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PREFACIO

Este estudio es un primer intento que hace la Secretarfa de analizar
los elementos pertinentes a la solucibdn del problema del desempleo den-
tro del marco del desarrollo de los pafses latinoamericanos en esta
década. E1 conocimiento que se tiene del problema en este contexto es
limitado al analizarlo, como se observard en el estudio, se trasciende
de lo conocido con certeza a lo aproximado y esquemftico. En esta tran-
sicién se encuentran nuevos enfoques y avenidas de accibn, dentro de
los temas y polfticas que se vienen considerando hace tiempo, y 4reas
que necesitan estudiarse m4s dentro de la realidad actual de los pafses.
Obviamente no hay soluciones f4ciles ni experiencias anteriores total-
mente aplicables a los pafses de la regibn. Tampoco hay modelos sen-
cillos que establezcan claramente una u otra solucibn. Tal vez un
error del pasado haya sido interpretar con frecuencia que un concepto
("industrializacién", "substitucién de importaciones", "tecnologfa",
etc.) era la clave para el crecimiento y el desarrollo. Asi como no
lo fue en esos casos, este estudio nos revela que tampoco hay conceptos
Gnicos para eliminar el desempleo. Existe una serie de alternativas
que, combinadas en diferentes proporciones de acuerdo con cada pafs,
pueden coadyuvar el proceso de eliminar los diferentes tipos de desem-
pleo. Para ello, tanto el esfuerzo interno de los pafses como la coo-
peracién internacional, son necesarios durante esta década.

Es importante sehalar que este esfuerzo inicial deberd continuarse
con una serie de estudios comparativos regionales que abran las puertas
del conocimiento mis definido sobre crecimiento, ingreso y empleo en el
contexto del subdesarrollo. La solucibn de este problema es clave para
lograr un mayor bienestar para la poblacibdn latinoamericana en esta
década.
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I. INTRODUCCION

Las condiciones de empleo en la América Latina forman un cuadro
general de desequilibrio entre la gran masa de la poblacidn y las
estructuras econdmicas del hemisferio. La aceleracidn de la tasa
de crecimiento demogrédfico de la regidn, el ripido proceso de urbani-
zacibn, y la alta tasa de crecimiento de la fuerza labor%l forman
parte de una compleja situacibn socio-econdmica que se puede resumir
en una crisis de empleo. Esta crisis se manifiesta en parte por una
tasa relativamente alita de desempleo abierto 1/¥ --especialmente en
los sectores urbanos-- pero ademis por un amplio subempleo ¥y una baja
tasa de participacién.2/ Esta situacidn afecta a la gran mayorfa de
la poblacidn latinoamericana, condicionando su estado de vida y su

a,

visidn del fuiuro.

La Magnitud del Problema del Desempleo Actual

En la mayoria de los pafses latinoamericanos existen grandes limi-
taciones estadisticas que impiden apreciar con precisibén la situacidn
del desempleo y sus tendenciag reclentes. No obstante, de acuerdo con
los Gltimos estimados y encuestas disponibles, se ha calculado que la
tasa de desocupacibn abierta hacia finales del 4ltimo decenio oscila
entre un 5.6 por ciento de la fuerza laboral para Argentina'y un 15 por
ciento para Barbados, cifras significativamente mayores a las calcula-
das para pafises mhs desarrollados. Debe recalcarse, sin embargo, que

estas cifras no reflejan fielmente la situacidn de desempleo en la

América Latina, porgue no consideran dque la tasa de participacidn de

% Tas llamadas aparecen al final de cada capitulo.



la poblacién total en la fuerza laboral en la regién es significativa-
mente menor de la que se esperaria, y porque existe un contingente sus-
tancial de la fuerza laboral que se encuentra subocupada.

Como puede apreciarse en el Cuadro I, la tasa de participacidn en
América Latina sufrié un peqﬁeﬁo descenso entre 1950 y 1965. A la vez,
el cuadro muestra que la tasa de desempleo para la regidén habria aumen-

tado desde 5.6 por ciento en 1950 a 11.1 por ciento en 1965.

Cuadro I

POBLACION, FUERZA LABORAL Y EMPLEO EN AMERICA LATINA

1950 1955 1960 1965
Poblacidn total (miles) 151 116 173 1oL 199 307 229 691
Tasa de participacién (% de
la poblacién total) 34.85 34.80 3L4. 70 34.60
Fuerza laboral (miles) 52 66k 60 240 69 160 79 LT3
Personas empleadas (miles) kg 739 56 077 62 866 70 651
Personas desempleadas (miles) 2 925 L 163 6 294 8 822

Tasa de desempleo (% de la
fuerza laboral) 5.60 6.90 9.10 11.10

Fuente: Lederman, Esteban, Hacia una Politica de los Recursos Humanos en
el Desarrollo Econémico y Social de América Latina, Santiago, ILPES, julio
1966, Organizacién de los Estados Americanos, EL Problema del Desempleo
en América Latina (documento preparado para la Conferencia de Ministros
del Trabajo), Washington, D.C., octubre 1969.
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La tasa de participacién de la poblacién en la fuerza laboral es
relativamente baja porgue muchas personas no entran en la fuerza laboral
debido & que no existen suficlentes oportunidades de empleo.é/ Ast,
por ejemplo, se estima que en 1970 sélo el 1h.1l por ciento de las muje-
res formaban parte de la fueréa laboral en Latinocamérica, mientras que

para el mismo concepto las tasas fueron de 26.4 por ciento en América

del Norte y 28.9 por ciento en Europa.&/ Ademds, existen claras mani-

|

C

festacicnes de subocupacién en América Latina, entre las cuales merecen
destacarse los muchos trabajadores que realizan tareas de muy baja pro-
ductividad e ingreso en la agricultura, en la industria artesanal y en
los servicios, y las personas que trabajan menos horas que las normales
v que desean trabajar mas,

day que sefialer tembién que el proceso de urbanizacidén acelerado
que ha ocurrido en la regién en los Ultimos afios ha agravado y ha hecho
mis sensible el problema del desempleo. La presencia de una masa im-

portante de desempleados y subempleados en las ciudades latinoamericanas

h2 traido consigo presiones sociales, econdmicas y politicas que no se
manifestaban en la misma intensidad cuando el fendmeno del desempleo
ora fundamentalmente rural.

Por “ltimo, conviene destacar el aumento de la fuerza laboral pro-
vocado por la importante aceleracidén del crecimiento de la poblacién en
el perfodo de la posguerra (la tasa de crecimiento demogrédfico aumentd
en 16 palses mientras que descendid en tres y permanecié constante en

dos).é/ En efecto, el crecimiento de la fuerza laboral en la América
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Latina proyectado por la OIT para la década 1970-1980 es del orden de
32 por ciento, comparado con 23 por clento para Africa, 20 por clento
para Asia (menos Japén) y 11 por ciento para los palses industrializa-
dos 6/ (ver Cuadro II).

