturer
utilizando los aranceles y ofras restricciones equivalentes alo
importacién comao el instrumento privilegiado y la asistencio
técnica y financiera como instrumentos subsidiarios;

(i) en forma aparentemente consistente con la necesidad d
diversificar la economia a partir de esquemas de monocoltivo,
se diversificé la industrializacién, extendiéndose la proteccién
a toda produccién potencialmente realizable;

(i) se increment6 la accién del Estado en el drea de provee
capital basico, tanto en obras de infraestructura fisica como
en el tema de la capacitacién laboral;

(iv) se hicieron grandes esfuerzos de programacién macroe
condémica mediante ejercicios de proyeccién orientados o
asegurar la compatibilidad entre niveles de producto globd
y sectorial, inversién y ahorro, comercio exterior, etc.

Los resultados fueron que entre 1955y 1970 hasta el comienzo
de la desaceleracién seralada en la seccién anterior, la tasa de
crecimiento del conjunto de la regién fue de casi seis por ciento
al afo, superando tanto a los paises industriales como a los
demas del Tercer Mundo e incluso a las metas de crecimiento de
las Naciones Unidas. Durante la primera mitad de la década dél
70 ese dinamismo fue aun mayor, alcanzando a un 6.7 por ciento
anual con lo cual la regién superé al conjunto de los pafses en
desarrollo -6.5 por ciento- a los que tienen economias planifica-
das centralmente -6.4 por ciento- y a los paises desarrollados
-3.5 por ciento. Por cierto la industria latinoamericana lider ¢
proceso de crecimiento de la regién al expandirse a razén de 6.9
por ciento al afo entre 1955y 1975 (Fajnzylber, 1983). Asimis-
mo, la industria generé empleo productivo a tasas de 3.7 por
ciento anual en las Oltimas tres décadas y dio lugar a importantes
efectos indirectos sobre otros sectores (Garcia, 1983).

b) Los problemas bdasicos

Los problemas bdsicos del modelo de industrializacién sustitutiva
fueron, a nuestro juicio, tres, que sélo es valido separar para fines
analiticos porque estén muy estrechamente relacionados. fl
primero es el excesivo peso que, se otorgé a la politica comercid
como promotora de la rentabilidad de produccién doméstica.
Ello condujo a fuertes subvaluaciones del tipo de cambio real, yo
que del complejo cambiario-comercial todo el peso de la protec-
cién se colocd sobre el segundo. El segundo problema es que
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omitié integrar la politica de sustitucién de importaciones con la
promocién de exportaciones manufacturadas. Este fenémeno es
inseparable del anterior y tal como sefala Pazos (1983), el exceso
de proteccionismo se debié a la subestimacién influenciada por
la Gran Depresién, que se hizo de las posibilidades de aumentar
las ventas al exterior, pasando de exportadores de productos
primarios a exportadores de otro tipo de productos, incluyendo
manufacturas. En ofras palabras, el atraso del tipo de cambio
vinculado a la estrategia sustitutiva hizo aparecer ilusoriamente
ineficiente (Schydlowsky, 1973) a la industria latinoamericana y
ello condujo a descartar los mecanismos de promocién de
exportaciones industriales; este sesgo recién comenzé a corregir-
se -salvo excepciones como la de Colombia- después de 1970).

El tercer problema, que estd también muy ligado a lo anterior,
fue que el afén diversificador y el exceso de proteccionismo
llevaron a diversificar en exceso la produccién doméstica de
bienes finales, lo cual también era consistente con ir sustituyendo
las importaciones existentes. Sin embargo, como ya previé Tava-
res (1967), ello lievé a cambiar la estructura de las importaciones
-de bienes de consumo a bienes intermedios y de capital- sin que
disminuyera necesariamente el monio de las importaciones, ni
siquiera el peso de las importaciones industriales como propor-
cién del producto. Naturalmente, de ahi resuité un agravamiento
cualitativo del estrangulamiento externo porque antes de la
sustitucién, una caida en la capacidad para importar podia
corregirse mediante reducciones en el nivel de consumo en tanto
la situacién moderna trasladd ese costo al nivel de la actividad
interna y, consecuentemente, a la demanda por trabajo.

El significado de lo anterior es que el costo de diversificar
indiscriminadamente la sustitucién de las importaciones de bie-
nes de consumo significé promover una estructura desarticulada
sin que se lograra ni una integracién vertical al interior del sector
ni vinculaciones estrechas con otros sectores. Con ello se perdié
potencial de crecimiento y no se superd el alto grado de depend-
encia del modelo. Al respecto, el cuadro 3 muestra que, aunque
la ponderacién del producto industrial en el total es comparable
con la de paises altamente desarrollados, la diferencia principal
se presenta en la composicién del sector manufacturero. En
efecto, con la excepcién parcial de Brasil, en los demds paises
latinoamericanos la proporcién del valor agregado en las manu-
facturas de bienes de consumo -alimentos, texiiles, vestuario-
duplica la observada en los paises desarrollados en tanto la
relacién se revierte al considerar las ponderaciones de las indus-
trias mds "modernas”.
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Las consecuencias principales de este proceso son, en esencia,
dos. La primera es que el déficit comercial de manufacturas sigue
siendo, en 1980 por ejemplo, considerablemente mayor que el
total del déficit comercial (Garcia, 1984). Entre 1970y 1981, las
exportaciones industriales de los paises de la regién aumentaron
a mdas del ocho por ciento anual, en délares constantes de 1975.
Sin embargo, aunque las importaciones manufactureras sélo lo
hicieron al 4.3 por ciento anual, el monto del déficit comercidl
de manufacturas aumenté en 40 por ciento para la regién en su
conjunto -en délares de 1975-y, de hecho, crecié entre 20y 157
por ciento en todos los paises para los que se conté con datos
confiables con la sola excepcién del Brasil®. La sumatoria de los
déficit anuales en el comercio de manufacturas durante la década
del 70 es superior al total de la deuda externa de la regién
(Garcia, 1984).

La otra consecuencia del patrén de industrializacién sustitutiva se
vincula a las crisis coyunturales recurrentes de las economias
latinoamericanas. En los periodos de répida sustitucién de im-
portaciones se genera una fuerte expansién del mercado interno
juntfo con aumentos en el empleo y los salarios en el sector
moderno; €l efecto multiplicador amplia el impacto inicial y se
presenta un periodo de crecimiento rdpido. Pero principalmente
los encadenamientos hacia atras (Hirschman, 1977) son limita-
dos porque el proceso de industrializacién en muchos de los
paises de la regién queds "trunco" (Fajnzylber, 1983) y la deman-
da potencial se filira al exterior en forma de importaciones de
bienes intermedios y de capital. Asi, toda politica de crecimiento
expande los requerimientos de divisas. En cuanto el crecimiento
supera la capacidad para importar, la restriccién de divisas
impone un periodo de estancamiento. En otras palabras, el
cardcter sectorialmente desintegrado del proceso de industriali-
zacién introduce un patrén de crecimiento ciclico que, via restric-
cion de divisas, tiende a exacerbar los periodos de estancamiento.
La crisis externa que actualmente enfrenta la regién latinoameri-
cana constituye el mds claro ejemplo de esto (Garcia, 1984).
Los demds errores fueron a nuestro juicio, de gran peso pero
presentan bajo riesgo de repeticidn. En efecto, durante los afos
50 y 60 muchos economistas latinoamericanos rechazaron varias
concepciones econémicas convencionales entre las que resaltan
tres. La primera es la nocién de ventajas comparativas; la
segunda es la idea de los riesgos que tiene la manipulacién
exagerada del sistema de precios; la tercera es el efecto de la
cantidad de dinero sobre los precios.

Tomados en conjunto, estos tres tipos de sesgos en el manejo
macroeconémico fueron tan importantes como los que se rese-
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fiaron en el punto anterior. Sin embargo, el aprendizaje efectua-
do reduce la probabilidad de su repeticién.

4. La prioridad omitida: La produccién de alimentos

Las estrategias de desarrollo seguidas en las Gltimas décadas no
prestaron atencién suficiente a la produccién de alimentos, lo que
redundé tanto en presiones adicionales sobre la balanza de pagos,
como en fuente de desequilibrios internos mediante alzas de
precios. La estrategia de industrializacién sustitutiva, al concentrar
los incentivos en zonas urbanas, discriminé en contra de la pro-
duccién agricola a través del deterioro de los precios relativos, de
las alzas de costos de productos nacionales industriales y de la
concentracién del crédito y la inversién. La estrategia mas apertu-
rista de la década pasada traté de solucionar las distorsiones en
el sistema de precios, pero la apertura indiscriminada mediante
rezagos cambiarios y reducciones arancelarias significé de hecho
una reduccién adn mayor que en el pasado en la produccién de
alimentos.

Las falencias en el disefio de politica econdmica deben ubicarse
ademds en el contexto estructural de largo plazo que se viene
registrando en términos de produccién, comercio y estructura de
la demanda por alimentos (Wells, 1984). Una de las causas, quizds
la mds importante cuantitativamente de la dependencia creciente
de la regién del capital extranjero, se encuentra en la caida
continua registrada en el excedente comercial de productos prlmc:-
rios en los Ultimos 30 anos y, en particular, en el comercio de
alimentos y materias primas. La regién registra un alto grado de
especializacién en producir dichos bienes, que constituyeron du-
rante largo periodo la fuente de divisas para generar las importa-
ciones de otros sectores. Ain cuando el deterioro de los precios
relativos de las exportaciones de dichos productos explica la
disminucién del excedente en los afos 50, a partir de comienzos
de la década del 60 el deterioro obedece al creciente desajuste
entre el crecimiento del quantum de exportaciones e importaciones
de alimentos y materias primas.
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Cuadro No. 3: INDICADORES BASICOS DE INDUSTRIALIZACION (délares americanos), 1978

Paises desarrollados

América Latina
Estados
México Chile Brasii  Argentina Venezuela Japén Francia Alemania  Unidos
1. PNB per cépita 1290 1410 1570 1910 2910 7280 8260 9580 9590
2. Distribucion del PIB 100 100 100 100 100 100 100 100 100
a) Agricuttura 11 10 " 13 -6 5 5 3 3
b) Industria 37 48 37 45 46 40 37 48 34
¢) (Manutactura) a/ (28) (38) (28) 37) (16) (29) (27) (38) (24)
d) Servicios 52 2 52 42 48 85 58 49 63
3. Distribucion del valor agregado
en manufactura b/ 100 100 100 100 100 100 100 100 100
a) Alimentos y agricuttura 21 18 15 17 29 8 13 9 12
b) Textil y vestuario 13 8 10 13 12 7 6 7 8
¢) Maquinaria y equipo de transporte 19 7 30 24 1" 36 35 33 3t
d) Productos quimicos 14 4 12 13 6 1" 8 1 12
¢) Otras manufacturas 33 63 33 33 42 38 3B 40 37
4. Estructura de las exportaciones ¢/ 100 100 100 100 100 100 100 100 100
a) Combustible, minerales y metales 32 83 10 1 97 1 6 5 6
b) Otros productos primarios 39 10 64 7 1 2 17 6 24
¢) Textil y vestuario 4 4 2 5 6 5 2
d) Maguinaria y equipo de transporte 6 1 9 - 56 38 48 43
e) Otras manufacturas 19 7 1" 13 2 36 33 3% 25
5. Estructura de las importaciones ¢/ 100 100 100 100 100 100 100 100 100
) Alimentos 13 14d/ 7 5 12 17 14 16 10
b) Combustibles 3 174d/ Kz} 16 1 4“4 21 17 30
¢) Otros productos primarios 8 4d/ 7 10 4 20 10 1 8
d) Maquinana y equipo de transporte 45 3 d/ 2% % 50 6 23 19 25
) Otras manufacturas 3t 34d/ % 33 33 13 32 37 27

Fuente: Garcia (1984).

& La industia manutacturera es parte del sector industrial, pero su participacién en el PIB se indica también aparte por ser caracteristicamente el elemento mas dindmico del sector industrial.

b/ Se refiere al afo 1976.

¢/ Se refiere al afio 1977.
d Estimacion a pariir de cifras oficiales publicadas en el Yearbook of International Trade Statistics de las Naciones Unidas, 1981.
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El desajuste mencionado, a su vez, estd determinado por la
interaccién de factores estructurales relativamente auténomos y
opciones de politicas adoptadas en la regién. Los primeros se
refieren a eventos ocurridos en los paises cornpradores y dentro
de la regién. En los paises de OECD, principales mercados de las
exportaciones latinoamericanas, se registra una desaceleracion del
consumo de alimentos y un sostenido crecimiento en la produccién.
Ello resulté en creciente autosuficiencia, exportaciones crecientes
de un cierto nimero de alimentos de zonas templadas y una caida
en las importaciones de alimentos provenientes de zonas tropica-
les. Asimismo, el cambio tecnolégico y la reestructuracion de la
industria en dichos pafses resulté también en una caida en el
crecimiento de las importaciones de materias primas a la vez que
los mismos lograron expandir las exportaciones de esos productos.

Dentro de la regién se registran también cambios estructurales
cuantitativos y cualitativos relativamente auténomos por obedecer
a tendencias generalizadas a nivel mundial. Por un lado, aumenta
la cantidad de alimentos demandados tanto por el crecimiento de
la poblacién como por el aumento del consumo de calorias por
persona. Por otro, se registra un cambio cualitativo en la compo-
sicién de la demanda debido al mayor ingreso por persona y a
cambios producidos en los gustos. Ello implicé6 una mayor partici-
pacién en el consumo de los alimentos producidos en zonas
templadas, que son justamente aquellos en que los paises desa-
rrollados registran crecientes excedentes exportables. De hecho, la
regién pasa crecientemente de una dieta basada en "maiz-tubér-
culos" a ofra de "trigo-carne".

Los cambios estructurales anteriormente sefalados se combinaron
con un pobre desemperio de la agricultura dedicada a producir
alimentos de zonas templadas. Ello obedecié en parte a falta de
politicas o, en muchos casos, como se seAalara anteriormente, a
politicas que desincentivaron la produccién de alimentos.

La crisis actual pone de manifiesto este desajuste de largo plazo
ya que afecta las importaciones de alimentos y materias primas
que constituyen, en la mayoria de los paises, un alto porcentaje
del total. La reduccién en el consumo sélo puede ser temporal,
pero la recuperacién del ritmo de crecimiento se enfrentard nue-
vamente con las restricciones impuestas por el comportamiento de
largo plazo en la disponibilidad de alimentos. Ello serd adn més
grave sila estrategia pretende solucionar los problemas de hambre
y bajos ingresos.

Las opciones teéricas que se presentan son multiples. En primer
lugar, podria esperarse que la restitucién de los niveles de finan-
ciamiento externo permita mantener la evolucién del pasado. Ello,
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por las razones presentadas a lo largo de este trabajo, parece
improbable. En segundo lugar, puede intentarse mejorar el saldo
comercial de alimentos y materias primas, sea mediante la expan-
si6n de las exportaciones o reduciendo la dependencia de la regién
de alimentos importados. El aumento de las exportaciones con-
fronta las tendencias adversas de los paises de OEDC por lo que,
aun si dichas economias se reactivan, las expectativas no son muy
optimistas. Cabe explorar asimismo, los mercados potenciales
representados por los paises de economias centralmente planifi-
cadas y los otros pafses en desarrollo. Sin embargo, otra via que
parece promisoria es la de satisfacer importaciones de alimentos
por produccién nacional.

En tercer lugar, podria concebirse una estrategia de industrializa -
cién basada tanto en la expansién de las exportaciones de manu-
facturas como en la sustitucién de las importaciones de dichos
productos, pudiéndose generar por esta via los excedentes de
divisas requeridos para financiar la expansién del consumo de
alimentos. La magnitud de la expansién del excedente comercial
de productos manufactureros es tal que tampoco parece factible
basarse exclusivamente en este tipo de estrategia. Por Oltimo,
puede explorarse fambién la expansién del comercio intrarregional
de alimentos.

Es evidente que la estrategia deberd en definitiva combinar las
distintas opciones expuestas. Sin embargo, la misma deberd otor-
gar especial atencién a las posibilidades de sustitucién de impor-
taciones de alimentos y materias primas. Este aspecto debe recibir
atencién al igual que la estrategia de industrializacién. Ademds,
no existe razén a priori de que ambas deban ser contradictorias.
Por el contrario, como se argumentard mdas adelante, un programa
exitoso de sustitucién de importaciones de productos agricolas de
zonas templadas tiene un papel importante a desempenar en el
fortalecimiento de la base industrial de la regién. Una mejora en
la oferta interna de alimentos reducird la restriccién externa sobre
la actividad econémica y la presién inflacionaria, permitiendo con
ello alcanzar un mayor ritmo de crecimiento con mayor estabilidad.
Ademds, la mayor articulacién industrial buscada permitira en
definitiva transmitir hacia atrds y hacia adelante, aumentos de la
demanda para productos manufacturados producidos interna-
mente.

5. Nuevas y redefinidas tareas del Estado

La crisis impone nuevas tareas a ser asumidas por el Estado dada
la situacién deteriorada en que se encuentra el sector privado
nacional y a las perspectivas de entradas de nuevos capitales
extranjeros por la via de la inversién directa. De hecho, en un cierto
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numero de paises de la regién el Estado debié intervenir para evitar
la quiebra del sistema financiero frente a la incapacidad de
recuperacién de sus colocaciones. En la mayoria de los casos, el
Estado debié asumir la deuda privada, que habia sido contratada
sin su garantia, como parte de los requisitos de la renegociacién
de la deuda externa. Ello implicé que en muchos casos el Esiado
se encuentre indirectamente manejando también empresas pro-
ductivas anteriormente pertenecientes al sector privado. Lo mismo
ocurre con la formulacién de politicas, en particular aquellas
relacionadas con el mercado de divisas. De una situacién de
excedentes financieros internacionales se pasa a la aguda escasez
actual, lo que obliga a intervenir en las operaciones de cambio en
el corto plazo y en el manejo directo e indirecto del comercio
exterior en el plazo mas largoe.

A las tareas derivadas de la emergencia se suman carencias
registradas en el largo plazo y que ya el Estado venia asumiendo
crecientemente. Ellas se refieren a la dotacién de servicios bdésicos
{educacién, salud, previsién social y vivienda) y a la participacién
promotora en actividades productivas que requieren inversiones y
periodos de maduracién dificilmente atractivos para la iniciativa
privada nacional. Esta tendencia llevé a una expansién creciente
del tamano del Estado y dio origen a serios cuestionamientos por
sus efectos tanto financieros como reales. En varios pafses incluso,
el auge temporal de mitad de la década pasada fue utilizado para
reducir la actividad del Estado consistente con el objetivo de
otorgar un papel mds activo al mercado como asignador de
recursos y al sector privado como agente econémico.

Lo anterior puede inducir a pensar que el Estado debe también
desempefiar un papel creciente como empleador en el futuro. Sin
embargo, la evidencia disponible sugiere que este no serfa el caso
excepto en unos pocos pafses donde el proceso de disminucién del
Estado avanzé demasiado. Por el contrario, si no se altera el
financiamiento publico crecientemente la expansién del Estado se
verd limitada por la necesidad de mantener los déficit fiscales en
niveles compatibles con el mantenimiento de los equilibrios ma-
croeconémicos bdésicos. Por ello, las decisiones en este campo
deben ir acompanadas de claras decisiones sobre ingresos fiscales,
que generalmente involucra reformas tributarias y politicas realis-
tas de tarifas publicas.

En rigor, la escasa informacién sobre empleo publico permite
observar que la participacién del mismo en el empleo total en 1980
es similar a la que existia en 1960 en los paises de OECD, siendo
del 18.3 por ciento (Echeverria, 1984). Pero la participaciéon en el
empleo urbano y particularmente en el empleo en los sectores
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modernos, excede largamente los registros actuales de los paises
desarrollados. Asimismo, en cuatro de cinco paises para los que
se conté con informacién (Costa Rica, Panamd, PertG y Venezuela)
el empleo publico se expandié en las Ultimas dos décadas a tasas
superiores al crecimiento de la fuerza de trabajo no agricola. Se
destacan, ademds, dos tendencias. La primera hacia una mayor
descentralizacién y la segunda, hacia una mayor participacién del
empleo en servicios sociales y en empresas publicas. Por el con-
trario, el quinto pais que se analizé (Chile) muestra una marcada
reduccién en el empleo publico a partir de 1973, que se concentra
en particular, en las entidades de fomento y en las empresas
publicas.

Tampoco parece factible la estrategia inversa usualmente postula-
da de reducir el empleo pUblico como mecanismo de reduccién
del gasto publico. Es obvio que ante situaciones de contraccién
generalizada como la actual, tal comportamiento agrava la situa-
cién de desempleo como la comprueba el andlisis del periodo
1980-83. Aquellos paises que operaron prociclicamente en cuanto
al empleo publico, registraron mayores tasas de desempleo que
los que optaron por politicas inversas (Echeverria, 1984). Pero adn
en el largo plazo parece dificil implementar una politica en esta
direccién. Baste recordar que el sector publico ocupa dos tercios
de los profesionales y técnicos de la regién y mas empleados que
el sector privado para reflexionar sobre el tipo de alteraciéon que
se requeriria en la estructura ocupacional. Asimismo, si el Estado
asume las tareas que implican garantizar el bienestar de la pobla-
cién, aun cuando deba hacerse con eficiencia, ello requiere de
altos niveles de ocupacién. Cabe senalar, por ejemplo, que en
1980 en Argentina el 13.8 por ciento del empleo publico estaba
representado por el personal docente y que las remuneraciones de
los servicios educativos constituian el 31.4 por ciento de las
remuneraciones del gobierno general del Perd en 1981.

C. AGENDA PARA UNA ESTRATEGIA DE
RE!NDUSTRIALIZACION

1. Los objetivos

Escapa a las posibilidades de este trabajo intentar definir de
manera detallada los distintos elementos que debieran intervenir
en la definicién de la estrategia que aborde los problemas de largo
plazo sefalados en la seccién anterior. Ello, no obstante, puede
resultar de utilidad avanzar en el esclarecimiento de algunos temas
que deben ser componentes importantes de la agenda de discusién
que, sin duda, tendrd lugar en el futuro cercano. En particular, la
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reorientacién del proceso de industrializacién adquiere una impor-
tancia fundamental y por lo tanto, conviene explicitar los objetivos
que el mismo deberia perseguir, algunos aspectos que debiera
incorporar y, finalmente, algunas ideas generales sobre los instru-
mentos a uftilizar.

Dado el diagnéstico existente sobre las debilidades que presents
en el pasado el sector industrial, los principales objetivos del
proceso de industrializacién deberian contemplar al menos los
siguientes. En primer lugar, el sector industrial deberia desempedar
el papel de motor del crecimiento. En segundo lugar, se requiere
que él mismo contribuya a la generacién directa de empleo y en
particular, a inducir altos niveles de empleo productivo indirecto.
En tercer lugar, deberia también atenuarse la dependencia de
insumos y bienes de capital importados a fin de evitar las fluctua-
ciones recurrentes registradas. En cuarto lugar, la industria manu-
facturera deberia asegurar la produccién eficiente y la
disponibilidad adecuada de bienes de consumo bésico. Por Gltimo,
la misma deberia enfrentar al desafio tecnolégico que presenta la
incorporacién y difusién de nuevas tecnologias.

2. Criterios de seleccion y uso de instrumentos

Antes de abordar algunos temas que deberdn incorporarse a la
agenda para la formulacién de una estrategia de reindustrializa-
cién, quisiéramos destacar dos aspectos. El primero se refiere a la
necesidad de ser selectivos y el segundo, a la de utilizar los
instrumentos mds adecuados para los propésitos que se buscan.

La necesidad de selectividad resulta de la limitacion de recursos
disponibles y del convencimiento existente de que la especializa-
cién en un grupo més reducido de actividades, permite profundizar
el proceso de adquisicién de ventajas comparativas dindmicas. El
problema radica en determinar cuéles deberian ser los criterios
que permitan seleccionar algunas actividades y descartar ofras. Al
respecto, las perspectivas del mercado internacional en el futuro
cercano sugieren la necesidad de otorgar al mercado interno un
pape!l importante en la definicién de prioridades. Asimismo, si se
persigue implementar una estrategia que facilite un mayor acceso
para los grupos mds pobres de la poblacién, el abastecimiento de
consumos bésicos introduce un criterio de importancia. A partir de
esta concepcién pueden identificarse las actividades de produccién
de bienes de consumo bdésico finales asi como también, de acuerdo
a lo sefialado anteriormente, asegurar una mayor integracién
vertical tanto por la via de produccién de materias primas como
de bienes de capital.

Complementaria o alternativamente, habria que analizar la intro-
duccién del criterio de generacién de divisas como ordenador para
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seleccionar actividades a apoyar. Esindudable que las necesidades
de divisas continuardn siendo muy fuertes en el futuro y, ademads,
que o pesar del menor dinamismo previsible en la economia
mundial, América Latina ha demostrado ya su capacidad de
aumentar sus exportaciones no tradicionales en la década pasada.
Ello lleva por necesidad y por estrategia, a otorgar también una
alta prioridad a la produccién de bienes que puedan ser exporta-
dos. Este tipo de orientacién no debe, al igual que el anterior,
restringirse sélo a la produccién de bienes finales sino que puede
concebirse también como el desarrollo integrado de sus distintos
componentes.

En relacién con el segundo aspecto, esto es la seleccién de
instrumentos y el uso mds adecuado de los mismos, la experiencia
de América Latina invita a reflexionar y prestar especial atencién
a no repetir errores cometidos en el pasado. En particular, los
vaivenes entre proteccién exagerada y apertura indiscriminada han
producido efectos negativos que generalmente se tradujeron en
uso de instrumentos con diferente propdsito que para el que
estaban disefiados. Ello lleva a tomar posiciones sobre temas que
histéricamente han sido motivo de discusiones profundas: el nivel
de proteccién y en particular, el nivel de las tarifas y la politica
cambiaria y, por ofro lado, el uso de otros instrumentos de
promocién, en particular de la politica de subsidios.

Estos temas deben ser analizados en profundidad pero queda claro
que los extremos han producido efectos negativos y que se reque-
riré una combinacién de los diversos instrumentos disponibles.
Asimismo, inherente a la propia definicién de la adquisicién de
ventajas comparativas dindmicas, serd necesario concebir criterios
de temporalidad en el uso de los mecanismos de proteccién y de
promocién. Si el criterio de adquisicién de ventajas comparativas
dindmicas supone un proceso de aprendizaje, las actividades que
se protejan o fomenten deben, en un plazo razonable, ser capaces
de demostrar su viabilidad sin recurrir a medidas de excepcién.

3. Algunos criterios ordenadores del
prozeso de reindustrializacion

Es evidente, como se sefalé anteriormente, que el abordar los
multiples objetivos sefialados, constituye una tarea muy ambiciosa.
No obstante, conviene destacar algunos elementos que deberian
tenerse en cuenta en la formulacién de la estrategia de reindus-
trializacién. En particular, se analizardn tres. La necesidad de
integrar verticalmente la industria, la relacién que debe existir entre
la politica agricola y la industrial y, por Ultimo, la necesidad de
anticipar el cambio tecnolégico que esté ocurriendo en la actuali-
dad.
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a) La integracién de la industria

El diagndstico efectuado senala que la desarticulacién de la
industria es uno de los elementos importantes que ha determina-
do que parte de los efectos indirectos no pueda ser materializada
y que la misma est¢ aln sujeta a una alta dependencia del
exterior. Por ello, cualquiera sea la estrategia que se defing,
resulta importante concebir el proceso de industrializacién abase
de sistemas integrados de producciéon. Dicha concepcidén permi-
tirfa definir no sélo actividades que producirian un determinado
bien final, sino también programar una mayor produccién na-
cional de materias primas y bienes de capital requeridos para la
produccién del bien seleccionado.

La integracién de la industria tendria una clara contrapartida, no
sélo en términos de los efecios de produccién, sino también en
cuanto a su impacto sobre la generacién de empleo. Ello permi-
tiria ademd&s maximizar los lamados multiplicadores de empleo
industrial que segun estudios efectuados (Garcia y Martdn, 1982)
oscilaban de acuerdo ala estructura vigente en ese entonces entre
1.9 en Guatemala y 3.5 en Brasil. Conviene sefalar que ésta es
una estimacién de minima de los multiplicadores porque se
considera Unicamente el efectc de enlace hacia atrdsy se calcula
sobre la base del grado de integracién existente.

La mayor arficulacién intra e intersectorial permitiria ademds
compensar algunos inconvenientes que pudieran derivarse de la
necesaria selectividad que debe introducirse ‘en cuanto a las
actividades susceptibles de promover. Asi, si bien parece haber
consenso en que la diversificacién extrema presenté numerosos
inconvenientes, los criterios de seleccién de un nimero reducido
de actividades pueden introducir sesgos en el desarrollo futuro.
En particular, por ejemplo, si la industria manufacturera se
concentra en la produccién de algunos bienes finales donde el
progreso técnico es mds limitado que en la produccion de bienes
de capital o intermedios y cuya capacidad de generacién de
aprendizaje y por ende, de endogeneizacién de dicho progreso
pueda ser mdsrestringida, el resultado podria significar un menor
dinamismo en el largo plazo y podria perpetuar diferencias de
productividad a nivel internacional en contra de los paises de la
regién. Al concebir el proceso de reindustrializacion como la
generacién nacionc! de los diversos componentes se estaria
minimizando este tipo de distorsion.

b) La integracién agricola-industrial
La necesidad de incorporar alta prioridad a la produccién de

alimentos, lo que necesariamente debe hacerse en estrecha relacién
con el desarrollo de su procesamiento, otorga gran importancia a
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la articulacién que debe existir entre el desarrollo industrial y e
desarrollo agropecuario. Esto es una consecuencia natural de
concepto de integracién. En efecto, el aumento de la producciér
de alimentos proporcionard insumos para la industria alimenti.
cia, disminuyendo asi la dependencia con el exterior. Sin embar.
go, la mayor arficulacién industria-agricultura no puede limitarse
a la provisién de materias primas. Por el contrario, existe ur
campc importante para avanzar también en la relacién reciproce
de provisién de insumos y bienes de capital para la agriculturc.
Ademds, existe un amplio espacio para la produccién de bienes
de consumo bdsico en zonas rurales (alimentos, algodones y
lanas, madera, etc.), especialmente aquellos en que la pondera-
cién del costo de transporte disminuye después de haber sido
manufacturado. También deberia analizarse la posibilidad de
preducir insumos para obras piblicas y la formacién de talleres
de reparacién y mantenimiento. La localizacién de este tipo de
industrias en zonas rurales tendria un doble impacto positivo
sobre la situacién de los grupos mds pobres de la poblacién. Por
un lado, generaria empleo productivo y por ofro, pondria una
amplia gama de bienes de consumo bdésico a disposicién del
mercado local.

c) El desafio tecnolégico

Existe consenso sobre la necesidad de desarrollar una politica
tecnolégica en el contexto de una estrategia de reindustrializa-
cién. Dicho consenso aumenta hoy dia teniendo en cuenta el salto
tecnolégico que se estd produciendo a nivel mundial. En particu-
lar, en los Gltimos afos se han registrado avances en diversos
campos como la microcomputacién, la robotizacién y la bioge-
nética que han "revolucionado” el funcionamiento de las econo-
mias centrales y que se han estado progresivamente trasladando
a los paises de la periferia y en particular, a los més desarrollados
de la América Latina. Este tipo de cambio tecnolégico se suma
al que ya se venia registrando a partir de la primera crisis del
petréleo y al que sélo pocos paises de la regién prestaron debida
atencién. Este tema abre una discusién multifacética que deberfa
ser abordada con alta prioridad.

Al respecto surgen interrogantes tanto relacionadas con la politica
global como mds especificas al mercado de trabajo. Si bien
todavia el conocimiento del efecto de las nuevas tecnologias
sobre el mercado de trabajo es todavia limitado, de los estudios
disponibles pueden anticiparse algunas conclusiones (Tokman,
1984). En primer lugar, la nueva tecnologia genera mayores
niveles de productividad, tanto del capital como del trabajo. En
segundo lugar, la mayor productividad por persona implicard
menores niveles de empleo. En tercer lugar, se producird un
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cambio en las calificaciones requeridas, en el sentido que se
sustituye mano de obra no calificada por personal con mayor
calificacién. Asociado a esta sustitucién es probable que ocurran
cambios en los salarios medios y en la estructura de los salarios.

Lo anterior afectard no sélo la politica industrial en general, sino
también politicas mds especificas como la de formacién y las de
ingresos. Surgen diversas interrogantes como si deberé reentre-
narse al personal ya ocupado o por el contrario, si la educacién
formal deberd incorporar la ensefianza de la nueva tecnologia
de manera que los nuevos entrantes al mercado de trabajo
puedan manejaria. Se desconocen los efectos que tendrd el
cambio tecnolégico sobre distintos segmentos del mercado de
trabajo. En particular, sobre aquellos que ya han pasado, por
edad, las posibilidades de reentrenamiento; o sobre las mujeres,
que se concentran en tareas que son rdpidamente desplazadas
por la infroduccién de estas innovaciones tecnolégicas.

Interrogantes igualmente importantes surgen al considerarse los
aspectos globales. El salto tecnolégico puede implicar en cierta
medida redefinir el concepto de ventajas comparativas e incidir
sobre los criterios de especializacién internacional y, por consi-
guiente, en la divisién internacional del trabajo. Asi, la especia-
lizacién a base de produccién o elaboracién de materias primas
qgue orientara la asignacién internacional de actividades, fue
modificada, a raiz de los procesos de industrializacién sustitutiva,
por la introduccién de otros criterios de especializacién industrial.
El proceso de aprendizaje relativizéd el criterio de asignacién de
recursos en términos estdticos y aumenté la aceptacién de con-
siderar las ventajas comparativas en términos dindmicos. Sin
embargo, la determinacion de qué tipos de actividades promover
o qué tipo de aprendizaje efectuar, se ve seriamente influenciada
por el répido cambio que estd ocurriendo en las economias
centrales.