Por su parte, el Profesér Erik Thorbecke, utilizando un concepto
més amplio de desempleo --definido como la diferencia entre los recur-
sos humanos disponibles y los que se requerirfan razonablemente para
producir el producto nacional-- ha estimado que las tasas de "sub-utili-
zacién" de recursos humanos en Latincamérica habrfa sido del orden del
25 por ciento en 1960. Un estudio bastante minucioso hecho por €1 para
el sector agropecuario en Perd y Guatemala indicéd que la tasa de sub-
utilizacidén de mano de obra en esos palses ascendieron al 43 por ciento
y %0 por clento respectivamente para 1965.2/ Agimismo, en el estudio

Hacia el Pleno Empleo, preparado por una misidén internacional organizada

por la OIT en Colombia, se estimé que dicha tasa serfa del orden del 20
por ciento de la fuerza laboral de ese pals en 1970.

Lo sehalado anteriormente implica que el problema del desempleo
en la América Latina deberd afectar significativamente el esfuerzo
econdmico de los palses e impulsar cambios en las estructuras socio-
econémicas de'}a regién. EL aspecto trascendental del momento actual
en el continente es que existe conciencia de que este problema es de tal
magnitud y de tanta importancia que exige no solamente un esfuerzo dind-
mico mayor, sino también un nuevo concepto de la estrategia de desarro-

1lo para la década de los setenta.



Cuadro IT

AMERICA IATTINA: CRECIMIENTO PROYECTADO DE
IA FUERZA TLABORAT 1960 - 2000

Miles de personas Porcentaje de crecimiento

Fuerza laboral 1960 1970 1980 2000 19601970 1970-1980  1980-2000
Total 71 363 92 212 121 579 212 068 29,2 31.8 7hol

Masculina 56 915 72 299 93 678 162 235 27.0 29.6 73%.2

Femenina 14 448 19 91% 27 901 Lo 833 57.8 Lo.1 78.6
América del Sur,

tropical 36 507 L8 276 65 035 117 787 32,2 3,7 81.1
América Central,

continental 14 902 20 09% 27 952 53 360 3L.8 39,1 90.9
Anérica del Sur,

templada 12 252 1L 254 16 528 21 L7h 16.3 16.0 29.9
Caribe 7 702 9 589 12 064 19 Lh7 2h.5 25.8 61.2

Fuente: Gavin, Jones, W. "Underutilization of Manpower and Demographic Trends-in Latin America’,
International Iabour Review, November 1968.




De las consideraciones sobre la aceleracidén y magnitud del creci-
miento de la fuerza laboral y sobre la situacién actual del desempleo,
surge como un problema interesante la estimacidén de la tasa mInima de
crecimiento del producto interno bruto que se necesitaria en cada pals
latinoamericano durante la década de los setenta para mantener constante
la. tasa de desempleo abierto. Esta estimacidén se hizo suponiendo cons-
tantes una serie de relaciones histdéricas entre ciertas variables im-
portantes de la economla, y dio como resultado que para la mayoria de
los palses la tasa de crecimiento econdmico deberla ser superior al
6 por ciento y, salvo en seis excepciones, resultaria mayor que la lo-
grada por estos paises entre los ahos 1960 y 1969 (véase Cuadro IIT).
Asimismo, el estudio realizado por el doctor Rayl Prebisch muestra que
la tasa requerida para solucionar el problema del desempleo en la déca-
da de los setenta, deberfa ser del orden del 7-8 por ciento.@/

Conviene senalar, no obstante, que para resolver el problema
del desempleo en su sentido méds amplio se requerirfan, manteniendo las
actuales estructuras econdmicas, tasas de crecimiento significativamente
mayores a las alcanzadas en la mayoria de los palses en la década ante-
rior. En este sentido se puede decir que la crisis de empleo en la
América Latina no sélo exige una serie de esfuerzos de ahorro e inversidén
mayores, sino también una estrategia de desarrollo que tenga como enfoque
central lograr mediante cambios en estructuras un mejor balance general
entre la fuerza laboral y el potencial de las economias en cada pais.

Mientras que tradicionalmente se hablfan derivado objetivos y designado
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Cuadro III

TASAS DE CRECIMIENTO REAL DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO EN 1960-1969
Y NECESARIAS PARA EL PERIODO 1970-1980 PARA MANTENER
ESTABLE EL NIVEL DE DESEMPLEO ABIERTO ACTUAL

1960-1969 1970-1980 a/
Argentina 3.6 Lok
Bolivia 5.7 6.4-5.0
Brasil 5.5 7.4-5.8
Colowbia 4.8 7.5
Cozta Rica 6.6 9.2-7.2
Chile 4.5 5.%
Ecuador 4.6 8.7-6.8
£l Salvador 6.0 8.2-6.4
(tuasemala 5.3 7.7-6.0
Haiti 1.k 6.1-4.8
Honduras 5.2 9.2-7.2
México 7.2 8.7-6.8
Nicaragua 7.5 8.4-6.6
Panamd 8.1 6.7
Paraoua, 4.3 4.3
Pery 5.1 8.2-6.4
Repiblica Dominicana 3.3 8.7-6.8
Uruguay 0.7 3.5-2.6
Venezuela L5 b1
América Iatina b.7 7.2

Ao

Calculada como LAY =oAL donde Y producto interno bruto, L empleados

Y L
v coeficiente elasticidad empleo del producto interno bruto. Para
Argentina, Colombia, Chile, Panamd, Paraguay y Venezuela se estimé que
se mantienen constantes las relaciones histéricas expresadas como coe-
ficientes de la tasa de crecimiento del empleo y la tasa de crecimiento
del producto interno bruto. Especificamente, estos coeficientes de
elasticidad se estimaron de 0.39 para Argentina (1963%-1969), 0.49 Chile
(1960-1969), 0.4k Colombia (1964-1969), 0.47 Panamd (1963-1969), 0.79
Paraguay (1962-1969), v 0.86 Venezuela (1960-1969). Para aquellos otros
paises que no se encontraron datos estadisticos disponibles, se estimé
wa cota superior del coeficiente en base a la experiencia de Argentina
v una cota media del coeficiente en base a la experiencia de la América
ILatina entre 1950 y 1960.