Ello hace necesario no sélo analizar el tipo de cambio tecnolégica
que estd ocurriendo y sus efectos, sino también definir algunos
aspectos centrales. En particular, deberd analizarse cudl seré la
posicion de los paises de la regién frente a la generacion e
incorporacién de las nuevas tecnologias. Cudl es la posibilidad
de efectuar desarrollos tecnolégicos autébnomos o por el contra-
rio, cudl es la politica de importacién y adaptacién que debe
adoptarse. Dicha importacién debe ser regulada y controlada o
debe dejarse libre la penetracién del nuevo progreso técnico.
Dadas las impertfecciones existentes en el mercado de tecnologia,
particularmente de la més reciente, este tema lleva también a
rediscutir el tratamiento de las patentes y los registros de marcas
y, en particular, el de la inversién extranjera.
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En definitiva, se reabre el debate sobre aspectos que ya se han
analizado en décadas pasadas, pero bajo la perspectiva del
cambio tecnoldgico actual. La importancia de este debate radica
en que como resultado del mismo, puede alterarse significativa-
mente la orientacién del proceso de crecimiento de los paises de
la regién.

Notas

1. Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, México, Pery, Uruguay y
Venezuela; los paises con capacidad de maniobra que no
apelaron explicitamente a politica de atraso cambiario en este
periodo fueron Brasil, Colombia y Paraguay. Los demés paises
fueron clasificados en le capitulo |l como economias pequenas
y abiertas.

2. Notese que la razén principal por la cual los medelos moneta-
ristas dieron resultados prdcticos tan distintos de los teéricos fue
que ellos suponen que hay flexibilidad a la baja de todos los
precios.

3. Argentina, Colombia, Chile, Ecuador, México, Panamd, Perd y
Venezuela.
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CAPITULO V

POLITICAS DE
AJUSTE ESTRUCTURAL
Y DEUDA SOCIAL”

De lo expuesto se deduce que no existe un modelo Unico de
politicas de ajuste estructural externo e interno. La heteroge-
neidad que muestran las situaciones nacionales y sus correspon-
dientes puntos de partida -la diferente capacidad institucional
alcanzada por los paises en las dreas claves para la ejecucion de
un programa de ajuste estructural, los distintos perfiles de los
agentes que puedan liderar y participar en dicho proceso, asi como
las diferencias de magnitud y caracteristicas de los desajustes
externo e interno -apuntan a la necesidad de definir politicas
diferenciadas. Por ofra parte, como se evidencié, es preciso consi-
derar que la mayoria de los paises afectados deberd enfrentar
dreas-problema comunes.

En esta parte, antes que disefar un programa de ajuste estructural
en los planos externo e interno, se irén planteando los lineamientos
de politica destinados a enfrentar las dreas-problema comunes,
vinculadas a los desajustes externo e interno en el mediano plazo.
Los efectos tanto de los choques externos y de la crisis internacional
como de las consecuentes politicas contractivas de estabilizacion
han generado -en la mayoria de los paises- una situacién que debe
ser considerada como limite en términos de la agudizacién de sus
respectivos desajustes internos. De alli que los criterios bésicos
(OIT, 1985) que orientan la definicién de los lineamientos mencio-
nados consistan en: (i) la necesidad de desarrollar acciones para
reducir la deuda social o el desajuste interno en lo referente a
empleo, salarios y a la satisfaccién de las necesidades baésicas de
la poblacién; (i) el carécter expansivo que debe adoptar el ajuste
estructural externo, para permitir la reduccién del desajuste inter-
no.

Ademds, la conciliacién de los esfuerzos para aumentar y reorien-
tar la inversidn, asi como para mejorar simultdneamente la situa-
cidn del empleo, los salarios y de las necesidades bdsicas, deberd
ser objeto de una amplia negociacién entre los actores sociales.
Por ello se postula que la viabilidad de una politica de ajuste

* Estractado de PREALC 1987, Ajuste y deuda social - un enfoque estructural
(Santiago, PREALC) paginas 73-91.




POLITICAS DE EMPLEO

estructural expansivo y distributivo como la propuesta seré mayor
cuanto més elevado sea el grado de consenso social en torno a las
decisiones cruciales inherentes a la implementacién de la misma.

CRECIMIENTO Y
PROCESO DE INVERSION

A. CRECIMIENTO Y REORIENTACION
DE LA INVERSION

Como se expusiera en el capitulo anterior, la intensidad con que
se manifiesta el desajuste interno establece como precondicién
necesaria la puesta en prdctica de un reajuste estructural externo
de cardcter expansivo. A su vez, este proceso implica una fuerte
elevacion de la inversién, asi como claridad respecto a su destino,
para remover estructuralmente la restriccién externa en un plazo
que, de acuerdo a las experiencias recientes, dificimente serg
inferior a cinco anos.

En el sentido anotado, el esfuerzo de inversién no sélo deberé
orientarse hacia lineas seleccionadas de produccién sustitutiva y/o
de exportaciones e infraestructura de apoyo, sino ademds, dentro
de las mismas, deberd concentrarse en aquellas que presenten una
respuesta més eldstica (sustitucién con demanda interna creciente
o exportaciones de bienes hacia mercados mds accesibles y con
precios externos mds altos). Un esfuerzo de inversién concentrado
en actividades sustituidoras y/o exportadoras y diversificado en las
lineas de mds rdpido rendimiento en materia de chorro neto de
divisas, contribuird a elevar tanto la productividad de la inversién
-aumenta la relacién incremental producto-capital- como la gene-
racién de divisas. Como se indicé, la remocién de ambas restric-
ciones es crucial para acelerar el ritmo de creacién de empleos en
las actividades modernas. (AUn cuando éstos no son los Unicos
factores ya que también las politicas que inciden sobre la intensi-
dad de uso de mano de obray la elasticidad empleo-producto -por
ejemplo, el rol clave de la pequefa y mediana empresa- afectarén
dicho ritmo).

En la prdctica, esto implica adoptar un criterio de balance de
divisas y empleo para la evaluacién de los proyectos de inversién.
Esto es, los proyectos seleccionados serdn aquellos que aseguren
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la mayor generacién (directa e indirecta) de divisas o un mayor
ahorro neto de las mismas. En tanto se trate ademds de proyectos
con una alta productividad de la inversién, con la aplicacién de
este criterio se privilegiardn los que tengan los mayores efectos de
encadenamientos (directos e indirectos) sobre la produccién y el
empleo. Para que este proceso de evaluacién de proyectos sea
viable, el foco de atencién no debe ser sélo el proyecto individual,
sino el subconjunto de actividades que integradas al mismo confi-
guran un "nicleo o bloque técnico” (principales sectores abastece-
dores y eventuales demandantes directos e indirectos). Esto implica
prestar igualmente atencién a las inversiones adicionales o margi-
nales requeridas para la movilizacién del "nidcleo técnico". En este
sentido, cada proyecto que se priorice puede ser visualizado como
un elemento "activador” o "movilizador" del nucleo técnico en el
que se inserta.

Aun cuando las ventajas comparativas estaticas no tienen por qué
desconocerse, es importante percibir que lo expuesto previamente
implica adoptar un criterio de ventajas comparativas dindmicas
para maximizar la generacién de divisas y de empleo en el
mediano plazo.

Los elevados volumenes de inversién involucrados en el ajuste
estructural implica para muchos de los paises analizados aumentar
entre un 50 y un 100 por ciento los coeficientes de inversién
registrados en el afo 1984 en un plazo no inferior a cinco afos.
Asimismo, la selectividad y precisién requeridas para proceder a
orientar la inversién exigen considerar como aspectos cruciales los
relacionados tanto con las decisiones de inversién, como con los
recursos necesarios para llevarla a cabo.

DECISIONES DE INVERSION,
INCENTIVOS Y AGENTES

Respecto a las decisiones de inversién, una reorientacién de la
misma en la direccién expuesta demanda como condicién necesa-
ria -no suficiente- un reordenamiento de los precios relativos e
incentivos para generar tasas de rentabilidad adecuadas en los
sectores de la produccién de exportables y/o sustitutiva de impor-
taciones. En este sentido, la defensa de la generacién de empleos
productivos sugiere que serd necesario, por un lado, mantener un
nivel razonable de proteccién efectiva -tarifas y tipo de cambio
real- que evite el desencadenamiento de procesos desactivadores
y, por el otro, utilizar mecanismos de compensacién a los expor-
tadores para reponer los mayores costos que representa la protec-
cién efectiva en el componente directo e indirecto de insumos
importados. Descensos rapidos y/o a niveles muy bajos de la
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proteccién nominal tienen efectos fuertemente negativos, no sélc
sobre el empleo sino, ademds, sobre la factibilidad de realizar unc
reestructuraciéon expansiva.

Antes que utilizar el descenso generalizado de la proteccién parc
eliminar el sesgo antiexportador del sistema de incentivos, sert
preferible estimular el esfuerzo exportador con medidas de politicc
apropiadas tales como: créditos, reposicién de tarifas en compo.
nentes importados, incentivos especiales, acceso a mercados vy,
sobre todo, tipo de cambio real. Por otro lado, para muchos pafse:
el descenso en la tasa de interés real interna constituye un requisitc
para aumentar la inversién. Dada la vinculacién entre los merca:
dos financieros interno y externo, dicho descenso demandard de
medidas especiales si se desea evitar una fuga de capitales. A
medida que la disponibilidad de divisas vaya aumentando comc
resultado de los procesos de ajuste estructural externo, mayor seré
el espacio que tendrdn los paises para operar en este plano.

Sobre el tema de incentivos a exportaciones y sustitucién de
importaciones, conviene recordar la experiencia de Brasil en las
Gltimas décadas. Tal como se expone en PREALC (1986b), en ese
pais los estimulos a las exportaciones manufactureras incluian: (i)
una politica de tipo de cambio realista; (ii) exenciones de impuestos
indirectos sobre la produccién exportada, contabilizadas come
créditos fiscales; (i) concesién de financiamiento a tasas de interés
subsidiadas; (iv) programas especiales de incentivos a inversiones
orientadas total o parcialmente a exportaciones; y (v) exenciones
arancelarias para el equipamiento y maquinaria requeridos por
dichas inversiones. Estas medidas, implantadas en un contexto
favorable de comercio internacional, hicieron posible un elevado
crecimiento de las exportaciones, cuyo valor pasé de US$ 1595
millones en 1965 a US$ 7951 millones en 1974 y a US$ 27005
millones en 1984. A su vez, la participacién de los productos
manufacturados en las exportaciones totales crecié desde un 18
por ciento en 1965 a un 41 por ciento en 1974 y hasta un 69 por
ciento en 1984.

La profundizacién del esfuerzo sustituidor brasilefo constituyd una
respuesta al primer aumento de precios del petréleo, materias
primas y equipos que elevé el déficit comercial del pais desde US§
800 millones en 1973 a US$ 6217 millones en 1974. Los respon-
sables de la politica econémica durante ese periodo decidieron
orientar la sustitucién de importaciones en direccién a la produc-
cién de bienes de capital e insumos industriales: cemento, metales
no ferrosos, siderurgia, energfa hidroeléctrica, alcohol, petréleo,
comunicaciones, papel y celulosa, etc. Para financiar este esfuerzo
se utilizaron recursos del sistema financiero internacional privado,
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que en dicho periodo se caracterizaba por su afluencia. Con
relacién alos aspectos institucionales del programa de inversiones,
es preciso destacar que la responsabilidad de las decisiones de
inversién asi como la ejecucién de los grandes proyectos recayd,
en su mayor parte, en las empresas estatales o mixtas.

Diez anos mas tarde, en torno al ano 1984, la maduracién de estos
proyectos, conjuntamente con el esfuerzo exportador, permitié al
Brasil no sélo superar la contraccién de 1981-83, sino ademds
alcanzar un superdvit comercial en lo balanza de pagos, i.e.,
"excedente estructural en la balanza de pagos". Esto Gltimo permi-
tir4 a ese pafs alcanzar en el futuro inmediato un elevado ritmo de
crecimiento econémico autosustentado.

De la experiencia expuesta, conviene destacar: (i) el rol del Estado
en la fijacién de incentivos y su participacién en la toma de
decisiones y ejecucidn de la inversién; (i) el elevado endeudamien-
to externo en que se incurre a partir de 1974 fue utilizado en el
desarrollo de la produccién de exportables netos, lo cual contribu-
y6, una década mds tarde, a la superacién dela restriccién externa;
(iii) el proceso descrito coloca al pals en un nuevo plano de
desarrollo industrial, con actividades productoras de bienes de
consumo, bienes de capital e insumos industriales bdsicas moder-
nos y competitivos a nivel internacional.

Como se desprende de la experiencia brasilefia, el establecimiento
de un sistema de precios relativos e incentivos apropiados es una
condicién necesaria -como se expusiera- pero no suficiente para
llevar a cabo un proceso de ajuste estructural externo exitoso.
Ademds de rentabilidad, se necesitan agentes y capacidad empre-
sarial para liderar un proceso de fuerte aumento y reorientacién
de la inversién. Al respecto, conviene recordar que no todos los
paises de la Regién tienen un empresariado con la decisién de
tomar el riesgo de los numerosos proyectos de largo plazo que
demanda la reestructuracion de la produccién. Mdés ain, los paises
que poseen un empresariado con dichas caracteristicas vienen
saliendo de la crisis mds profunda que registra la Regién desde
1930, después de haber implementado politicas de estabilizacién
y ajuste de corto plazo a la restriccién externa que afectaron
negativamente las decisiones de produccién e inversién. Esta
situacién, unida a las perspectivas de los escenarios econémico y
financiero internacional, introducen un elevado grado de incerti-
dumbre respecto al futuro, el cual podria tender a agudizar el
cardcter cortoplacista de la reaccién empresarial (Garcia y Tok-
man, 1985).

En este contexto, el rol del Estado no se deberd limitar al estable-
cimiento de un sistema de incentivos apropiados, sino fundamen-
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talmente a generar credibilidad en sus politicas y a reducir la
incertidumbre. En las condiciones indicadas, la futura ampliacién
y reorientacién de la inversién privada demandard acciones de
concertacién entre el Estado, el sector privado nacional y el sector
privado extranjero. Mediante la concertacién, se irdn decidiendo
el sistema de incentivos, el monto y destino de la inversién, asf
como las formas de su financiamiento. Complementariamente, el
propio sector publico deberd asegurar que las empresas publicas
realicen los esfuerzos de inversién convenidos para cumplir con los
objetivos del proceso de ajuste estructural introduciendo y/o man-
teniendo en dichas empresas criterios de eficiencia de mediano
plazo, lo cual implica abandonar la practica actual de utilizar a
dichas empresas para resolver problemas de cardacter coyuntural.

En consecuencia, esta proposicién antes de postular la implanta-
cién de un intervencionismo estatal que ahogue las posibilidades
de inversiéon privada, destaca las capacidades de liderazgo vy
negociacién permanente que debe poseer el sector publico para
-con el apoyo de la concertacién y de un sistema de incentivos
adecuado- reorientar las decisiones de inversién privada y la
politica de inversién publica, en la direccién de un ajuste estructural
externo de cardcter expansivo.

AJUSTE
ESTRUCTURAL EXTERNO

A. RECURSOS EXTERNOS E INTERNOS
PARA EL CRECIMIENTO DE LA INVERSION

La necesidad de priorizar un reajuste estructural expansivo para
reducir la deuda social -en condiciones de restriccion externa-
implica prever acciones referidas prioritariamente a: (i) conseguir
la maxima reduccién posible en los pagos de intereses de la deuda
externa en relacién a las exportaciones; (ii) obtener un significativo
aumento de créditos externos.

En las actuales condiciones es preciso enfatizar que para los pafses
de América Latina es précticamente imposible iniciar un proceso
de reajuste estructural expansivo sin contar con nuevos créditos
externos, asi como con una reduccién en los pagos de los intereses
de la deuda externa. Cualquier ejercicio aritmético simple sugiere
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que -de no cumplirse esas condiciones- muchos de los paises
estarian dentro de diez afos en una situacién peor que la de
precrisis y con una deuda externa mayor. En este contexto, la
pregunta es écudl seria el sentido de adoptar politicas econémicas
de ajuste que conduzcan a dicho escenario?

Si se acepta el principio de co-responsabilidad en el origen del
endeudamiento externo, en la actualidad se necesitaria la dispo-
sicién por parte de los gobiernos de los paises, tanto acreedores
como deudores, para implementar férmulas que asuman dicha
realidad. Es probable que ello demande nuevas formas de nego-
ciacién de ia deuda externa, en las cuales, ademds de la banca
privada, se tengan en cuenta, por ejemplo, los intereses de los
gobiernosy de las empresas que exportan a la regién. En definitiva,
es imposible pretender realizar un proceso de ajuste estructural
expansivo en paises que llevan varios anos transfiriendo recursos
reales a las economias mdés desarrolladas, sin obtener nuevos
créditos externos para contribuir al financiamiento de dicho pro-
ceso.

El segundo aspecto se relaciona con la disponibilidad de recursos
internos. Como se ha enfatizado, la adopcién de una politica de
reajuste estructural externo implica aceptar que la inversién global
deber4 crecer mds répidamente que el producto. En estas condi-
ciones, el consumo agregado deberia crecer mds lentamente que
el producto, para generar incrementalmente mayores recursos
internos que puedan ser destinados a inversién. En la préctica, la
generacién de recursos internos para financiar la inversién es un
problema que se resuelve no sélo estableciendo las politicas de
precios relativos correctos y orientando la politica de salarios por
el crecimiento de la productividad. En realidad, dadas la muy baja
participacién de los salarios en el producto -a que se hiciera
referencia en una seccién previa- y la diversidad de situaciones de
endeudamiento con el sistema financiero interno, cualquier disefio
de politica de elevacién del ahorro interno tendrd que prestar
atencién a: (i) la magnitud relativa y destino de los mdargenes de
ganancia empresariales; (i) el comportamiento de los salarios en
relacién con la productividad; (iii) la incidencia de los intereses de
la deuda interna en los mdrgenes de ganancia empresariales; (iv)
los grados tanto de eficiencia con que estd operando el sistema
financiero como de captacién de recursos liquidos del mismo. Estos
son los temas prioritarios para un proceso de negociacién del cual
emerjan las politicas para generar los recursos internos en una
magnitud y composicién compatibles con los requerimientos del
ajuste estructural.
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Desde el punto de vista del ahorro puiblico, el instrumental pro-
puesto se refiere, por un lado, al fributario, orientado aincrementar
la presién tributaria y a evitar la evasién, y por el otro, a una politica
de precios publicos realista.

Es probable que la magnitud de recursos internos demandados
por un programa de reajuste estructural externo implique una
politica salarial poco expansiva. En este caso, se abre un frente
adicional de negociacién incluye y concertacién de politica de
ingresos. Dentro del mismo, la negociacién incluye salarios y
mdrgenes de ganancia, en relacién a la productividad. En lo
actualidad en muchos paises las legitimas demandas de recupe-
racién tanto del nivel de los salarios, como de su participacién en
el ingreso, entran en conflicto con el méximo aumento real anual
de los mismos, compatible con la elevacién del ahorro interno.
Para superar este conflicto, una via a explorar es la constitucién de
fondos de ahorro y acumulacién, a los cuales aporten trabajadores
y eventualmente empresarios, con derecho a titularidad de accio-
nes de las empresas respectivas (Prebisch, 1980; PREALC, 1986b
y 1986c). Puede tratarse de fondos que operen a nivel de los
empresas individuales o de fondos sociales de acumulacién para
un conjunto de empresas. El punto clave es que una fraccién del
aumento anual de los salarios reales més el grueso de las utilidades
se capitalizaria en el fondo, generando de ese modo un aumento
de los recursos internos disponibles para invertir y, simulténeamen-
te, una redistribucién de activos.

Un aspecto relacionado con lo anterior es el crecimiento de la
productividad en las lineas de productos exportables y sustitutivas
de importaciones, en las que se estd invirtiendo e incorporando
nueva tecnologia. Es altamente probable que el ritmo de crecimien-
to de la productividad en estas lineas sea, en el futuro, mas elevado
que el del resto de la economia. En este caso, el aumento salarial
real en estos sectores deberia mantenerse por debajo del creci-
miento de la productividad -incluso durante la fase de consolida-
cién de las mismas- para permitir un rdpido aumento de los
recursos disponibles para el crecimiento de la inversién. Adicional-
mente, ello evitaria el aumento desmedido de las disparidades
salariales entre los sectores donde se estd invirtiendo mas rapida-
mente respecto al resto de la economia.

El reconocimiento que serd indispensable proceder a negociar
conciliar la politica de recuperacién de los salarios -los que
legitimamente deberian alcanzar, por lo menos, los niveles de
precrisis- con la de crecimiento de la inversién, debe ser incorpo-
rado como criterio central del proceso de generacién y captacion
de recursos internos requeridos por el qjuste estructural. En los
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periodos en que disminuye la viabilidad operacional de este criterio
-por ejemplo, en los anos de elevada demanda de recursos
internos para invertir- se podria explorar la alternativa de adoptar
un esquema basado en el criterio de: "dar hoy un derecho adqui-
rido sobre los mayores ingresos del manana". Finalmente, la
puesta en practica de un esquema como el propuesto puede
materializarse a través del acceso de los trabajadores a la titulari-
dad accionaria de los fondos de acumulacién.

CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES
CON SUSTITUCION SELECTIVA DE
IMPORTACIONES

En esta seccién antes que discutir exhaustivamente sobre inversién
en sustitucién de importaciones versus inversién en produccién de
exportables -aspecto relevante a nivel de cada realidad nacional
especifica- se examinardn algunos elementos bdsicos vinculados
al tema.

En primer lugar, las composiciones de las inversiones orientadas
hacia la sustitucién de importaciones y a la produccién de expor-
tables serdn compatibles entre si, en la medida que se seleccionen
adecuadamente las politicas instrumentales escogidas para pro-
mover el reajuste estructural externo. A modo de ilustracién de este
punto, una politica que contemple una reduccién generalizada de
los aranceles ad valorem al diez por ciento eliminard sin duda el
sesgo antiexportador de los mismos, pero al mismo tiempo tendra
un efecto demoledor sobre las actividades orientadas a competir
con las importaciones. Para eliminar este sesgo y posibilitar simul-
tdneamente un proceso de ajuste estructural expansivo, las politi-
cas instrumentales deben combinar selectivamente el grado de
proteccién efectiva, requerido para mantener las lineas de produc-
cién competitivas con las importaciones (permitiendo de ese modo
avances genuinos en la sustitucién de importaciones), con com-
pensaciones a los exportadores.

En segundo lugar, dado que no se prevé enfrentar un escenario
internacional dindmico, la prospeccién realista de mercados exter-
nos presentes y potenciales constituird una de las principales
‘sefiales" -en conjunto con los incentivos- para determinar el ritmo
y composicién de la inversién destinada a la produccién de
exportables. La situacién en esta materia difiere de pais en pais,
aun cuando existe consenso acerca de la necesidad de promover
un esfuerzo exportador de large aliento. Este demandard la apli-
cacién no sélo de incentivos y de recursos, sino ademds la adop-
cién de una agresiva politica de penetracién de mercados externos
que a su vez exigird reforzar o en algunos casos inclusive crear una
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base institucional apropiada. En este contexto y reconociendo que
pocos paises estdn en condiciones de lograr un patrén de creci-
miento liderado por las exportaciones, en la politica propuesta
-cuyo objetivo es reducir la vulnerabilidad externa en el futuro- se
postula realizar el méximo esfuerzo exportador compatible con la
evolucién esperada de los mercados externos. De este modo, con
su aplicacién se estard contribuyendo, en el mediano plazo, a
remover la restriccién de divisas, asi como a desarrollar los seg-
mentos de la produccién més competitivos de las economias
nacionales.

Como seré analizado més adelante, un aspecto de especial rele-
vancia vinculado a esta temética se refiere a la promocién de
exportaciones intrarregionales. En este sentido, se requeriré de
esfuerzos adicionales en orden a diversificar tanto las exportacio-
nes de bienes y servicios como los mercados nacionales de destino
de las mismas.

En tercer lugar, el esfuerzo sustitutivo no debe ser masivo sino
selectivo, buscando alentar la especializacién de la produccién del
pafs en lineas con ventajas comparativas dindmicas. En definitiva,
se trata de orientar -via incentivos, crédito, tributacién, etc.- la
inversién para sustituir selectivamente subconjuntos escogidos de
bienes de consumo, bienes intermedios y bienes de capital. Dada
la insercién internacional de cada pais, el esquema propuesto
consiste en alentar la sustitucién de bienes, asi como de los
principales insumos y equipos requeridos para producir, privile-
giando, por tanto, la especializacién que més se adapte a sus
posibilidades en la "produccién verticalmente integrada’.

Al respecto, considerando las lecciones extraidas de la experiencia
de los afios 1950 y 1960 no se trata en este caso de sustituir, por
oleadas sucesivas, las importaciones de bienes de consumo no
durables, bienes de consumo durables, insumos bésicos y final-
mente bienes de inversién. Por el contrario, se trata de adoptar
criterios selectivos que estimulen la especializacién de los paises,
a través de un proceso de sustitucién de importaciones que con-
temiple la integracién de la produccién de bienes finales. Esta
especializacién de los paises en “franjas” selectivas de produccién
con una mayor competitividad y eficiencia puede ser Gtil para un
ulterior salto hacia mercados externos.

En cuarto lugar, el impacto més seguro se ubica en aquellas lineas
productoras de bienes para el mercado doméstico y para el
mercado externo. Al respecto, seré prioritario fortalecer la inversién
en estas lineas con el criterio de especializacién citado.

No debe desaprovecharse la capacidad productiva existente en
transables si con inversiones marginales y racionalizacién en inge-
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nieria de procesos, disefio, etc., es posible -y deseable- utilizar la
capacidad existente para aumentar la produccién doméstica de
transables. En este sentido, se trataria de inyectar inversiones
marginales en sectores especificos, para permitir su reorientacién
hacia transables.

ACUERDOS DE COMPLEMENTACION Y/O
INTEGRACION SUBREGIONAL

Por su relevancia para una politica de ajuste estructural, el desa-
rrollo de acuerdos de complementacién y mds adn los de integra-
ciébn constituyen un aspecto prioritario. La consolidacién de
condiciones mds ventajosas para expandir el comercio y la trans-
ferencia de nueva tecnologia son factores que pueden contribuir
contrarrestar la escasez de divisas y el comportamiento débil o
adverso de mercados externos extrarregionales Brindan para el
inversionista y/o para la capacidad productiva existente posibili-
dades de acceso a mercados mas amplios y mds cercanos a los
nacionales -en calidad, tipo de productos, etc.- y ofrecen por el
lado de demanda el estimulo adicional requerido para acelerar el
crecimiento de la produccién de exportables y/o para efectuar
esfuerzos conjuntos de sustitucién que hacen sentido sélo en
mercados mas amplios que el nacional. Una vez que se consoliden
las nuevas corrientes de comercio subregionales, las mismas de-
berian ser acompafadas por esfuerzos complementarios, entre
ofros, en las dreas de: fondos de estimulo, financiamiento y
desarrollo tecnolégico con objetivos especificos.

POLITICAS PARA REDUCIR
LA DEUDA SOCIAL

LA CREACION DE EMPLEOS

Como se expusiera previamente, el énfasis del ajuste estructural
externo es obtener tasas de crecimiento elevadas en las actividades
de produccién de exportables y/o sustituidoras de importaciones.
Ello en si tiene un efecto positivo sobre el ritmo de crecimiento del
empleo moderno, que tenderd a acentuarse si se logra articular
un patrén de crecimiento que mantenga o eleve la productividad
de la inversién generando y que tenga al mismo tiempo efectos de
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encadenamiento apreciables sobre la produccién y el empleo. A
medida que el proceso seralado avance, se ird reduciendo la
intensidad de la restriccién externa, lo cual redundard en una
mayor disponibilidad de divisas para hacer crecer mdés rdpidamen-
te a otros sectores que utilicen intensivamente insumos importados.
Puesto en estos términos, los efectos del ajuste estructural sobre la
produccién interna se irdn reforzando entre si, posibilitando por
tanto la obtencién de tasas elevadas de crecimiento del empleo
moderno en el mediano plazo.

Si el esfuerzo de inversién contemplado en el programa de ajuste
estructural fuese de gran magnitud, cabe esperar ya en los prime-
ros aios de la aplicacién del mismo una recuperacién del ritmo
de crecimiento del empleo moderno y un descenso tanto de la tasa
de desempleo abierto como de la participacion del sector informal.

No obstante, si en un pais la situacién previa a la implantacion del
programa estuviera caracterizada por un intenso desajuste interno,
serd necesario aplicar medidas complementarias, hasta tanto se
logre retomar el ritmo de generacién de empleo y se reduzca el
desempleo a niveles aceptables. Entre las medidas especificas
susceptibles de ponerse en préctica para ampliar la capacidad de
creacién de empleo, sobresale el apoyo a la pequefa y microem-
presa, en actividades en las cuales su desarrollo sea complemen-
tario al de las empresas medianas y grandes. Al respecto, si fuere
factible insertar programas de fomento en sectores en sectores en
expansién, entonces la creacién de empleos en pequerias y mi-
croempresas serd muy elevada y de bajo costo.

Un segundo grupo de medidas para estimular el crecimiento del
empleo son los programas especiales de generacién directa de
empleo y de recalificacién de la mano de obra (Klein y Wurgatft,
1985). A través de la aplicacién de los mismos, es factible reducir
simultdneamente el desempleo y el subempleo, generando una
contrapartida productiva, econdmica y/o social. Estos programas
son relevantes especialmente durante las primeras etapas de
aplicacién de un programa de ajuste estructural, ya que por
definicién operarian hasta que los efectos positivos del ajuste
externo expansivo se dejen sentir plenamente en los mercados
laborales internos.

Un tercer grupo de medidas para contribuir a superar el desajuste
interno se relaciona con las politicas de fomento a "franjas" esco-
gidas del sector informal urbano. Aceptando que una fraccién
significativa del crecimiento del producto informal depende del
gasto de las actividades modernas, un programa de reajuste
estructural -que tiende a dinamizar un conjunto importante de
sectores modernos- repercutird indirectamente sobre una multipli-
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cidad de actividades informales. En este contexto, la implementa-
cién de politicas selectivas de apoyo al sector informal permitird
retener y consolidar la incidencia positiva de los efectos mencio-
nados sobre el empleo y los ingresos del sector.

Un cuarto grupo de medidas estd constituido por los programas
sociales focalizados en necesidades bdsicas: nutricién, salud, edu-
cacién y vivienda. Los mismos contribuirén a reducir la deuda
social a través de su incidencia, tanto sobre la creacién directa e
indirecta de empleo, como por su marcada orientacién a suplir
carencias esenciales de los grupos de mds bajos ingresos. En este
dmbito, una funcién semejante es cumplida, entre otros, por los
programas contra la pobreza, de asignaciones familiares, asi
como los de desarrollo social.

En este contexto, en un trabajo reciente efectuado sobre el caso de
Chile (PREALC, 1986c¢) se analiza la factibilidad de integrar a una
propuesta de ajuste estructural externo una de pago de la deuda
social. Con relacién a esta Gltima se propone la implementacién
de un Programa de Emergencia Social (PES) orientado a propor-
cionar un ingreso adecuado para la satisfaccién de las necesidades
bdasicas de los sectores mdés pobres. Las transferencias de ingreso
contempladas posibilitarian la generacién de un choque de de-
manda interna, que contribuiria a reducir significativamente la tasa
de desempleo en un periodo relativamente corto (cuatro afos). Las
remuneraciones serian pagadas parcialmente en bienes y servicios
-alimentacién, vivienda, salud y vestuario. Esta modalidad de pago
en especie tiene el doble propésito de impedir presiones inflacio-
narias -al dirigir la demanda- y de aprovechar significativas eco-
nomias de escala en la produccién de estos bienes.

El Programa de Emergencia Social (PES) tendria dos componentes.
Un programa de £mpleo de Emergencia (PEE) y un aumento del
gasto social del gobierno. A su vez el PEE incluiria: (i) un programa
de capacitacién para j6venes desempleados; (i) un programa de
apoyo social, orientado a fortalecer las estrategias de sobreviven-
cia de los grupos mds postergados; (iii) un programa de empleo
productivo, para la construccién de infraestructura productiva y
social. El costo total del PEE seria equivalente al 2.4 por ciento del
PIB de 1985 en el primer afo, reduciéndose progresivamente hasta
alcanzar un 1.1 por ciento el quinto afo. El programa de gasto
social tendria el doble objetivo de producir los bienes y servicios
con que parcialmente se remuneraria a los empleados del PEE y
de generar puestos de trabajo adicionales para los grupos de
ingresos medios. Estos puestos de trabajo serfan creados funda-
mentalmente a través de un masivo programa de construccién de
vivienda popular y por las actividades vinculadas a la provisién de
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servicios sociales (salud, alimentacién y educacién) y econémicos
(fundamentalmente apoyo técnico a la pequeia y mediana empre-
sa rural y urbana). En este programa se contempla un gasto
adicional destinado a la recuperacién de los niveles reales de las
pensiones del sector privado.

El financiamiento del Programa de Emergencia Social (PREALC,
1986¢) provendria de: un fondo social de acumulacién de la
reasignacién del gasto publico y del aumenio de la recaudacién
tributaria derivado de la elevacién del crecimiento econémico. Se
estima que a partir del segundo afo de implementacién del
programa se reducirian los requerimientos de recursos del mismo,
llegando a representar un 1.1 por ciento del PIB en el quinto afio.
Dado que el PES se plantea en el contexto de un fuerte esfuerzo de
inversién (para el cual se constituye un fondo social de acumula-
cién), su implementacién y el esfuerzo de inversién correspondien-
tes requieren reducir en un 50 por ciento la transferencia neta de
recursos al exterior para pagar la deuda externa.

Con relacién a lo anterior, en el documento citado se argumenta
que, dadas las magnitudes de la deuda externa y de la deuda social
intferna acumuladas, serd imposible enfrentar ambas en su totali-
dad y en forma simulténea. En este sentido, se concluye que la
viabilidad del programa estard asociada al logro de un acuerdo
nacional respecto a la distribucién de los costos del ajuste y sus
plazos asi como a una renegociacién de la deuda externa en los
términos expuestos.