Fuentes: CEPAL, Producto Interno Bruto de los Pafses de América Latina,
1970 v Secretarfa de la OFA.
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instrumentos de politica econémica en funcién de la meta primordial de
aumentar el ritmo de crecimiento dentro de la estructura existente, y
utilizando modelos de crecimiento econdmico que suponen constantes cier-
tas relaciones entre variables importantes, en el futuro parece inevi-
table y deseable la formulacién de la estrategia bdsica de cada nacidén
ligando integralmenté los elementos individuales de la pollitica a la
meta fundamental de mejorar también las condiciones de empleo a través
del cambio estructural. ZEsto no quiere decir que el crecimiento per se
perderd importancia, sino que mediante el cambio estructural se tratarla
de relacionar y canalizar el mismo hacia el empleo.g/ El crecimiento
econdémico es esencial, pero el impacto del mismo sobre las condiciones
soclales depende en gran medida de como se genere, oriente y distribuya,
ademés del marco institucional en que se realice.

En este proceso serd necesario considerar cada aspecto de la poli-
tica de desarrollo, como son la tasa de crecimiento econdmico, la dis-
tribucién del ingreso, la promocidén de las exportaciones, la estructura
de la demanda, la asignacién de la inversibn, el financiamiento, la tecno-
logla, etc., en lo que se refiere a su papel dentro de una estrategia que
tiene como finalidad enfrentar la crisis de empleo en el hemisferio. Se
puede destacar que no es imprescindible, ni siquiera deseable, que cada
factor importante en tal estrategia en si tenga directamente su impacto
méximo sobre el empleo, sino que el manejo de los instrumentos en su
conjunto llegue hacia una condicidén general de mejoramiento ocupacional.
Este sugiere que cada instrumento y cada sector sea examinado no sélo

por su contribucidén directa al empleo sino también por su funcidn dentro
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de una estrategia integral y coordinada que lleve a la economfa hacia un
nivel mdximo de empleo global.

Por ejemplo, para los fines de aumentar el empleo es deseable --como
norma-- remplazar las téenicas en uso por técnicas mds intensivas en mano
de obra. Es posible, sin embargo, como en el caso de ciertos textiles,
cque para aplicar tales técnicas se requiera la utilizacidn de materis
prima importada en lugar de la nacional que se estaba empleando. FEn este
caso, €5 probable que el efecto directo sobre el empleo de introducir tal
cambio tecnoldgico, se vea mds que contrarrestado por el efecto indirecto
que se produce a través de la disminucién de la produccidén doméstica de
materias primas.10/ De lo anterior se desprende, que al ser deseable el
carbio de téenica 2ntes mencionado, este debe implementarse en presencia
de una politica general de empleo a la cual puedan también acogerse

aquellos que han sido desplazados por el cambio de técnica.

E1l Problema del Empleo en el Corto y Largo Plazo

gl

n este contexto, se debe sefalar la distincién entre el desempleo

come un problema de corto y de largo plazo. Enfrentar la crisis del em-

s6lo coumo un problema de desempleo ciclico y de corto plazo, es de-

cir, de escusez de demanda y de exceso de capacidad productiva, podria

asignacién de recursos, la politica de crecimiento, etc., de
una manere que sea inconsecuente con la solucién del problema de un
equilibrio permanente entre la fuerza laboral y la economfa. Las poli-
ticas econdmicas para atacar el problema de un desempleo ciclico o

"Keynesiano" --desempleo que, a la manera del que prevalecid durante la
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gran depresién de los ahos 30, tiene sus causas en una reduccidén gene-
ralizada de la demanda efectiva en el pals-- son ahora bastante conoci-
das y de general aceptacién en el mundo. Ellas se refieren principal-
mente a medidas de polltica fiscal tendientes a producir un déficit
presupuestario mediante la feduccién de Impuestos o mediante un aumento
del gasto publico; o bien se refieren a medidas de politica monetaria
tendientes a aumentar los medios de pago y a reducir log tipos de inte-
rés. En general, obviamente, se han tomado medidas tanto en‘el campo
monetario como en el fiscal.

Aunque en algunos palses y para ciertos periodos especIficos, una
fraccidén del desempleo se puede considerar como producto de una esca-
sez generalizada de demanda efectiva en el sentido clclico de corto
plazo, el problema fundamental del empleo en Latincamérica es lograr un
equilibrio permanente entre la fuerza de trabajo y el potencial de las
economlas de los palses. Este diflcilmente puede lograrse a través de
las medidas descritas mds arriba, puesto que ellas generalmente se
traducirdn en un aumento de precios (inflacién) con poco o ningin efecto
sobre el nivel de empleo. El carédcter del problema del desempleo en
Latinoamérica, como se dijo, requiere de politicas econdmicas mds bién a
largo plazo que complementan las politicas de corto plazo.

Este documento se refiere principalmente a este Wltimo problema y
a las politicas para abordarlo. No obstante en el Capitulo VIII se
sugieren algunas medidas de politica econdmica de corto plazo que ten-
drian un impacto immediato sobre el empleo y que son consecuentes con

las medidas de largo plazo.



Centralizacidn versus Descentralizacidén

ELl informe no se refiere a las diferencias que resultan en la
instrumentacidén de politicas econdmicas para promover el empleo dentro
de diferentes esquemas y grados de centralizacién de las decisiones
econdmicas. Se escribid m4s bien tomando en considerscidn la situacidn
actual existente en América Latina, en que se observa, en la mayoria
de los palses, un sector piblico importante, que ademds de hacer inver-
siones en obran pivlicas, también hace inversiones directas en empresas
industriales, mineras, agricolas, eftc., y regula la actividad del sector
privado en estos Wltimos sectores, yv un sector privado que realiza la
mayoria de las inversiones directamente productivas.

Del andlisis gue se hace en el informe surgen una serie de politi-
cas, que, como norma, son védlidas independientemente del sistema econd-
mico. Nos referimos en especial a las politicas sobre tecnologla, de
migracién y desarrollo de regiones relativamente mds atrasadas, de
comercio exterior, sobre evaluacidn de proyectos, etc. En el informe
se sugieren, sin embargo, implicita y explicitamente, una serie de
maneras para instrumentalizar tales politicas. Estas, se refieren, en
general, a un sistema con un grado de centralizacidén similar al existen-
te en la mayoria de los palses de Latinoamérica.

Ya planteadas, a grandes rasgos, la magnitud y la naturaleza del
problema del desempleo en la América Latina, dedicaremos el resto de

este trabajo a la consideracidén de posibles remedios. Desde luego, se

recalcardn las medidag de politica econdmica, o sea, los programas de



accidn que los gobiernos, separadamente o de consuno, podrian emprender.
En este sentido se tratard de poner en perspectiva el problema de identi-
ficar los recursos politicos que sean, por lo menos potencialmente, de
capital importancia y de diferenciarlos de aquellos cuyo efecto resulte,
casi por cierto, de poca'monté para la solucién del problema del
desempleo.

Lo que se expone en las secciones subsiguientes se ajusta a la
pauta cambios econdmicos que ha de influir en la solucién del problema
del desempleo. Al efecto, estudiaremos la posibilidad de influir en
el desempleo mediante normas que afecten (i) la verdadera produccidn,
(i1) la estructura sectoral de la produccién, (iii) la migracién y la
estructura regional de la produccidn, (iv) el costo de los servicios
laborales en relacidn con los de capital, y (v) la calidad v la efi-
ciencia de los recursos humanos. Sin embargo, antes de eso, daremos un
resumen de las principales recomendaciones rectoras sugeridas por la

labor rendida en este informe.
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NOTAS AL PIE

Capltulo I

1. Desempleo abierto es aquél constituido por las personas quc
buscan trabajo y no lo encuentran.
2. Porcentaje de personas de la poblacidn en condiciones de poder
trabajar que est tdn efectivamente empleadas o buscan trabajo.
5. Warios estudios indican que las tasas de participacibn de los
yaiugu en desarrollo asf como también en los desarrollados, oscilan con
el estado de demanda de trabajo, y que ante los bajos niveles de demands
muchos no se animan a ingresar a la fuerza de trabajo, y otros se incli-
nan a abandonarla'. Departamento de Asuntos Sociales, OFA, EL Problema
Desempleo en América Latina, marzo de 1970, p. 5.
' Cfleins Internacional del Trabajo, The World Employment Programme,
Ginebra, lﬁbﬁ e 1o
5. Al respecto debe selalarse que 'es preciso emprender un esfuerzo
deliverado para resolver el problema dLMJ?TﬁfJCh« Una disminucidn de las
tasas enormemente elevadas dc crecimiento demogrifico podrd reducir a
proporciones m&s razonables el problema del desempleo, no sdlo a largo
plazo (después de unos quirce anos aproximadamente, cuando la reduicciln
de las tasas de netalidad comienza a afectar a la fuerza de trabajo)
sino hambifs corto plazo. Podria aliviar la carga que gravita sobre
. de América Latina de tener que generar empleos a una tasa
no requerida en ninguna otra regién del mundo. (De hecho son muy pocas
lag gociedades modernas que han podido acrecentar los empleos a una tnsa
anual del 5 por ciento durante un lapso sostenido). Ademds, permitirfa
liberar recursos para la inversidn de capital y para clevar la calidad do
la mano de obra mediante un mejoramiento de la educacidn, la formacifnr
profesional y los servicios sanitarios'”. Departamento de Asuntos Lo lules,
OPo { \,.l_u- Do L{-O.
6. Oficina Internacional del Trabajo, Anuario Estadfstico del
Lrabajo, 1970, cuadro especial.
7. Ver, Thorbecke and Ardy Stoutjesdijk, Employment and Oubtput.
A Methodology Applied to Peru and Guatemala. Development Centre, OXCI,
is, 197C.
8. Rafil Prebisch, Transformacidn y Desarrollo, Santiago de Chile,
abril 1970.
9. "La tasa de expansidn de la produccibn agricola y de la construc-
~ién -~-dos sectores con alta participacibén de mano de obra-- ha sido mucho
ofs baja que la industrial. Entre 1960 y 1968 el crecimiento de la pro-~
duccidn agricola, por ejemplo, apenas excedid del L4 por ciento anual mien-
tras que la produccidn industrial aumenté a una tasa anual de casi 6 por
cienbo. Ademfs, dentro del sector industrial el crecimiento mis dinfmico’
se registrd en los productos manufacturados y en la elaboracibn de meta-
les, como el acero, productos quimicos, pulpa y papel, y automéviles,
mientras que las actividades industriales mis tradicionales y de baja
participacibén de capital, como la textil y la de alimentos, han permane-
cido relativamente estancadas.” Departamento de Asuntos Sociales, op._cit.,
De 1.7»
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10. Demés estd decir que en la actualidad la mayorfa de los cambios
tecnolégicos introducidos son del tipo que ahorran mano de obra, y ade-
m&s, a menudo, requieren de una mayor cantidad de insumos importados.
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II. RECOMENDACIONES DE POLITICA ECONOMICA: UN BREVE RESUMEN

Este breve resumen trata de agrupar una serle de medidas de politica
econdmica que surgen del andlisis hecho en el Informe. Estas medidas toma-
das en diferentes combinaciones, dependiendo del pais y de las circunstancias,
tenderian a aliviar la situacidn de desempleo abierto‘enAAmérica Latina y a
mitigar sustancialmente el problema de la subutilizacidn del factor trabajo,
al mismo tiempo que acelerarian la tasa de crecimiento del producto nacional vy
mejorarian =u distribucidn. La lectura completa del informe permitird una
mayor clarificacidn de las alternativas resumidas en este capitulo.

Es evidente que en un intorme de la extensidn del presente no se puede
pretender llegar a proponer una politica especifica de empleo y desarrollo
vara caue pais o regidn. Pese a las similitudes de los problemas, las dife-
rencias entre paises son miltiples y marcadas; entre ellas cabe destacar el
tamaflo de sus mercados naclonales, disponibilidad de recursos naturales y
sus estructuras productivas e institucionales. Es mds, no podria ser éste
uno de sus objetivos, pues a cada pals cbviamente le corresponde determi-
nar su propia polftica. Se ha pretendido mds bien sugerir diferentes al-
ternativas e indicar para ellas la magnitud de sus probables efectos, be-
neficioscs y perjudiciales, sobre los dos grandes objetivos de uﬁ mayor
empleo y desarrollo. Asl, surgen recomendaciones que deben ser integra-
das en un todo compatible con las condiciones polfticas y operativas
imperantes, de modo que cada accidén aqul sugerida tendrd una variedad de
matices de pals en pais. Varias de las politicas estdn siendo ya imple-
mentadas con éxito en algunos paises, y otras posiblemente no serdn per-

tinentes para varios de log paises de América Latina.
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Al respecto, seria de interéds regional realizar mayores investigacio-
nes sobre las magnitudes de los efectos probables de las medidas de politicas
econdmicas sugeridas para combatir el desempleo y estudiar en particular, con
énfasis operativo y de accidn, la situacidn de algunos paises o regiones
donde la situacidn parece urgente. Sin un mayor esfuerzo en investigacidn
que permita conocer mas a fondo la real situacidn y funcionamiento de las
economias latinoamericanas, serd dificil para ellas encontrar el conjunto de

politicas econémicas mds efectivo y adaptable a sus caracteristicas particulares.