LA POLITICA DE SALARIOS Y DE
OTROS INGRESOS DEL TRABAJO

En las secciones previas se expusieron algunos aspectos relaciona-
dos con la politica de salarios, cuando se discutié el tema de
generacién de recursos internos. Como se recordard, los aspectos
esenciales del desajuste interno son la pérdida de participacién de
los salarios en el producto no agricola y el descenso registrado en
Isclorios reales en muchos paises antes y/o durante el periodo de
a crisis.

Para aquellos paises que en el presente enfrentan un ajuste
estructural externo, el conflicto entre las legitimas demandas de
recuperacién de salarios reales y los requerimientos crecientes de
financiamiento interno es uno de los principales problemas que,
por sus connotaciones sociales y politicas, puede incidir en el éxito
o en el fracaso de un programa de ajuste estructural.

Desde el punto de vista de un reajuste estructural como el propues-
to, es preferible descansar en instrumental de concertacién de
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politica de ingresos -precios, salarios, margenes de ganancia, tasa
de interés, etc.- que permita negociar dentro de las lineas-guias
de dicho programa. Asi, habrd paises en los que ya sea compri-
miendo mdérgenes demasiado elevados, o realizando un manejo
mds eficiente del sistema financiero, serd posible crear un espacio
para aumentar los salarios reales.

Sin embargo, adn colocados en la situacién de experiencias en que
los esfuerzos de inversién y generacién de recursos internos tornen
imprescindible la adopcién de una politica salarial estricta, no seria
equitativo hacer descansar todo el peso del ajuste sobre los
asalariados. En este sentido, una alternativa susceptible de ser
explorada consiste en adoptar una politica diferencial de salarios
acompanada de lineas-guias que permitan vincular el crecimiento
promedio de los salarios reales con el de la productividad. En este
esquema, se otorgaria parte del aumento del salario real en la
forma de titularidad de acciones de fondos de acumulacién de las
propias empresas. En particular, en todos los sectores en que la
productividad esté creciendo a un ritmo mas répido -y tal serd el
caso de los sectores que aumenten répidamente tanto la inversién
como la produccién-el aumento del salario real podria ser mante-
nido por debajo de la productividad, recibiendo los trabajadores
la diferencia, en la forma de titularidad de acciones o bonos de
empresas o de fondos sociales de acumulacién. La contrapartida
necesaria seria obtener de los empresarios, como parte de la
negociacién, un esfuerzo similar, esto es, que el grueso de las
utilidades sea reinveriida en la empresa o en otras empresas que
lideren el esfuerzo de inversién y produccién en transables.

En términos de los instrumentos de politica, este esquema supone
la adopcién de una politica de salarios, en la cual los salarios
minimos reales se reajusten de acuerdo al comportamiento de la
productividad media, y los salarios de los sectores cuya producti-
vidad crezca por encima de la media, se ajusten por debajo del
aumento de productividad, incorporando la diferencia al fondo de
acumulacién de la empresa o de las empresas si el enfoque es mas
agregado.

Si la politica mencionada se instrumenta a través de concertacién,
el gobierno deberia tener cuidado en (i} preservar la formacién de
recursos internos en sectores lideres para un reajuste estructural;
(i) asegurar la plena ufilizacién de esos recursos en inversién
reproductiva.

Por su parte, los ingresos de las actividades informales tenderdn a
seguir la tendencia de los salarios minimos y del mayor nivel de
producto por ocupado informal, inducido por la expansién del
gasto del sector moderno.
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En consecuencia, ain en situaciones relativamente dificiles serd
posible proceder mds equitativamente para aumentar los recursos
de inversién requeridos por el reajuste estructural. Ello se logrard
en la medida que se reconozca el derecho a la titularidad de un
aumento futuro del ingreso, como contrapartida del sacrificio
actual efectuado por los trabajadores.

Al respecto, en PREALC (1986b) se plantea una propuesta especi-
fica para el Brasil, pafs en el cual si bien se realizé una experiencia
exitosa en materia de ajuste estructural externo, se avanzé muy
poco en lo relativo a reducir los niveles de pobreza y a mejorar la
distribucién del ingreso. En efecto, en 1983, casi el 30 por ciento
de los trabajadores empleados en los sectores urbanos tenian una
remuneracién igual o menor que un salario minimo mensual
(aproximadamente US$ 60). Asimismo, el ingreso medio del cinco
por ciento mds rico fue, en este mismo afo, equivalente a cerca
de 30 veces el ingreso medio del 50 por ciento mds pobre.

Con el objeto de establecer un marco referencial para analizar la
politica salarial, el trabajo citado diferencia dos segmentos de
ocupados en el sector formal. El primero incluye empleos adminis-
trativos, directa o indirectamente ligados a la direccién y gerencia
de las empresas. Con relacién a las variaciones experimentadas
por los salarios de los ocupados en este segmento, se indica que
la politica salarial establece un "piso” para los reajustes salariales,
pero el reajuste efectivo depende también de las ganancias de las
empresas. El segundo segmento incluye a los trabajadores vincu-
lados a la produccién, cuyos salarios son determinados por las
disposiciones legales de reajuste de salarios, el aumento del salario
minimo y por la capacidad de movilizacién de los sindicatos.

De acuerdo a lo expuesto, periodos de répido crecimiento del
producto y utilidades empresariales, combinados con represién
sindical y reduccién del salario minimo real -como ocurrié entre
1967 y 197 4- se caracterizaron por un aumento de la diferencia
de remuneraciones entre el primer segmento y segundo, lo que
explica la mayor concentracién en la distribucién de los salarios
registrada en dicho periodo. Por otro lado, perfodos de recesién,
reduccién de la capacidad de negociacién sindical y reduccién de
los minimos reales -como ocurrié entre 1981 y 1984- fueron
también periodos de reduccién de la capacidad de negociacién
sindical y reduccién de los minimos reales- como ocurrié entre
1981y 1984- fueron también periodos de reduccién de los salarios
reales de los operarios, atn cuando los diferenciales con el primer
segmenfo aumenten menos que en el primer caso. En cambio, en
periodos caracterizados por un crecimiento ma&s moderado del
producto -como el registrado entre 1976 y 1980- pero con mayor
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libertad para la actividad sindical, tuvo lugar una reduccién en el
diferencial de salarios entre los dos segmentos sefalados.

Adicionalmente, para completar la relacién entre distribucién de
los salarios y distribucién del ingreso urbano, en PREALC (1986b)
se incluye un andlisis sobre la vinculacién entre los salarios paga-
dos en el sector formal y el ingreso de los ocupados en el sector
informal. La hipétesis desarrollada admite que: (i) los bienes y
servicios vendidos por el sector informal son similares o suceda-
neos cercanos de muchos de los producidos en el sector formal;
(i) los precios cobrados por actividades informales son inducidos
por los fijados en actividades formales; (i) los precios de las
empresas formales, dado su mayor poder oligopélico, son deter-
minados por las necesidades internas de dichas firmas, con un
mark-up sobre los costos variables, entre los que se incluye el
salario de los ocupados en el segundo segmento antes expuesto.

Bajo estas condiciones, se constata que existe una relacién causal
entre los salarios reales de los obreros y el ingreso medio de los
ocupados en actividades informales. Esta relacién serd positiva, si
el porcentaje del ingreso total informal gastado en bienes y
servicios formales fuera mayor que el porcentaje del ingreso total
formal gastado en bienes y servicios informales. Dados los muy
bajos niveles de ingreso de los ocupados en el sector informal, se
sugiere que esa es efectivamente la tendencia predominante en
Brasil.

Dada la hipétesis expuesta, un aumento del salario real de los
obreros del sector formal reduciria los niveles de desigualdad y de
pobreza, tanto por su efecto directo en la estructura salarial, como
por su incidencia en la elevacién de los ingresos de los ocupados
en el sector informal.

En dicho contexto, en PREALC (1986b) se sugiere adoptar una
politica de ingresos que tenga como objetivos de mediano plazo
aumentar tanto los salarios reales de los obreros ocupados en los
sectores formales, como la tasa de inversién. Paraello, una porcién
del aumento en los salarios de los obreros formales seria capitali-
zada en la empresa en la cual se hallan ocupados, a través de la
compra de acciones con precio prefijado. Con el precio prefijado
de las acciones, el riesgo de la utilizacién del capital asf obtenido
recae sobre el empresario. En caso de despido o renuncia, los
trabajadores tendrian derecho a vender sus acciones a la empresa,
al precio nominal de las mismas. Este monto podria ser depositado
en un fondo, parte del cual serfa utilizado como seguro de desem-
pleo para dichos trabajadores. Cuando el trabajador fuera recon-
tratado, el resto del fondo a su nombre seria utilizado para adquirir
acciones de la empresa empleadora. De esta forma, la contrata-
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cién de nuevos frabajadores significaria obtener recursos adicio-
nales, a bajo costo, para invertir. En caso de retiro permanente, el
trabajador podria vender sus acciones a la empresa, o continuar
recibiendo dividendos.

En el esquema expuesto, las empresas en expansién cbtendrian
recursos adicionales para invertir, por el simple hecho de estar
empleando mds mano de obra. En otras palabras, en las empresas
con tasas de inversién muy bajas operarian un fuerte estimulo para
que los empresarios eleven la tasa de inversién, ya que de no
hacerlo, con el franscurso del tiempo, aumentaria la participacion
accionaria y el control de los trabajadores empleados en las
mismas. Por Gltimo, el estudio mencionado sefala que otra ventaja
de este esquema se vincula con la reducciédn de la rotacién excesiva
de la mano de obra gue la aplicacién del mismo induciria, al
provocar un aumento en los costos del despido. Ello se debe, de
acuerdo con esa proposicién, a que las empresas deberén utilizar
recursos para readquirir las acciones del trabajador despedido.

El conjunto de medidas propuestas implica enfrentar el desequili-
brio estructural tanto por el lado de la oferta como por el de la
demanda. En particular, a diferencia de la politica vigente de ajuste
estructural, en el esquema aqui propuesto se asigna una dlta
importancia a las acciones que inciden, particularmente en el corto
plazo, sobre la demanda. La expansién de los programas de
empleo y de bienestar social, junto con la recuperacién de los
salarios seguramente significard en muchos casos una expansion
de la misma. Al respecto, es necesario destacar que dichas politicas
implicaran alterar la estructura de la demanda al transferirse
recursos a los grupos de menores ingresos. Con ello se espera, a
su vez, aumentar los efectos sobre el empleo, al incrementarse la
demanda de bienes que requieren mayor uso de mano de obra en
su produccién y minimizar los efectos sobre la balanza de pagos,
pues existe capacidad naciona!l de produccién de esos bienes en
la mayoria de los paises. Obviamente, la expansién de demanda
no puede ser ni de gran magnitud, ni sostenida a través del tiempo.
Si no se adecta la oferta de bienes y servicios, los peligros en el
corto plazo son la inflacién y el desequilibrio externo. De alli que
esta via debe ser manejada con cautela y realismo, siendo no
obstante lo anterior un instrumento idéneo para avanzar simultd-
neamente en enfrentar las deudas de inversién de crecimiento y
social.

La principal conclusién que emerge de esta sumaria revisién de las
politicas para reducir la deuda social es la necesidad de conciliar
el esfuerzo de inversién, ascciado a la reorientacién hacia transa-
bles, con las legitimas demandas sociales para recuperar los

110



POLITICAS DE EMPLEO

niveles de empleo y salarios. Esa conciliacién implicard, en cada
realidad nacional, un proceso de negociacién entre los principales
actores sociales. De la misma, surgirdn la secuencia y la prioriza-
cién de las acciones orientadas a enfrentar los desajustes externo
e interno. Cuanto mayor sea el grado de consenso que se logre en
torno a los aspzctos centrales de dicha negociacién -via concerta-
cién- mayor serd la viabilidad de implementar una politica de
ajuste externo que posibilite una reduccién estructural de la deuda
social.
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CAPITULO VI

POLITICAS DE AMORTIZACION
DE LA DEUDA SOCIAL

A. CONSIDERACIONES GENERALES

Dada la heterogeneidad que presentan las situaciones nacionales
y las considerables diferencias entre los paises en cuanto a sus
posibilidades de poner en préctica politicas de ajuste estructural y
de pago de la deuda social, resulta imposible disefiar un modelo
Gnico de aplicacién general. Por el contrario, debe hacerse hinca-
pié en la necesidad de lograr un acuerdo en torno a las modali-
dades y ritmos de aplicacién de las medidas necesarias, lo que
probablemente llevard a disefiar miltiples modalidades, cada una
coherente con las posibilidades y necesidades de cada pais.

Sin embargo, y pese a las diferencias entre los paises, hay ciertos
elementos comunes que permitirian identificar algunas dreas de
preocupacién prioritaria para elaborar politicas y lograr acuerdos
sociales. La primera est4 vinculada precisamente a la necesidad
de tener en cuenta los conflictos que el proceso generard y, por lo
tanto, de contar con un mecanismo institucional de concentracién
social adecuado para superarlos. En la totalidad de los paises los
recursos necesarios para enfrentar el pago de la deuda social,
sumados a la necesidad de aumentar la inversién y a los compro-
misos relacionados con la deuda externa, representan una alta
proporcién del producto y, por lo tanto, resulta ilusorio pensar que
se podrd hacer un esfuerzo de ahorro interno suficiente para el
logro simulténeo de todos ellos. Esto significa que se deberé
negociar el ritmo relativo de consecucién de las distintas metas
internas y de pago de la deuda externa, lo que, a su vez, supone
reconocer que el costo del ajuste recaerd sobre todas la partes a
las cuales afecta. Estos costos se manifestardn en el ritmo de
solucién de los problemas sociales, de creacién de empleos pro-
ductivos, de recuperacién y crecimiento de los salarios, y en el
crecimiento mds lento del consumo de los grupos de mds altos
ingresos y la reprogramacién del pago de la deuda externa. Estos
costos son necesarios para lograr los objetivos de mediano plazo-
absorber estructuralmente el déficit externo, dinamizar la creacién
de empleos productivos, aumentar la cantidad y calidad de los

* Estractado de PREALC 1988, Deuda social, 2Qué es, cudnto es, cémo se paga?
(Santiago, PREALC) péginas 43-94.
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activos de los grupos pobres- en un marco de estabilidad de
precios, Por lo tanto, la negociacién es indispensatle para lograr
un compromiso social que asegure la estabilidad y continuidad de
las politicas necesarias para producir las modificaciones estructu-
rales.

También surge como un segundo elemento comudn la necesidad
de producir un ajuste expansivo, para que se generen los recursos
indispensables para hacer frente al desajuste estructural y reade-
cuar la estructura productiva a fin de que su crecimiento sea mds
autosostenido y equitativo. Al elaborar un modelo de ajuste expan-
sivo y equitativo hay que enfatizar la busqueda de politicas que
compatibilicen la superacién estructural de la restriccidn externa
con la superacién de la pobreza.

El tercer elemento comun surge del reconocimiento de las distintas
causales del aumento de la pobreza, las que, a su vez, permiten
identificar el costo de superarla, las vias para hacerlo y los grupos-
objetivo de las politicas. El aumento en la extensién de la pobreza,
originado en la elevacién del desempleo estructural, y la caida en
la productividad del sector informal urbano y tradicional rural
requerirén de un paquete de politicas que actie sobre el empleo
y la productividad, a través de la inversién y el cambio tecnolégico.
El aumento en el desempleo ciclico y la caida en los salarios reales
requeriran de politicas macroeconémicas reactivadoras, de la
superacién de la restriccién de divisas que genera el pago de la
deuda externa y de la redistribucién funcional del ingreso. Todo
esto podria resumirse bajo el titulo de politicas macroeconémicas
para promover el crecimiento equitativo.

La reduccién en la intensidad de la pobreza requiere, fundamen-
talmente, de un paquete de politicas de cardcter asistencial y
redistributivo, que se denominardn politicas directas para superar
la pobreza. En particular, politicas de gasto social, de apoyo
técnico y financiero al SIU-STR y de tribulacién progresiva. El costo
de éstas tendrd relacién con el aumento en la intensidad de la
pobreza y el costo-eficiencia de las politicas publicas. Esto es, el
costo de llegada al grupo objetivo con los ingresos o bienes y
servicios que ellos requieren para salir de su situacién de pobreza.

La definicién de deuda social de corto plazo adoptada no incor-
pora los cambios en la riqueza de los distintos grupos sociales.
Obviamente en un periodo de ajuste con importantes modificacio-
nes en las politicas econémicas, como ha sido el actual decenio,
han ocurrido transferencias de riqueza. A modo de ilustracién, se
pueden citar los efectos de diferentes politicas financieras que, en
algunos paises, mantuvieron tasas de interés reales negativas,
castigando a los depositantes y subsidiando el crédito, y en otros
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ocurrié lo inverso aumentando las deudas. Asimismo, la politica
cambiaria produjo transferencias aumentando las deudas deno-
minadas en délares cuando se devalud o beneficiando a algunos
grupos particulares cuando se introdujeron tipos de cambios pre-
ferenciales. Por Ultimo, las "fugas de capitales" en muchos casos
impiden apreciar los efectos reales sobre la riqueza de algunos
grupos.

Estos temas exigirian de andlisis detallados sobre los efectos de la
redistribucién de riqueza ocurrida durante la crisis asi como su
relacién con las politicas. Ello excede los limites de este trabajo y
deberian ser objeto de atencién posterior.