El Crecimiento v las Reformas de Estructuras

Este informe identifica dos grandes fuentes de absorcidn del empleo:
la tasa de crecimiento del producto, y las reformas de la estructura del
sistema productivo que impliquen un mayor uso relativo del factor trabajo por
unidad de productoe.

Con ese fin el documento destaca las consabidas fuentes de crecimiento
implicitas en la acumulacidn de recursos de capital mediante el aceleramiento
de la inversion; pero, destaca aun mds aquella implicita en la adecuada asig-
nacidn de esos recursos y en una politica mds agresiva en el campo del comer-
cio exterior.

Como elementos estructurales que permitiran una mayor absorcion de em-
pleo, el informe se refiere en especial a (1) un cambio paulatino en los
volimenes relativos de produccidn de los distintos sectores en favor de los
mas intensos en el uso de mano de obra, especialmente a través de la expan-
sidn de mercados mediante el aumento sostenido de exportaciones, de una re-
distribucidn del ingreso, y de estructura de impuestos indirectos, (2) el
uso de (nuevas) tecnologias que a la vez contribuyen a un crecimiento soste-

nido de la produccidn y a un mayor uso del factor trabajo, (3) migraciones
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internas para resolver el problema de los focos de desempleo y la incorpo-
racién de regiones marginadas del proceso productivo mediante la creacidn
de "polos de desarrollo', (4) la importancia del uso de los precios adecua-
dos para los factores de produccidn en las decisiones de inversidn tanto
publicas como privadas, y (5) la adecuacidn de los recursos humanos a las
necesidades del sistema productivo. ‘

Fn el plano agregado, los incrementos en la tasa de crecimiento a log
niveles sugeridos en la introduccién como necesarios para reducir el desem-
pleo y absorber la nueva fuerza laboral, reguieren en la mayorfa de los
paises un esfuerzo de inversidn considerablemente superior al actual si
no se cambian las relaciones t4cnicas entre producto, empleo y capital.

Adn asf, de ser Tnclibie dicho aumento considerable en la tasa de inversién,
no es evidente que el patrén de produccidn que podrfa surgir de ese esfuerzo
sea compatible con l@ estructura de demanda interna que genere la distri-
bucién del ingreso resultante. Tanto por el lado de la produccidédn y oferta
como por el lado de la demanda, el logro de una tasa de crecimiento ele-
vada que absorba toda la mano de obra existente y permita simultdneamente
incrementos en el ingreso per cédpita parece requerir aumentos en la forma-
cién de capital acompanado de cambios en la estructura econémica de la
mayorfa de los palses de América ILatina.

in el informe se concluye que serd diffcil lograr en el corto plazo
cambiar la composicién de la produccién entre grandes sectores con el
objeto de aumentar el empleo, sin antes alterar drédsticamente la distri-
bucidn del ingreso o el sistema de precios relativos via el aparato fis-

cal. A no ser que la politica del pals considere estas medidas deseables

per se, se considera que para los efectos de aumentar el empleo parece
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mgs expedito intentar cambios en la produccién dentro de sectores y promo-
ver al miximo las exportaciones para aumentar el porcentaje de las mismas
dentro del total dél producto nacional.

Con un enfoque regional dentro de cada pals, el problema del desem-
pleo puede considerarse como ﬁno de integracién de poblaciones marginadas
a la actividad econémica interdependiente. EL informe analiza cdmo es que
se puede buscar la solucién a este aspecto del desempleo mediante migra-
cién a la urbe y al polo regional, reforma agraria, tecnologla que permi-
ta empleo, términos de intercambio mds favorables a la agricultura, incen-
tivos para atraer inversiones intensivas en mano de obra, y mediante inver-
gsién social y estructural.

Dentro de otro contexto y considerando gue la utilizacién de los fac-
tores de produccién estd influida por la tecnologfa aplicada y por los
precios de los factores e incentivos gue se otorguen para su uso relativo,
se destaca la conveniencia de dar un mayor énfasis a la produccién de tec-
nologla regional que contemple la necesidad de empleo en el diseho de pro-
ductos y procesos de produccién, recomenddndose un uso discriminado de la
teconologfa importada. AL mismo tiempo, se destaca la contribucidén que
harfa el empleo el hecho de tomar m4s en cuenta la productividad y el cos-
to alternativo del capital y del trabajo en las decisiones de politica
econémica, disminuyendo los incentivos a la capitalizacién excesiva de la
produccién con tecnologla y maguinaria importada, y otorgando incentivos
al mayor usc de mano de obra.

Finalmente, se observa que la redistribucidn del ingreso no afecta
necesariamente los niveles de inversidn y que esfuerzos en esa direccidn

pueden ayudar a la formacidén de capital humano por medio de la educacién,
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nutricidén y salud. Igualmente se analiza que aunque una reduccidn en el
crecimiento demogrédfico no disminuye la cantidad de personas que requleren
empleo en esta década, si puede influir positivamente sobre el crecimien-
to del producto nacional al permitir que los recursos pdblicos en el:sector
de educacién y salud se destinén a mejorar las condiciones actuales y a
otras inversiones de alta rentabilidad social. )

In el corto plazo, las inversiones pidblicas en obras intensivas en
mano de obrz serfa =l instrumento de més f4cil aplicacién, mientras se ac-
tiva un esfuerzo sostenido en las otras 4dreas de concentracidén. En todos
los casog, la cooperacién financiera internacional, la apertura del comer-
cio mundial y la asistencia *téenica facilitarfan y acelerarfan el diffcil
proceso que oo v iiumbra con este andlisis.

EL informe se refiere sblo brevemente a temas tan importantes para la
solucién del problema del desempleo y del desarrollo econdémico general como
(1) sistemas adecuados de informacién sobre oportunidades de trabajo, (2)
la incorporacidén integral de los sectores marginados al sistema econdmico,

“r

y (3) la influencia de otros aspectos institucionales que vienen a esta-
blecer las "reglas del juego" en que se desenvuelve la actividad econdmica
y politica de los palses. Estos y otros aspectos que dicen relacién con
ello, merecen ser estudiados con igual atencidén que los cubilertos en el in-
forme, para incorporar las conclusiones y recomendaciones de politica que
emerjan en el disefc de las medidas para combatir el desempleo.

Sin duda, atn més importantes que la decisidén de 4reas de trabajo y

de las posibles acciones a tomar son los instrumentos de politica disponi-

bles a los gobiernos. A continuacién se resumen las recomendaciones de
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politica que surgen del andlisis hecho en este informe y que tomadas en su
conjunto y dosificadas de acuerdo con las condiciones de cada pals, tende-
rén a aumentar las tasas de crecimiento de los paises, y a producir las re-
formas de estructuras necesarias para aliviar los problemas de desempleo.
Las recomendaciones hechas seAhan agrupado aqul por razones operativas, en
politicas internas y politicas de cooperacién internacional. Es necesario
recalcar, sin embargo, que para resolver el problema de desempleo --quizds
més que para resolver otros problemas-- las politicas nacionales serdn las
de mayor peso, aunque en todo caso deben estar adecuadamente sincronizadas
con la cooperacién externa necesaria para facilitar la obtencién de resul-
tados satisfactorios y viables.