El pago de la deuda social requerird de los tipos de politicas, las
macroeconémicas y las directas cuyo tratamiento ordenard el
presente capitulo. Estos dos tipos de politica son indudablemente
complementarios en la solucién del problema. Su importancia
relativa es materia de decisién politica y, también, de las caracte-
risticas o causales del proceso que originé el aumento en la deuda
social. En general las politicas de cardcter directo o asistencial,
sobre todo si son eficientes, tendrén un mayor impacto y menor
costo en el corto plazo. Las de cardcter macroeconédmico y estruc-
tural, por su parte, tenderdn a solucionar los problemas en el
mediano plazo, pero en forma permanente, reduciendo asf el costo
de largo plazo de superacién de la pobreza.

La recuperacién de la participacién relativa en el ingreso de
aquellos grupos no pobres, afectados por la regresividad distribu-
tiva, debe considerar la prioridad establecida hacia los grupos en
situacién de pobreza. Esto es particularmente importante cuando
cae el ingreso por persona y, por lo tanto, para mantener la
extensién y la intensidad de la pobreza se requiere una mayor
progresividad distributiva que la existente en el pasado en favor
de los grupos pobres. Por esta razén, el objetivo de al menos
preservar la participacién de los trabajadores en el ingreso nacio-
nal en periodo de crisis debe ser calificado. Dado que entre los
trabajadores se ubica la gran mayoria de los pobres, este grupo,
como conjunto, debe aumentar su participacién en el ingreso
durante la crisis. Esto significa que la caida en el ingreso por
persona de los sectores no pobres serd mayor que la del promedio;
esta mayor calda debe, por lo menos, ser igualmente absorbida
pro los distintos miembros (capitalistas y trabajadores) de este
sector.

El pago de la deuda social, sin duda, exige una eficiente accién
del sector publico, pero de ninguna manera implica que todos los
recursos requeridos para cancelar dicha deuda deban ser captados
y gastados por el aparato estatal. como se analizard, cuénto y en
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qué dreas participe el Estado no tiene una respuesta a priori. Mds
bien depende de las actuales capacidades, publicas y privadas,
Existentes en cada pais y de las preferencias de su poblacién.

POLITICAS MACROECONOMICAS PARA
EL DESARROLLO EQUITATIVO

El desafio fundamental para la definiciéon de politicas socioecond-
micas consiste en compatibilizar la superacién estructural de la
restriccién externa con el pago de la deuda social. Para ello, es
necesario contar con politicas sociales funcionales al crecimiento
y politicas econémicas que tiendan a superar los problemas exter-
nos y aseguren una mayor irradiacién social de los beneficios del
crecimiento. Esta condicién debiera definir los criterios de inversién
y de financiamiento de la estrategia de desarrollo que se trate de
implementar. Esto, unido a la ineludible recuperacién que experi-
mentardn los salarios reales, plantea el desafio acerca de cémo
compatibilizar en el corto y mediano plazo un aumento de la
participacién de los trabajadores en el ingreso con una elevacién
en la tasa de inversién. De alli que la propuesta macroecomémica
que a continuacién se presenta se oriente bésicamente al trate-
miento de las politicas de inversién y de salarios en el contexto de
un proceso de crecimiento con redistribucién de ingresos.

1. Politicas de inversién y recomposicién productiva

Retomar el crecimiento econémico en un contexto equitativo impli-
ca no sélo aumentar la inversién, sino ademds modificar su
composicién. Esto es, reorientarla hacia actividades que maximi-
cen la generacién de empleo productivo, la generacién de divisas
y aseguren el abastecimiento de vienes y servicios de consumo
bésico cuya demanda se verd estimulada por la redistribucién de
ingresos.

a) Expansién de la inversién y su financiamiento

La recuperacién de los niveles de inversién alcanzados hacia
fines de la década pasada exige de un esfuerzo considerable
de financiamiento que, como se indicé. representa un seis por
ciento del producto. Por otra parte, a diferencia del pasado
inmediato, las escasas perspectivas de contribucién del ahorro
externo indican que el financiamiento de las nuevas inversiones
deberd originarse b&sicamente en fuentes internas. La tarea de
elevar el ahorro interno exigird simultdéneamente incrementar
la productividad de los recursos nacionales y reducir la fraccién
del ingreso destinado al consumo. Este es un esfuerzo que
deberdn enfrentar en forma compartida todos los grupos so-
ciales involucrados en el proceso de inversién.
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En este contexto, la elevacién de la productividad debe provenir
de la participacién de empresarios y trabajadores. Esta tarea
requiere del sector empresarial la incorporacién de tecnologia
y una eficiente administracién, lo que conlleva usualmente
mayores niveles de inversién. A su vez, la colaboracién de los
trabajadores es imprescindible para elevar la eficacia de los
procesos de trabajo. Como se verd mds adelante, esta mayor
participacién de los trabajadores en el esfuerzo de expansiéon
de la inversién y de aumento de la productividad serd la base
en la cual se sustentard la recuperacién de los salarios reales y
la participacién de los asalariados en el ingreso. Pero, a su
vez, se requiere desde ya acordar la forma en que los trabaja-
dores participardn en los beneficios de esa expansién produc-
tiva para asegurar su contribucién al esfuerzo necesario. Se
requiere, ademds, adecuar las normas que regulan el mercado
de trabajo para que logren incentivar simulténeamente los
aumentos de productividad y la contribucién de los trabajadoe-
res a ese objetivo.

Por otra parte, la desaceleracién del consumo que debe acom-
panar al aumento de productividad para elevar el ahorro
interno exigird necesariamente un cambio en su composicién.
En efecto, la expansién del empleo y de los salarios reales que
permitirdn a los sectores mds pobres recuperar su nivel de
consumo podrd eventualmente significar una reduccién en el
consumo de los grupos de mds altos ingresos. Esta contribucién
al crecimiento del ahorro serd igualmente compartida por el
sector asalariado, el cual a través del esquema salario-inver-
sién, propuesto mds adelante, contribuird al esfuerzo interno
de elevar el coeficiente de inversién.

b) Orientacién de la inversién

Para aumentar el efecto empleo del crecimiento es necesario
elevar la productividad de la inversién y asignarla a aquellos
sectores que presentan los mayores encadenamientos de em-
pleo y produccién. En este dmbito se deberdn insertar las
politicas que tiendan a reducir la restriccidn externa y superar
la pobreza a través de la generacién de empleo productivo.

La necesidad de elevar la eficiencia de la inversién se evidencia
en el cuadro 1, en el cual se incluyen estimaciones de la relacién
marginal capital/producto para algunos paises seleccionados
de la regidn. Se puede apreciar que en muchos de estos paises
ésta es excesivamente alta, hecho que obedece en gran medida
al lento crecimiento que como promedio han tenido las econo-
mias en el periodo considerado, lo que ha agudizado la
tradicional mantencién de un alto margen de capacidad ociosa.
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El uso de esta capacidad permitiria que, en el corto plazo, las
economias crecieran a un ritmo superior al que se infiere de las
tasas de inversién que resultan de las estimaciones efectuadas.

Cuadro1:  AMERICA LATINA: RELACION MARGINAL
CAPITAL-PRODUCTO (K/Y) Y TASAS DE
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO
BRUTO (Y) EN ALGUNOS PAISES

yb/

KIY a/ (70-84)
(]
Bolivia 5.33 2.3
Colombia 3.80 4.4
Costa Rica 517 3.9
Chile 2.68 1.5
Ecuador 3.87 7.4
Honduras 4.38 3.5
México 3.15 5.2
Paraguay 2.04 6.7
Perd 6.03 2.1
Venezuela 2.33 2.5

Fuente: Estimacién efectuada por el PREALC, sobre la base de informaciones relativas
a las cuentas nacionales suministradas por la CEPAL.

a/ La relacién marginal capital-producto se estima a partir de:
Y =a+bZ (1)

donde : b-%

| = Inversién neta.

b/ Estimada a base de la serie de precios constantes de 1980 suministrada por el Banco
de Datos de la CEPAL.

¢/ Estimada a base de la acumulacién de inversién en formacién bruta de capital por
carencic de datos en inversién neta.

d/ Relacién marginal capital-producto no petrolero.

e/ Estimada abase de la serie de precios constantes de 1968, que aparece en el Anuario
Estadistico para América Latina y el Caribe, CEPAL, 1985.

Es necesario hacer presente que hay algunas limitaciones en
relacién con el mayor crecimiento previsible, puesto que la distri-
bucién de la capacidad ociosa no es homogéneay que la estructura
productiva que se busca generar no coincide exactamente con la
del pasado. No obstante, es factible utilizar parte de esa capacidad

118




POLITICAS DE EMPLEO

y la asignacién de los recursos de inversién deberia considerar este
echo, estimulando el crecimiento de los sectores cuya insuficiencia
constituye un obstdculo para los sistemas productivos que tienen
capacidad ociosa. Deberia evitarse asimismo usar tecnologias
cuya escala de produccién resulta sobredimensionada para el
tamafio del mercado que se pretende satisfacer. A ese fin es
necesario que el esfuerzo de investigacién y desarrollo tecnolégica
sea coherente, para reducir la razén capital/producto y aumentar
la eficiencia del capital.

Por su parte, la reorientacién de las inversiones debe tener como
criterio bdasico la maximizacién en la generacién de empleo. Para
lograr este objetivo resulta conveniente especializar la economfia
en un numero reducido de sistemas integrados de produccién que
tiendan a integrar verticalmente el aparato productivo
(PREALC,1986). En la seleccién de los sistemas prioritarios debe
considerarse el tamaro del mercado del bien final que éstos
producen para asegurar el aprovechamiento de las economias de
escala en la produccién de bienes intermedios, de capital y de
servicios modernos. Desde luego convendria articular los sistemas
en torno a los sectores exportadores y los que producen bienes de
CONSUMO MAsIvo.

La consecucién del objetivo empleo y del de expansién de los
sectores que producen bienes de consumo bdsico resulta altamente
coherente, ya que estos Gltimos sectores son los que presentan los
mayores encadenamientos de empleo/produccién. Por lo tanto, la
estructura de la demanda que surgiria de un proceso redistributivo
incentivarfa el crecimiento de los sectores que maximizan la gene-
racién de empleo. El aprovechamiento de este "circulo virtuoso" se
incrementa cuando se logra una méxima integracién vertical de
los sistemas que producen estos bienes.

Para asegurar que la economia se especialice en la direcciéon
deseada, se deben establecer incentivos adecuados para dirigir la
accién del sector privado y contar también con criterios de evalua-
cién para los proyectos de inversién publica y para el otorgamiento
de crédito. Los criterios de evaluacién de proyectos deben consi-
derar la generacién o ahorro de divisas y el empleo productivo,
tanto desde el punto de vista directo como indirecto, como también
en la capacidad de respuesta -en el corto plazo- a las presiones
de demanda que surjan del sector en cuestién.

Con la finalidad que la inversién se materialice en los sectores
prioritarios es preciso contemplar dos elementos adicionales: la
existencia de agentes econémicos dispuestos a invertir en proyectos
de largo plazo y un clima que asegure las condiciones de estabi-
lidad que estos agentes normalmente exigen, lo que se asocia tanto
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al manejo de los precios como a la estabilidad en las reglas del
juego.

En definitiva, se trata de disefar un conjunto de politicas econémi-
cas que aliente la inversién hacia los proyectos que permitan
integrar verticalmente la produccién de bienes transables, particu-
larmente los exportables y los de consumo bésico. Esto contribuiria

a que el crecimiento adquiriera un cardcter equitativo y autososte-
nido.

2. Politica de salarios

La politica de remuneraciones deber& enfrentar dos tareas priori-
tarias. Por una parte, se trata de recuperar la reduccién experimen-
tada por los salarios reales durante la crisis y, por la otra, que éstos
refomen su crecimiento al ritmo de aumento de la productividad.
Como es previsible, ambas tareas tienen connotaciones diferentes
de acuerdo al horizonte de politica encgue se planteen.

En el corto plazo la problemdtica reside en recuperar la participa-
cién de los trabajadores en el ingreso, en un contexto de reactiva-
cién de la actividad econédmica con (gzmbilidod de precios y de
restriccion externa. En este mismo sentido, la politica permanente
de salarios que se defina en el proceso de crecimiento autososte-
nido de mediano y largo plazo debe vincular el aumento de los
salarios reales a las ganancias de proguctividad. A su vez, dado
que esta Ultima depende de la elevacién de la inversién, la politica
de salarios podria contemplar como posibilidad la contribucién de
los trabajadores a su financiamiento a través del salario-inversién.

a) Politica salarial de corto plazo.

Como se indicé, el objetivo basico de la politica de corto plazo
es pagar la deuda social con el sector asalariade cuya pérdida
de participacién en el ingreso alcanzé a 0.5 por ciento del
producto en el periodo 1980-85. En parte esa recuperacion del
poder adquisitivo de los salarios medios siga las normas
indicadas respecto al crecimiento de la productividad, la expe-
riencia indica que ello no asegura la participacién en estas
ganancias del segmento més pobre de los ocupados. Por esto,
se propone la aplicacién de una politica activa de salarios
minimos que mejore directamente el nivel de remuneraciones
de este grupo de los trabajadores.

Durante la crisis, el poder adquisitivo de los salarios minimos
de la regién se redujo en un 15.2 por ciento, lo cual significa
que su recomposicién implicarfa un reajuste del orden del 18
por ciento. Obviamente las restricciones macroecondmicas di-
fieren entre paises y, por ende, el tiempo de recuperacién de
los salarios puede ser variable. Frente a esto, las cuestiones
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basicas de manejo de la politica de corto plazo serian evaluar
el probable impacto de tal medida sobre el comportamiento de
variables vinculadas al pago de la deuda social. Esto es, sobre
el empleo, precios, restriccién externa, asi como sobre las
expectativas empresariales en materia de inversién. En primer
término, el argumento que un alza en los salarios afecta
negativamente el nivel de empleo, es sélo vélido en condiciones
de plena utilizacién de la capacidad o de severa restriccién
externa. En la actualidad, la existencia en numerosos paises de
la regién de capacidad ociosa generada durante la crisis
posibilita un aumento de la demanda global. Si este aumento
fuese inducido por una elevacién de los salarios reales, podria
incluso ir acompafnado de un aumento en el empleo derivado
de los mayores niveles de produccién resultantes.

En segundo término, es necesario evaluar el posible impacto
de una politica de salarios minimos como la propuesta sobre
la estabilidad de los precios. En nuestras economias la acele-
racién inflacionaria se produce por presiones originadas en
aumentos de los mdrgenes de ganancia y/o de los costos de
produccién. Por un lado, dada la escasa incidencia de los
salarios minimos en estos Ultimos, es poco previsible que un
reajuste afecte los costos y por tanto incida sobre el ritmo de
crecimiento de los precios. Por otro lado, se podria argumentar
que el aumento de salarios minimos puede tener un impacto
sobre el resto de los salarios, desencadenando por esa via una
mayor presién de costos, No obstante, la experiencia indica que
en la regién los salarios minimos han variado a tasas muy
disimiles a las del resto de los salarios. Es asi como entre 1980
y 1985 los salarios medios de la industria se redujeron en un
8.7 por ciento en términos reales, en tanto el salario minimo
real cayé en uni 15.2 por ciento. Por tanto, una politica activa
de salarios minimos afectaria la estructura salarial, disminuyen-
do las diferencias existentes y no tendria efectos significativos
sobre la estabilidad de los precios en el corto plazo.

No obstante, en algunos paises el aumento de demanda agre-
gada generado por el reajuste de salarios minimos podria
requerir de divisas adicionales para la importacién de bienes y
servicios. Es decir, la politica salarial afectard la restriccién
externa y, a través de su impacto sobre el nivel de actividad
econémica, el ritmo de pago de la deuda social, En estos casos,
la politica de salarios debe ser reforzada ya sea con politicas
selectivas que permifan una mayor generacién de divisas a
través de una elevacién en la produccién de exportables netos
o con una politica de reduccién de la carga financiera que
representa la deuda externa.
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El cuarto aspecto a ser considerado es la influencia del aumento
de los salarios minimos sobre las decisiones de inversién, esto
es, sobre el crecimiento futuro de la economia. Con relacién a
este punto es preciso contemplar que en la toma de decisiones
de inversién el sector empresarial utiliza como referencia el
“salario esperado" durante la vida ¢til de los proyectos, antes
que el salario vigente (Cort4zar, 1987). Dada la reduccién que
experimentaron los salarios minimos durante la crisis, la expec-
tativa generalizada es la de una recuperacién en el futuro de
su poder adquisitivo a los niveles existentes a comienzos de la
década. De alli que una politica que incluya un 18 por ciento
de reajuste en el salario minimo estard sélo validando el costo
o salario esperado de la mano de obra contemplada por el
sector empresarial en la evaluacién de los proyectos de inver-
sién. Por tanto, la politica de aumento de los salarios minimos
que cumpla con las condiciones indicadas no afectard las
decisiones de inversién y de crecimiento futuro de las econo-
mias.

b) Politica permanente de salarios

Como norma permanente, el aumento en las remuneraciones
deberia relacionarse con los aumentos de productividad. Esto
requiere aumentar la inversién particularmente aquellos secto-
res productivos que recibirdn el mayor estimulo de demanda.
Esto sugiere la emergencia de un potencial conflicto entre
aumento en los salarios y capacidad de respuesta del aparato
productivo. Para superar este conflicto, parte del aumento en
los salarios puede tomar la forma de inversién. Ello significarfa
que una parte del aumento de los salarios reales por encima
del aumento de los salarios reales por encima del aumento de
la productividad, particularmente en los sectores mas moder-
nos, se otorgue como salario de inversién y no es forma liquida.

EL salario de inversién puede, a su vez, adquirir mdltiples
formas, pero el mismo debe ser firmado con una proporcién
de las utilidades a ser distribuidas. Esta proporcién de las
utilidades podria ser reinvertida directamente en la misma
empresa o constituir un préstamo de los trabajadores a la
empresa, convertfirse en depésitos y titulos de diverso fipo en
el sistema financiero reforzando asf un plan de ahorro nacional;
también podria constituir un fondo mutuo de acciones de
propiedad de los trabajadores; y, por Gltimo, puede ser uiliza-
do para adquirir activos inmobiliarios.

El salario-inversién ofrece la posibilidad de aumentar simulta-

neamente los salarios reales y la participacién de éstos en el
producto, expandiendo la capacidad de produccién y de gene-
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racién de empleo de la economia. Adicionalmente, representa
una interesante via para alterar permanentemente la estructura
distributiva al aumentar el patrimonio de los trabajadores.

Un mecanismo de este tipo introduce una mayor flexibilidad en
el mercado del trabajo, ya que el salario de inversién puede
constituir una especie de colchén que permitiria enfrentar los
periodos recesivos sin disminuir los salarios reales ni afectar el
empleo. Ello podria iograrse disminuyendo el monto del salario
de inversién durante los periodos de recesién o estancamiento.
La fijacién de los montos del salario de inversién podria inte-
grarse al proceso de negociacién colectiva en las grandes
empresas.

En resumen, para enfrentar el problema de empleo e ingresos
de los trabajadores se propone aumentar la participacién de
éstos en el producto y, simultdneamente, aumentar la tasa de
inversién. Esta propuesta requiere canalizar los recursos de
inversién hacia los sistemas integrados de produccién de ex-
portables y de bienes y servicios esenciales como mecanismo
para reforzar los efectos positivos del crecimiento sobre el
empleo. Requiere también de una politica salarial expansiva,
lo que alimentaria el papel del mercado interno como fuente
de crecimiento. Por Ultimo, se propone que una parte del
aumento salarial sea destinado a la inversién para hacer
compatibles las necesidades de crecimiento y equidad.

C. POLITICAS DIRECTAS PARA
PAGAR LA DEUDA SOCIAL

1. Politicas hacia el sector informal

La complejidad y multidimensionalidad que caracteriza al sector
informal implica que no existen recetas simples que produzcan
efectos generales suficientes para mejorar los niveles de vida de
los ocupados en el sector. En este contexto se requiere la aplicacién
de un conjunto de medidas que se refuerzan entre si y que en lo
posible incorporen las lecciones que se derivan de la experiencia
ya acumulada en este campo.

La primera es la necesidad de evitar la creacién de excesivas
expectativas en cuanto a los resultados o la sencillez de implemen-
tar estas politicas. La segunda es la comprensién de que el
respaldo productivo para el sector informal (acceso a los mercados
y recursos) sélo puede entregarse a un nicleo del sector constitui-
dos por las unidades mds organizadas. Latercera es que la politica
no implicard necesariamente aumentos de ingresos en el corto
plazo para los segmentos pobres de la poblacién. La primera
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consecuencia serd el aumento de los ingresos de los empresarios
informales, sin que necesariamente éstos lo transfieran a los
salarios de sus empleados dada la abundancia de mano de obra,
la inestabilidad laboral, los bajos requisitos de conocimientos
especializados y la falta de organizacién o contratos de trabajo.
Un efecto de segunda ronda serd un aumento de la demanda de
mano de obra que podria significar o nuevos empleos o periodos
mds prolongados de trabajo para los ya empleados, en ambos
casos con un efecto progresivo sobre la equidad. La cuarta eleccién
es que la doble funcién de hogary produccién de muchas unidades
informales aumenta la eficacia de una combinacién de apoyo
productivo y una politica de asistencia social para los grupos
elegidos como objetivos. La quinta consiste en que es necesario
consultar a los posibles beneficiarios para evitar un disefio equi-
vocado de politicas. Finalmente, la infraestructura institucional
deberfia ser minima para evitar el aumento de la burocracia y la
manipulacién politica y asegurar una aplicacién mds permanente
por intermedio de las instituciones existentes en los sectores publico
y privado.

Con base en esta experiencia, las politicas hacia el sector informal
deben orientarse a reforzar su capacidad productiva y a superar
los obstéculos que representan para el desarrollo del sector algu-
nos aspectos de la legalidad e institucionalidad vigentes.

a) Politicas de apoyo productivo

Una de las limitantes principales del sector informal es su escaso
acceso a los recursos productivos (capital y calificacién) y a los
mercados mds dindmicos. Superar estas restricciones implica
aplicar diferentes medidas. Para comenzar con la restriccién de
demanda se requiere reforzar los vinculos dindmicos del sector
informal con el resto de la economia. A nivel macroeconémico,
dada la alta participacién de la produccién informal en la
canasta de bienes y servicios consumidos por los asalariados,
una politica salarial expansiva como la sugerida en la seccién
anterior tendrd efectos positivos sobre los ingresos y el empleo
del sector informal. A nivel md&s especifico, se deberia explotar
una mayor vinculacién con las demandas provenientes del
sector plblico. Para ello, seria recomendable examinar los
sistemas de licitacién de compras del Estado eliminando las
restricciones que impiden a las empresas informales participar
como proveedores, e incluso dicha participacién podria facili-
tarse.

La segunda restriccién es la falta de acceso al capital tanto de
inversién como de giro. Ello trae aparejado el pago de las altas
tasas de interés por parte de los productores informales que por
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exclusién deben acudir a los canales paralelos de crédito. Para
aliviar dicho problema se requiere facilitar el acceso a los
mecanismos financieros existentes, lo que, a su vez, hace
necesario concebir mecanismos de garantias que no se vinculen
como en la actualidad al patrimonio individual introduciendo
seguros o fondos de garantias para esos propositos.

Por ¢ltimo, la tercera restriccion debe enfrentarse mediante la
capacitacién a los productores informales en el manejo de
célculo contable y gerencial, a la vez que junto a sus depen-
dientes podrian beneficiarse de una mayor calificacién en la
produccién, la que simulténeamente podria constituir un vehi-
culo adecuado para introducir nuevas tecnologias.

b) Politicas de tipo legal e institucional

La "ilegalidad" de las actividades informales es el resultado y
no la causa de su forma de operacién. Por ende, las acciones
que se adopten en este campo no solucionan los problemas
més profundos que determinan los bajos ingresos prevalecien-
tes en el sector. No obstante, hay medidas que se pueden
adoptar y que en conjunto con la aplicacién de las politicas
anteriores deberian contribuir al logro del objetivo buscado.

Hay tres aspectos de la "legalidad" que conviene distinguir. Se
abordarén en primer lugar los aspectos relacionados con el
reconocimiento legal, dentro de los cuales deben distinguirse
dos situaciones. La primeraq, referida a aquellos casos donde
la "ilegalidad" es el resultado de la larga transmisién burocrd-
tica para el cumplimiento de los multiples requerimientos lega-
les. Ello involucra un costo total, en t#érminos de recursos y
tiempo, que equivale a la prohibicién de operar legalmente. Es
necesario revisar y simplificar tanto las normas como los pro-
cedimientos, a fin de facilitar y no impedir que las actividades
informales puedan llegar a ser legales. La segunda situacién
se presenta en aquellos casos donde existe regulacion por parte
del Estado motivada por la necesidad de proteger los intereses
generales de la comunidad. Ello redunda en la regulacién de
los permisos de construccién, los de establecerse para ejercer
el comercio y los de presentacién de servicios de transportes
colectivos. Al regular, genera beneficios en favor de algunos
grupos protegidos o altera las reglas de competencia en com-
paracién con una situacién sin intervencién; pero el cdlculo
econémico debe también incorporar la protecciéon del bien
comun. El mismo puede desprotegerse mediante la elimina-
cién de la regulacién, por lo que la misma no constituye
solucién.
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El segundo aspecto de la legalidad se refiere a lo impositivo.
Dentro de este tema habria que distinguir lo referente a impues-
tos directos de los indirectos. En particular, se encuentra en
éste Gltimo grupo el impuesto al valor agregado (IVA), de
aplicacién casi universal en América Latina y con tasas crecien-
tes dada la tendencia fiscal existente que asigna mayor impor-
tancia a este tipo de impuestos sobre los directos. Sobre, este
tema se sefalardn tres puntos que deben tenerse en cuenta en
el diseno de la politica fiscal vinculados con las exenciones al
IVA para las pequenas transacciones comerciales y con el
aumento de la fiscalizacién en todos los niveles, no limitandose
sélo al final de la cadena, sino también incluyendo a los
productores intermedios. Por 0ltimo, con relacién al cardcter
de este impuesto, se requerird asesorar a los productores
informales en la mecénica impositiva que admite descuentos
por pagos efectuados en etapas anteriores. Debidamente cal-
culado, el monto neto del impuesto a pagar se reduce consid-
erablemente.

Eltercer aspecto se relaciona con el cumplimiento de las normas
laborables por parte de los productores informales. Al respecto,
se ha estimado que los costos que implicaria cumplir con los
reglamentos vigentes en este campo absorberian el escaso
margen de utilidades generado por las actividades informales.
Se requiere entonces conciliar el objetivo de proteger a los
trabajadores y sus familias con la necesidad de mantener esta
fuente de empleo que, aunque precaria, es preferible a la
desocupacién abierta.

El problema de reduce entonces a las legislaciéon laboral y a la
seguridad social. Si los accidentes del trabajo y salud pueden
ser atendidos por el sistema de salud, quedard por proteger la
estabilidad en el trabajo y los beneficios de jubilaciones vy
pensiones. La concepcién usual de estos sistemas supone una
relacién de trabajo que por naturaleza es de largo plazo, con
lo cual la norma sélo trata de asegurar que asf sea, disminu-
yendo las posibilidades de inestabilidad y salvaguardando los
intereses de los trabajadores en el caso de cambio de actividad.
Las ocupaciones en el sector informal carecen de dichas carac-
teristicas pues, por lo contrario, se destacan por su inestabili-
dad. Por elio debe adecuarse la norma sea para exceptuar este
tipo de unidades o parte de ellas, como de hecho asi ocurre en
varios paises, o bien para introducir regimenes especiales que
tengan en cuenta las caracteristicas de su operacién.

Por 0ltimo, conviene senalar que una proporcién significativa
de los informales desarrolla actividades que no son susceptibles
de apoyarse productivamente y, por lo tanto, quedardn exclui-
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dos de los beneficios de esta politica. Ellos y los desempleados,
que conforman el grueso de la poblacién que vive en condicio-
nes de pobreza, no pueden esperar. Se requieren entonces
otras medidas directas tendientes a mejorar sus niveles de
bienestar, asegurando que las necesidades bdsicas de nutri-
cién, educacién, salud y vivienda sean debidamente atendidas.
Politicas directas de esta naturaleza deben enfrentar las limita-
ciones de recursos existentes en la mayoria de los paises. La
mejora de los niveles de bienestar de los grupos mdas pobres
tendrd también efectos productivos. Permitira reforzar la capa-
cidad de competir por mejores puestos de trabajo al evitar que
los requisitos minimos crecientemente exigidos, principalmente
en educacién y en salud, se conviertan en barreras de exclusién
para los ocupados en el sector informal.

2. Programas de empleo de emergencia

Ofrecer a toda la poblacién un empleo digno y bien remunerado
exige aumentar la inversién. Sin embargo, en el corto plazo todo
esfuerzo serd insuficiente y, por ende, es necesario crear o reforzar
los programas de generacién directa de empleos.

Las experiencias de la regién muestran que estos programas
constituyen instrumentos eficaces para ser utilizados durante pe-
riodos de emergencia, ya que se pueden poner en marcha muy
répidamente y a bajo costo, puede ser altamente selectivos y, por
lo tanto ingresos a los grupos mds pobres. Asimismo, pueden ser
politicamente atractivos, ya que indican una decisién gubernamen-
tal de tomar medidas sobre cuestiones sociales y desde una
perspectiva macroeconémica pueden proporcionar una expansion
selectiva de la demanda para reactivar la economia sin demasiada
presién sobre el balance de pagos o sobre los precios.

Al igual que en el caso de las politicas del sector informal, ya se
han aprendido algunas lecciones gracias a la experiencia. En
primer lugar, son mds eficaces para transferir ingresos a las
familias pobres que para reducir el desempleo, ya que muchos de
los beneficiarios de los programas que estdn inactivos entran en el
mercado atraidos por estos programas. Entre el 70 y el 90 por
ciento de los beneficiarios son mujeres. En segundo lugar, para
generar mdés empleos, los salarios deberian ser mas altos y los
programas deberian ser dirigidos hacia grupos especificos como,
por ejemplo, jefes de hogar, o concentrarse regionalmente, donde
el desempleo sea més elevado. En tercer lugar, la eficiencia es
mayor cuando se dispone de mdés proyectos, en particular, del tipo
de mejoramiento de terrenos y servicios en zonas marginales;
cuando los proyectos tienen efectos mas permanentes, como obras
de nuevas empresas, y cuando existe también suficiente abasteci-
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miento de recursos complementarios de la mano de obra. En
cuarto lugar, es necesario tener en cuenta las caracterfsticas
personales. Esto influird en el tipo de empleos que han de crearse,
su ubicacién y las horas de trabajo, entre otros factores. En quinto
lugar, se manifiesta un mayor interés de los beneficiarios cuando
los proyectos son de beneficio directo para los que trabajan en
estos programas. Finaimente, como en el caso del sector informal,
el marco insiitucional para aplicar esta politica deberfa evitar la
creacién de instituciones grandes y centralizadas. Para ser eficaz,
el esquema de funcionamiento deberia ser muy descentralizado y
tan independiente como sea posible de la manipulacién politica.

3. Politica de gasto social

Las politicas de gasto social estdn orientadas a reducir la deuda
social de corto plazo por concepto del incremento experimentado
en la intensidad de la pobreza. En tal sentido, en lo que sigue se
presentan en primer término los criterios de politica extraidos de
las experiencias de la regién en esta materia. Posteriormente se
exponen lineamientos generales de politica para principales Greas
del gastos social. Finalmente se identifican las acciones de politica
tributaria necesarias para financiar equitativamente el aumento del
gasto social propuesto.

a) Criterios de politica de gasto social

Un primer criterio es el de la solidaridad, es decir el de
beneficiar proporcionalmente mdés a los grupos mas necesita-
dos.

Un segundo criterio reside en la focalizacién del gasto social.
Esto requiere asegurar que los programas sean dirigidos con
la mayor precisién posible a los grupos o sectores que se quiere
beneficiar, evitando "filtraciones" hacia otros sectores.

Un tercer criterio corresponde a la participacién o cardécter
democrdtico de la elaboracién de los programas sociales.
Nac.e mejor que los propios interesados podrdn contribuir a
definir programas de gasto significativos y Gtiles. Por lo tanto,
deberdn crearse mecanismos especificos para este propésito,
los que estardn enmarcados en las formas generales de parti-
cipacién que cada pais tenga o adquiera.

Un cuarto criterio es el de la permanencia del gasto social y su
necesaria programacién. No basta con que el presupuesto
fiscal contemple tal o cual gasto especifico en cada ejercicio
financiero. Lo que se necesita es poner en ejecucién programas
de largo plazo destinados a enfrentar los problemas més
sentidos por los grupos de menores ingresos.
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Un quinto criterio es la promocién de la movilidad social. Para
ello se requiere no sélo de politicas sociales, sino también la
conformacién de una estructura productiva que asegure dicha
movilidad. En el pasado el canal principal de movilidad fueron
las migraciones rural-urbanas y el acceso de los migrantes a
puestos de trabajo de mayor productividad y mejores remune-
raciones; ellos se crearon el la industria manufacturera en su
periodo de expansién y en el sector piblico al ampliar signifi-
cativamente su grado de participacién econémica.

En la actualidad pareciera que estos dos mecanismos encuen-
tran dificultades crecientes, por lo que deben ser complemen-
tados por otros. Una posubﬂ:dcd de mayor empleo productivo
se encuentra en el sector de servicios modernos, que estd
aumentando su participacién en el producto.  Sin embargo,
este sector requiere mano de obra altamente calificada, lo que
haré necesario incorporar este tipo de capacitacién como parte
integral de los programas educacionales. Otra posibilidad de
absorcién de empleo es la reconversién de los trabajos en
servicios de baja productividad en puestos de alta eficiencia
social en el mismo sector de servicios. Para ello también
servirén las medidas que se proponen para asegurar la protec-
cién social a los pobres. Los programas de salud y nutricién,
de educacién y de vivienda son altamente intensivos en mano
de obra, pudiendo asimismo, por sus caracteristicas, servir para
incorporar productivamente y capacitar a jbvenes, mujeres y a
aquellos que se encuentren en zonas de alta concentracién de
desempleo y pobreza.

b) Areas de politica de gasto social

Ya se mencioné la necesidad de aumentar el gasto social para
asegurar un ingreso minimo que permita satisfacer las necesi-
dades bésicas a toda la poblacién. U aumento del gasto social
que acomparie los programas de empleo permitiria asegurar
a todas las familias un nivel de ingreso adecuado para satisfa-
cer sus necesidades bésicas. El aumento del gasto debe tender
a universalizar el acceso a la salud, la educacién, la vivienda y
la seguridad social.