Finalmente, las recomendaciones se dividiran entre aquéllas de accidn
inmediata y aquéllas cuyo efecto se sentira a mas largo plazo. BEstas dltimas,
ademas de resolver el problema del desempleo abierto, eétén orientadas a crear

empleo mas productivo para toda la poblacidn.

Medidas de Politica Interna

1. El ahorro y su canalizacidn

El crecimiento del producto, si adecuadamente orientado como se explica
mas adelante, conlleva una mayor demanda por trabajo. Uno de los principa-
les determinaqtes del crecimiento del producto es la inversidn y su produc-
tividad. El aumento de la tasa de ahorro interno y su adeciada distribucidn,
son requisitos précticamente indispensables para incrementar la contribucidn
de la inversién en el crecimiento del producto. De agui surgen las siguientes

recomendaciones para una politica econémica interma:



(2) Continuar los esfuerzos para fomentar el ahorro interno por medio
de politicas tributarias, creacidn de institﬁciones e instrumentos de ahorro
adecuados, y accidn gubernamental directa a través de aumentar la proporcién
del presupuesto fiscal destinado a inversiones. Por el potencial de ahorro
que representan y por su efecto sobre la distribucidn futura del ingreso,
estas acciones posiblemente deben estar orientadas para fomentar relativa-

mente mds el ahorro personal de los sectores de ingreso medio y mds bajo.

gieren medidas que a tfavés de transferencias aumenten el "ahorro" de los
grupos de menor ingreso a través de una mayor inversidn en recursos humanos.
(b) Realizar mayores esfuerzcs para que los recursos de ahorro internos
y externos ce cenaiicen hacia los sectores con mayor rentabilidad social.
Por un lado, los gobiernos aumentarian la efectividad de las inversiones al
dar preocupacidn preferente en sus planes de inversidn a la adecuada evalua-
¢cidn de los proyectos de inversidn y su ordenamiento prioritario, usando como
criterio las tasas de rentabilidad social de ellos, ademds de los necesarios
criterios politicos y administrativos. Por otro lado, los gobiernos debieran
realizar mayores esfuerzos para desarrollar y perfeccionar los mercados de
capital, elemento fundamental sin el cual los recursos no se asignarsn efi-
cientemente en el sector privado de la economia. Adicionalmente, cabe des-
tacar agui la existencia de dos posibles dreas de asignacidn de recursos de
gran impacto en el empleo y en la distribucidn del ingreso: la inversidn
en tecnologia y la inversidn en recursos humanos (educacidn, nutricidn,
salud, etc.). Los gobiernos deberan velar para que no se dejen de invertir
en proyectos de estos sectores volimenes cuyas tasas de rentabilidad social
esperada sean comparables a las obtenidas en inversiones realizadas en otros

- ’
sectores de la economice



Finalmente, se requiere desarrollar al mdximo posible en cada pais
sistemas de informacidn ecomdmica que permitan identificar mds ficilmente
fuentes rentables de crecimiento econdmico hacia donde pueda canalizarse un
mayor volumen de inversiones piblicas y privadas. En los productos expor-
tables, en la complementacidn de procesos productivos internos existentes,
en los recursos naturales, mediante el planeamiento regional y andlisis de
mercados existentes en relacidn con ingresos per cdpita establecidos, entre

- . & . -
otros se encuentra informacion sobre inversiones futuras.

Lo El comercio exterior

Una adecuada politica comercial es otro instrumento de politica interna
conducente a aumentar el crecimiento y el empleo. Como se explica en el in-
forme, un mayor énfasis en el comercio internacional parece ser el instrumento
que permite con mayor facilidad un cambio de estructuras en las economias.

La gran mayoria de los paises de América Latina tendrd que recurrir a esta
via para resolver el problema del empleo, ya que el empleo generado por otras
vias --especialmente el cambio tecnoldgico y el crecimiento dentro de las es-
tructras actuales-- serd problablemente insuficiente para resolverlo durante
la proxima década. Para la vasta mayoria de paises de América Latina, una
mayor participacidn en el comercio internacional --tanto dentro del contexto
de los esquemas de desarrollo regional como en relacidn con los demds paises
del mundo-- es uno de los requisitos fundamentales para aumentar la producti-
vidad de su mano de obra. La evidencia empirica muestra que la produccidn
eficiente de muchisimos bienes industriales sdlo se logra hoy en dia a esca-
las de produccidn que sobrepasan en varigs veces la capacidad de demanda de

la mayoria de los paises de América Latina tomados aisladamente. Si es que
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los paises quieren producir esos bienes a niveles de productividad razona-
bles, no hay otra alternativa que hacerlo ademas para el mercado
internacional.

Una politica comercial consecuente con el postulado anterior, y que ade-
més tienda a promover un cambio de estructuras de la produccidn para maximi-
zar eficientemente el efecto empleo, debiera considera£ los siguientes
instrumentos:

(a) TFomentar el aumento de las exportaciones por un conjunto de accio-
nes simultdneas que puedan incluir adecusda polftica canbiaria; la promocién
de exportaciones por medio de la propaganda externa, desarrollo de nuevos

. - . P - . ’ .
productos, organizacidn de los canales de exportacidn, créditos a la expor-

- 7 . . . . .
tacidn, segurco: . cive, ¥ una accidn internacional que se analizard mds

(b) TUna reduccidon del nivel de proteccidn (tarifas, prohibiciones y
cuotas) acordada a los sectores sustitutivos de importaciones que estdn mds
protegidos para asi reducir los costos de produccidn doméstica --con claros
beneficios para el consumidor-- y liberar recursos para el crecimiento del
sector exportador. FEsta politica tendria que ser puesta en practica conjun-
tamente con el esfuerzo de incrementar las exportaciones para no causar desa-
justes mayores de corto plazo, y teniendo en cuenta las realidades y poten-
cialidades de integracidn regional.

Los efectos de estas medidas se analizan con detalle en el documento.
Entre ellos se destaca el fuerte incremento que se lograria en la industria
agropecuaria de aquellos paises que participan en el comercio exterior (me-
diante importacidn o exportacidn) de estos productos, mitigdndose con ello el

proceso de urbanizacidn y desempleo urbano.
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3. El gasto publico y el sistema tributario

La politica fiscal es el tercer instrumento general que los pafses pue-
den utilizar para obtener plenc empleo dentro del marco de una politiéa de
mdximo crecimiento del producto y una adecuada distribucidn del ingreso.