El gasto pUblico por persona en salud ha afecto la cobertura
de los servicios, particularmente en los grupos de menores
recursos. Esta situacién requiere urgentes cambios. Deben
crearse o promoverse programas integrales de salud y aumen-
tarse y focalizarse en el 40 por ciento més pobre la cobertura
de los de alimentacién. Los primeros deben privilegiar las
medidas preventivas que eviten la mayor morbilidad asociada
a la pobreza creciente; promover campanas de vacunacién, de
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educacién y de salud materno-infantil, asegurando también el
acceso a los medicamentos. Para lograr estos objetivos es
necesario aumentar el gasto publico en salud, incorporar dl
sistema de salud a los desempleados y reducir la cotizacidn de
los imponentes de menores ingresos. Lo anterior requiere
contar con un sistema de financiamiento solidario para el
sistema de salud.

El gasto en educacién por persona también ha disminuido
durante la crisis. Se requiere restablecer los niveles perdidos
para continuar avanzando hacia la universalizacién de la edu-
cacién basica.  Asimismo, debe aumentarse la progresividad
del gasto focalizandolo en la educacién preescolar y primaria
gratuita para los grupos populares, mejorarse la calidad de la
ensenanza, promoviendo la creacién de una mayor capacidad
creativa, de innovacién y de parficipacién de la poblacién en
la vida nacional. El sistema escolar puede también servir para
atender las necesidades nutricionales los nifos pobres que
asisten a la escuela, los que constituyen un grupo de atencién
prioritaria. En momentos de crisis econémica, en que las fami-
lias pobres tienen atn menos posibilidades de solucionar estos
problemas, la alimentacién escolar no deberia restringirse,
sino, por el contrario, expandirse.

El enorme déficit habitacionai actual requiere efectuar un gran
esfuerzo en esta materia, lo que ademas contribuiria a disminuir
el desempleo. Para ello es necesario canalizar el esfuerzo de
los propios interesados mediante programas de autoconstruc-
cién, establecer mecanismos de ahorro vinculados a la vivienda
y una politica de asignacién de tierras que otorgue propiedad
o seguridad de dominio, que prevenga la especulacién y que
asegure la existencia de terrenos dedicados a servicios comu-
nitarios y dreas verdes.

Por Gltimo, es necesario aumentar los niveles de las pensiones
de los |ub||0dos y aumentar la cobertura de los grupos mas
pobres en el sistema provisional. Por ello se requiere reajustar
los pensiones, particularmente las de menor monto, que con-
tribuyen al ingreso familiar del 40 por ciento mds pobre de la
poblacién y focalizar los subsidios en esta categoria de percep-
tores. Adicionalmente, puede ampliarse la cobertura de la
cofizacién patronal y establecer seguros de desempleo. Dado
que el uso de los fondos provisionales es una de las principales
fuentes de financiamiento para el desarrollo, su orientacién
debe ser determinada por sus propietarios.
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c) Financiamiento estable y equitativo para la accién piblica

Una accién puoblica eficiente y con financiamiento adecuado
permite prevenir la inflacién que siempre perjudica a los grupos
de menores ingresos. Por lo tanto, resulta indispensable finan-
ciar las medidas propuestas. Para ello es necesario aumentar
la eficiencia del gasto piblico, reestructurando el gasto hacia
el logro de los objetivos planteados. Esto implica reducir gastos
prescindibles, como los militares, los que deberian reducirse o,
al menos, congelarse durante el periodo de mayor escasez de
recursos, para permitir aumentar el gasto social. Asimismo, la
utilizacién de los fondos destinados a subsidiar al sector privado
con necesidades financieras debe ser coherente con la compo-
sicién del crecimiento que se desea alcanzar. La capacidad
técnica del Estado para implementar las politicas necesarias
debe también tornarse mds eficiente haciendo un uso mds
adecuado de los recursos ya disponibles para este propésito.

Una politica social eficaz requiere definir con claridad sus
grupos-objetivo y utilizar instrumentos que permitan concentrar
los beneficios en dichos grupos. Para definir los grupos-objetivo
debe considerarse no sélo su nivel actual de pobreza, sino
también el efecto potencial de las politicas. Por ejemplo, las
acciones nutricionales dirigidas a lactantes y sus madres fienen
un costo menor, en relacién a sus resuvltados, que aquellas
tendientes a recuperar desnutridos. También puede considerar-
se el efecto favorable del mayor gasto social en el crecimiento
al aumentar la productividad de los pobres. Este es el caso de
las medidas dirigidas a mejorar la dieta de los trabajadores o
las que disminuyen el tiempo utilizado en transportarse desde
el hogar al lugar de trabajo. También deben considerarse
aquellas que, mediante la organizacién social, disminuyen los
costos o aumentan la eficiencia del consumo y la produccién
de estos grupos.

Para financiar el aumento del gasto y hacerlo en forma equita-
tiva serd necesario aumentar el nivel y modificar la estructura
tributaria. Esto sugiere dos tipos de acciones. La primera es el
aumento de la participacién de los ingresos provenientes de
impuestos directos en la recaudacién, Ello puede lograrse
mediante aumentos en los impuestos que gravan la renta y el
patrimonio. Esto no implica necesariamente introducir nuevos
impuestos o aumentar sus tasas, aunque ello serd sin duda
requerido en algunos casos, sino fundamentalmente mejorar
la fiscalizacién para evitar la evasién. La estructura tributaria
puede asimismo tornarse mds progresiva, reduciendo los im-
puestos indirectos sobre algunos bienes de consumo bdsico con
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baja elasticidad ingreso, al tiempo que se aumentan los de
algunos bienes suntuarios. De esta manera no se reduce le
nivel global de tributacién indirecta sino que el se torna progre-
siva.

Por Gltimo, se puede pensar en la creacién de nuevos mecanis-
mos fiscales transitorios para corregir las desigualdades gene-
radas por la crisis y financiar el aumento requerido en la
inversién. De particular importancia en este sentido pueden ser
los esquemas de ahorro forzoso, como el que se mencionara
para generar un fondo de inversién. De manera similar se
puede vincular parte de los aumentos de salarios al ahorro
previo para construccién de vivienda u otros fines especificos
de inversién.

D. ALGUNAS TAREAS PRIORITARIAS
DE LOS AGENTES SOCIALES

El pago de la deuda social, unido a la necesidad de reactivar la
inversion y al cumplimiento de los compromisos de la deuda
externa, implican una fraccién significativa del producto. La exi-
gencia es mayor aun si se considera que, debido a las condiciones
externas predecibles, el financiamiento requerido deberd provenir
principalmente de una elevacién del ahorro interno. La gran
magnitud de las tareas involucradas y la urgencia de reducir la
pobreza hacen que la ejecucién de un programa, como el pro-
puesto, sélo sea posible mediante un amplio esfuerzo de carécter
nacional en los paises. Por tanto, exigird la contribucién del
conjunto de los agentes sociales unida a una gran capacidad
técnica y administrativa en la ejecucién de las politicas.

En relacién al primer aspecio, cabe al Estado mantener su papel
orientador en el campo macroeconémico, de por si més dificil en
un proceso de cambio estructural y, ademds, ser el principal
garante de la estabilidad que se requiere para lograr los objetivos
buscados. Esto requiere como tareas prioritarias el disminuir la
incertidumbre, asi como generar la confianza necesaria en la
estabilidad de las politicas y en el sistema de incentivos que se
aplique. Por otra parte, la imposibilidad de acometer simulténea-
mente las metas internas y el pago de la deuda externa, plantean
como tarea adicional al Estado la creacién de un espacio de
concertacién social, en el cual los agentes involucrados puedan
negociar el ritmo de consecucién de tales metas. Corresponderd
al Estado, desde el inicio del programa, definir las reglas del juego
que orientardn la conducta de los agentes sociales y establecer
mecanismo de concertacién que hagan factible la distribucién
equitativa de los beneficios y costos del crecimiento. En este
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sentido, el reforzamiento del proceso de negociacién colectiva
podria servir como mecanismo bdsico para la concertacién de los
intereses de trabajadores y empresarios en temas claves como son
el crecimiento de la productividad y el ritmo de recuperacién
salarial consistente con una mayor inversién,

En el nivel de la ejecucién de las politicas contenidas en el
programa, corresponderd a los agentes sociales acometer un
conjunto de tareas prioritarias y, ademds, al sector pdblico reforzar
su capacidad técnica y financiera para ejecutar eficientemente los
programas selectivos de gasto social propuestos.

Seré tarea principal del gobierno definir, en un marco de equili-
brios macroeconémicos bdésicos, las politicas que permiten conci-
liar el ajuste estructural y readecuar la produccién, con el objetivo
de crecimiento autosostenido y equitativo. Al respeto serd crucial
el manejo de los instrumentos de politica econdmica para que el
proceso de elevacién y reorientaciéon de la inversién sea consistente
con la recuperacién de la participacién de los salarios en el ingreso
en un marco de estabilidad de precios. En este contexto, el
gobierno deberd definir los criterios que orientardn las politicas de
salarios, tanto de corto plazo asi como permanente. Elinstrumento
propuesto para vincular esta ¢ltima al crecimiento futuro de la
economfa es el de salario-inversién.

La elevacion de la productividad deberd ser tarea fundamental de
trabajadores y empresarios. Esto requerird del sector empresarial
la incorporacién de nuevas tecnologias asi como 'un manejo mds
eficiente de los recursos,lo cual implicardé mayores niveles de
inversién. En esta tarea, la contribucién de los trabajadores es
fundamental para elevar la eficacia de los procesos de trabajo. La
participacién de ambos grupos sociales en los beneficios derivados
del aumento de la productividad deberd ser acordada e incorpo-
rada al proceso de negociacién colectiva.

Como se indic6, esas tareas prioritarias de los agentes sociales,
derivadas de las politicas de card4cter estratégico en el proceso de
crecimiento equitativo y autosostenido, deberdn ser complementa-
das con acciones directas del sector publico orientadas a los grupos
mds necesitados. Ello exigird una reforma del sector publico
orientadas a los grupos maés necesitados. Ello exigird una reforma
del sector piblico que aumente su eficiencia, a través de una
readecuacién y focalizacién del gasto, asi como de una reestruc-
turacién equitativa de la tributacién para su financiamiento.

Las politicas de accién directa hacia el sector informal, los pro-
gramas de empleo, asi como los de gasto social requerirdn, como
tarea especifica del sector publico, la ejecucién de un programa
de prioridades sociales que deberd ser institucionalizado en el
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presupuesto fiscal. La reorientacién del gasto propuesto requerird
de mayor financiamiento, el cual deberd provenir de la reduccién
de gastos prescindibles asi como de un aumento de la tributacién
y de su estructura. El criterio basico que debe orientar esta tarea
es el de financiamiento estable y equitativo para la accién piblica
directa.

CONCLUSIONES

Se ha planteado la necesidad de asumir la deuda social. En aras
del realismo politico, se estimé que en el mediado plazo sélo podré
al menos amortizarse aquella fraccién de la deuda que se generéd
por la distribucién desigual del ajuste ante la crisis reciente y el
consecuente aumento en ia extensién e intensidad de la pobreza.

El método de cdlculo empleado para estimar la deuda social llega
aun monto equivalente al cinco por ciento del PIB. Estos recursos
permitirdn que los grupos sociales no pobres mantuvieran la
proporcién del consumo que tenia en 1980 y que se reduzca la
pobreza, liberando de esa situacién al seis por ciento de las
familias de la regién.

La solucién que se plantea es de cardcter permanente y beneficia
no s6lo a los pobres, sino también a los otros grupos sociales que
resultaron afectados por la desigual distribucién del costo del
ajuste, principalmente los trabajadores del sector moderno y los
informales. La estimacién efectuada se aproxima al méaximo del
monto recursos requeridos, pues de aplicarse las politicas sugeri-
das es posible disminuir dichos requisitos. Ello porque se pueden
combinar instrumentos para la solucién de los problemas que
disminuyen el costo de capital de la creacién de nuevos puestos de
trabajo mediante el apoyo a las actividades informales, el mejor
aprovechamiento de la capacidad instalada existente, la aplicacién
de programas de empleo de emergencia y el aumento de la
eficacia social del gasto piblico. Asimismo, al buscarse formas
de compensacién salarial que, a la vez, contribuyan a aportar
recursos para inversién, los montos netos necesarios serdn meno-
res.

Es necesario y posible amortizar esta fraccién de la deuda social
sin detener el proceso de ajuste externo que requiere hacer la
region. Ciertamente, el desafio es grande pero estamos conven-

cidos que la propuesta presentada es posible, ademas de necesa-
ria.

En esencia, se propone un plan de accién que opera tanto por el
lado productivo como por el distributivo. En lo  productivo, el
énfasis se centra en la necesidad de recuperar los niveles de
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inversién perdidos en el Gltimo quinquenio. Sin el aumento de la
inversién ser& imposible restablecer la capacidad de crecimiento
y, por ende, de generacién de empleos productivos, requisito este
oltimo indispensable para disminuir el desempleo y el subempleo
existentes. Se propone, ademds, que la politica de apoyo produc-
tivo tenga caracteristicas especificas que permitan alcanzar a las
actividades informales, las que concentran un alto porcentaje de
los acreedores sociales debido a su precaria insercién laboral.
Para ello se sugiere dar apoyo productivo en el acceso a los
mercados, al crédito y a la capacitacién a la vez que se recomien-
dan medidas institucionales y legales que disminuirdn las trabas y
facilitaran el desarrollo productive del mismo.

En lo distributivo, la propuesta efectda dos recomendaciones prin-
cipales. La primera es la de aumentar la proteccién social a los
grupos mds pobres, de manera de garantizar que toda la pobla-
cién satisfaga sus necesidades esenciales, entre las que se incluye
el derecho a un empleo digno. La segunda es el manejo de la
politica salarial que permita recuperar las pérdidas de poder
adquisitivo experimentadas por los trabajadores en los Gltimos
afios y establezca criterios de participacién de los mismos en los
frutos del crecimiento futuro.

Conscientes de que usualmente se considera que avances en
ambas esferas, la productiva y la distributiva, resultan antagénicos,
la propuesta explicitamente busca hacerlos compatibles tratando
de reforzar o de crear, en algunos casos, circulos virtuosos entre
redistribucién y crecimiento. A .nivel macroeconémico, la redistri-
bucién de ingresos en favor de los pobres y de los asalariados
inducird cambios en la estructura de la demanda cuya satisfaccién
requerird generar mayor producccién nacional que utiliza més
mano de obra y menos divisas. A nivel instrumental, el manejo de
la politica salarial se hace consistente con la necesidad de invertir
por la disminucién de la dispersién salarial y la disminucién de la
dispersién salarial y la vinculacién de los salarios con la producti-
vidad permitird restablecer la distribucién funcional del ingreso,
sin afectar los incentivos de largo plazo que debe poseer el sector
privado para invertir y producir.

El financiamiento de esta propuesta para asumir la deuda social
es preocupacién esencial, pues la experiencia histérica de ensayos
derrotados por los desequilibrios macroeconémicos generados es
abundante. Por ello, el énfasis radica en hacer mds progresiva la
intervencién fiscal y no tanto en aumentarla. Se propone reestruc-
turar el gasto publico en favor de los pobres, tanto por la via del
aumento del gasto social financiado con reducciones de otros
gastos socialmente prescindibles, como por la mayor focalizacién
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del gasto en los grupos-objetivo. Se propone asimismo modificar
la estructura tributaria restableciendo la participacién de los im-
puestos directos y tornando menos regresivos los indirectos y los
subsidios. En algunos casos serd necesario aumentar la carga
tributaria efectiva,sea mediante una mayor fiscalizacién o por la
introduccién de nuevos impuestos,pero ellos se dirigen a captar el
aumento del consumo de los grupos de mdas altos ingresos efec-
tuado a costa de los demds grupos sociales y de la inversién.

No en todos los pafses de la regién seré posible poner en marcha
en su totalidad este plan de accién para asumir la deuda social.
En algunos , las necesidades y la disponibilidad de recursos puede
requerir establecer prioridades. Parece claro que las mismas deben
asignarse a los indigentes, cuya mera existencia y, mds ain, su
aumento es incompatible con el nivel de desarrollo alcanzado por
la regién. Recuperar la capacidad de produccién y de generacién
de empleo es también tarea prioritaria que puede requerir pospo-
ner algunos avances en el campo distributivo. Sin embargo, aun
en estos casos en que la deuda social no pueda asumirse en su
totalidad, debe acordarse la forma en que se lo hard en el futuro
inmediato. Ello es imprescindible para contar con el apoyo masivo
que las tareas de ajuste estructural con equidad requieren para su
implementacién exitosa. En definitiva, la deuda social se puede
pagar ahora en su fotalidad; y si ello no es posible, lo que no se
cancela debe ser convenido entre los actores sociales involucrados.
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