El sistema tributario y el gasto piblico son complementos, normalmente
necesarios, para lograr las metas de ahorro interno y redistribucibn secto-
rial del producto. Son, al mismo tiempo, los instrumentos principales de una
‘redistribucidn adecuada del ingreso y de una politica de ayuda para areas y
regiones deprimidas. vIgualmente, son indispensables para lograr una asigna-
cidn de los recursos en funcidn de sus precios sociales.

A lo largo del documento se analiza cdmo es posible que en base a una
politica fiscal integrada y adecuadamente coordinada se logren los consabidos
efectos de: (1) reasignar el producto sectorial de manera de favorecer a los
sectores mds intensivos en el uso de la mano de obra; (2) aumentar el niﬁel
de ahorro interno total del pais; (3) redistribuir los ingresos de los grﬁpcs
de mayor ingreso a los de menor ingreso; (l4) aumentar las inversiones en in-
dustrias relativamente intensivas en el uso del factor trabajo en las regio-
nes deprimidas, o bien dar entrenamiento o reentrenar y trasladar a los tra-
bajadores desempleados de las mismas regiones, ¥y (5) corregir los precios de
los factores pertinentes para las decisiones de inversidn de manera que refle-
jen sus valores de escasez (precios sombra). Vale decir, la politica fiscal
resulta ser también un instrumento poderoso para resolver el problema del

desempleo.

bke  Polftica de integracibdn nacional y social

Se refiere esta conclusidn al drea aun poco conocida, pero esencial a la

solucidn del problema de empleo en paises de menor desarrollo, de las poblacion
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marginadas del proceso econdmico moderno ya sca en dreas rurales o en
barriadas pobres de los centros urbanos. Aunque es evidente gque el cumulo

de politicas analizadas en otras secciones tendria un efecto significativo y
positivo sobre el empleo de estas poblacionss, puede considerarse aun mas
urgente su incorporacidn a los procesos productivos y de consumo interdepen-
dientes de cada pais. En este caso politicas integrales' de promocidn de ac-
tividad econdmica, cooperativa o individual, a esos niveles marginados, iden-
tificando incipiente capacidad empresarial, divulganco técnicas de pequefia
industria, otorgando crédito, garantizando el mercado de productos, proveyendo
informacidn y entrenamiento vocacional, organizando capacidad de trabajo, puc-
den extendzr las posibilidades de produccidn de un pais aumentando el cmpleo

& .
donde mas falta

Esta politica se plantea en adicidn a las ya descritas,
perque tiene como novedoso el esfuerzo coordinado y de conjunto para dedicarlo

a un grupo poblacional especifico en regiones bien definidas en cada paic.

5. Poli{tica institucional

Es evidente que los flujoss de actividades econdmicas y de informaciodn
pertinente a los procesos de decilsiones econdmicas y sociales se canalizan
dentro de un marco institucional y legal que establece "las reglas del juego"
en cada scciedad. La estructura econdmica de la mayoria de los paises lati-
noamericanos indica que grandes sectores de la poblacidn (45.6 por ciento de
ésta es rural) estdn relativamente marginados del sistema institucional que
provee informacidn, financiamiento, tecnologia, infraestructura vital basica
y comunicaciones en que se desenvuelve la actividad. Ademds, es en esos sec—
tores de la poblacidn donde se encuentra el grueso del desempleo y subempleo

4
en la mayoria de los paises.
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En la medida en que las politicas resumidas aqui se canalicen sblo a
través del sistema institucional existente, serdn menos efectivas que lo
deseable porque no tendrs mayores repercusiones sobre la poblacidn que esta
regional o socialmente marginada. EL enfoque de una politica institucional,
que no es mas que el complemento estructural a las politicas econdmicas y
sociales, tiene como propdsito resaltar que muchas veces lo que hace falta
es extender las instituciones existentes a la poblacidn que no las tiene ni
las usa, buscando maneras de reorganizarlas y reacondicionarlas para que sir-
van efectivamente a eéos grupos. En este sentido los moldes institucionales
de paises desarrollados no son siempre los mis pertinentes, ya que las cir-
cunstancias de estos grupos marginados son distintas. Por ello es que se
requiere de un esfuerzo creativo en cada pais que tome en cuenta la idiosin-

crasia cultural de cada pueblo.

6. Politica demogrifica

Finalmente, en el ambito estrictamente interno, algunos paises pueden
optar también por una politica demografica. Las medidas resumidas en los
parrafos anteriores estdn encaminadas a solucionar el problema del desempleo
y la baja productividad de la mano de obra en América Latina por medio de
aumentos en la demanda por trabajo. Para la mayoria de los paises de América
Latina, la solucidn de los problemas aqui tratados sers mds dificil en tanto
las medidas Ae aumento de demanda por trabéjo no vengan acompafladas de medi-
das que afecten la tasa de crecimiento de la poblacidn. En el Capitulo VIII
se destaca, entre otros puntos relacionados con la distribucidn del ingreso,

cdmo es que politicas destinadas a aumentar la accesibilidad de los modernos

métodos de control de natalidad que permiten, a los que lo deseen, una mejor
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planificacidn familiar --a través de mayor informacidn acerca de ellos y

de un abaratamiento de sus costos==- puede también coadyuvar z una distribu-
cidén mds justa del ingreso y de las oportunidades. Estas medidas pueden
considerarse especialmente pertinentes para la familia de mis bajo ingreso,
puesto que son ellas las que tienen mds limitadas las posibilidades de otor-

gar a sus numerosos hijos las condiciones minimas neceszrias.

Medidas de Cooperacidn Exterana

Las medidas de cooperacidn externa surgen como complementos l1dgicos de

las medidas de politica interna.

1. Financiamiento externo

En el mismo sentidc en que un mayor ahorro interno ayuda a resolver el
oroblemz del < _ompleo via una mayor inversidn, asi también lo hace el finan-
clamienzy externoe &in embargo, al igual que para el ahorro interno, el
. ~ -, . - . . . & . -
informe pone su mayor enfasis en la calidad y asignacion de las inversilones
financizdas con ayuda externa. En este sentido, un mayor esfuerzo de parte
J‘l o - . . ’:n.. o . L4
de las agencias internacionales de credito y de los palses acreedores para

N .« # - - .
prostar mayor atencion a proyectos y programas de alta rentabilidad social,

- . - . P . .
vroduciria resultados significativos. Igualmente, del informe surge la ncce-
. - ’ . . -
sidad de que se encuentren nuevas areas de cooperacidn internacional, tales
. . P . - . - -
como en ¢l campo de la nutricion infantil, el financiamiento de programas de
emergencia vara dar empleo en zonas donde el problema es urgente, mayores
~ .’ . . . R
esfuerzos en los sectores de educacilon, salud y servicios soclales basilcos
- - - - L4
como agua y alcantarillado, etc. 8i bien ha habido algin progreso en el area
de "desatar" la ayuda, serd también importante profundizarlo y generalizarlo

a todos los créditos recibidos por la regidn. Este punto adquiere especial
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pertinencia respecto del problema de la generacidn de empleo y de adopcidn
de tecnologias importadas. Un menor énfasis»de parte de los acreedores a
financiar solgmente el componente importado de los proyectos, otorgando mas
bien una mayor importancia a la rentabilidad social de los proyectos someti-
dos a su consideracidn, de manéra que estén dispuestos a financiarlos cuales-
quiera sean sus necesidades de divisas, permitird a los paises receptores:
recurrir con mayor frecuencia y posibilidades de éxito a su financiamiento
externo; proponer y utilizar métodos de produccidn y de construccidn mds en
acorde con sus disponibilidades de recursos fisicos y humanos, disminuyendo
de esta manera la dependencia externa tecnoldgica y aumentando las posibili-
dades de un mayor volumen de empleo; fomentar la sustitucidn mds eficiente
de importaciones y el mayor desarrollo de tecnologias autdctonas, etc.

Como se destaca en el Capitulo IX de este documento, en el Anexo sobre
Ahorro Interno y Externo, j también en otros informes presentados a la reunidn,
los montos requeridos de financiamiento externo para alcanzar las tasas de
crecimiento propuestas, son sustanciales y crecientes para el futuro inmediato.
En efecto, en la cuidadosa investigacidn gue se hiciera para determinar dichos
monfos en ocasidn de las Sextas Reuniones del CIES en Trinidad y Tobago, se
determind que con grandes esfuerzos internos y con una sustancial liberaliza-
cidén de las condiciones de los créditos otorgados a la regidn, los requerimien-
tos brutos de financiamiento para que la regidn creciese al 5.4 por ciento por
afio serfan del orden de los 3 000 millones de délares para 1970, y de 3 500
millones para 1975.

De los Estudios de Palses analizados en el CIAP, de los cuales se obtiene

. & [ 4 . . s
una proyeccion mas immediata y menos sujeta a error que las basadas en modelos
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mic globales, se concluye que las necesidades brutas de financiamiento externo
ascenderfan a $3 600 y $3 811 millones aproximadamente en 1971 y 1972, respecti-
vamente, De estos, los paises tendrian ya obtenido en las agencias $1 784 v

1 557 millones para esos mismos afios, de modo que la regidn necesitaria obte-
ner recursos adicionales de aproximadamente $1 800 y 2 250 millones para 1971

vy 1972 respectivamente. .

Por #ltimo, utilizando para cada pais las tendencias histdricas de los
coeficientes de ahorro, de importacidn, de la relacidn producto-capital, ¥y
suponiendo una expausion de las exportaciones semejantes a la de los dltimos
afios (1964-1969), se determind gie el monto de financiamiento requerido para
gque los paises crezcan a las tasas de crecimiento indicadas en el Cuadro I
~-tasa del 7.2 vor cisnto anual que, sin cambios en sus estructuras producti-
vas, permitirian absorber los aumentos en la fuerza laboral-- seria del orden
de los $13 500 millones en 1975. FEsta cifra evidentemente excede las posibi-
lidades de cualquier esquema financiero concebible para los préximos 10 afios.

De todos los estudios surge la necesidad de obtensr mayores recursos
del exterior para alcanzar metas aceptables de crecimiento econdmico. De to-
dos surge también la necesidad de realizar en alguno:s paises afdn mayores es-
fuerzos internos para disminuir su dependencia del exterior. De las Ultimas
nroyecciones surge la imperiosa necesidad de que muchos paises de la regidn
tomen medidas para cambiar las estructuras de sus economias y realicen mayo-
res5 esfuerzos internos para reducir el tamafio de las brechas necesarias para
alcanzar tasas de crecimiento que lleven al pleno empleo de los recursos

humanos que se incornoren a la fuerza laboral.
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2e Comercio exterior

Ya se indicd que el comercio exterior podria ser uno de los principa-
les instrumentos.que los paises podian utilizar para crecer econdmicamente
v hacerlo de tal manera de maximizar, en forma eficiente, su impacto sobre
el empleo. En parte importante, una mayor participacién del comercio exte-
rior en los paises de América Latina depende del tratamiento tarifario y
no tarifario que sus productos reciban en el exterior, incluyendo el pro-
greso que s2 haga en materia de integracidn. De aqui surge, entre otras
cosas, la importancié de que continden y se intensifiquen los procesos de
consulta y negociacidn que se han iniciado durante el ﬁltimo decenio y que
estdn empezando a rendir sus primeros frutos con la implantacidn del sistema

de preferencias por parte de la CEE y Japdn.

3. Tecnologia

A pesar de que existe evidencia de que los procesos industriales en los
paises de menor desarrollo relativo son significativamente mds intensivos en
el uso del factor mano de obra que aquéllos de los pafses de mayor desarrollo,
la misma evidencia imdica que la intensidad de uso podria ser aun mayor. Bl
problema --por lo demds conocido-- es que la tecnologia se desarrolla para
condiciones de abundancia relativa de factores y recursos naturales muy dis-
tintos de los existentes en los palses de América Latina.

El hecﬁo que el costo de desarrollar tecnologia no es indevendiente del
mimero de industrias o pafses que la usan, sugiere un amplio campo de coope-
racidn en el drea del desarrollo tecnoldgico.

En mayo de 1972 se realizard en Brasilia una Conferencia Interamericana

sobre Ciencia y Tecnologfa (CACTAL) como fruto de una resolucidn adoptada en
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Vifia del Mar (CECLA, mayo, 1969). Ella se abocara principalmente al tema
del desarrollo y adaptacidn de tecnologias en el marco de la realidad de
América Latina, con espccial énfasis en el impacto de la tecnologia sobre
el crecimiento y empleo. Sus conclusiones respecto de las politicas que

deban adoptarse seran, por lo-tanto, especialmente pertinentese.

. - L4 .
Lk,  Asistencia técnica

Finalmente, existe un amplio campo adicional de cooperacidn externa en
las necesidadcs de asistencia que surgen en la implementacidn de todo el con-
junto de politicas enunciadas en este documento, en especial en lo que dice
relacidn con la capacidad para ejccutar proyectos altamente intensivos en el
uso de mano de obra, donde la experiencia de paises tales como la India y
Japdn puede cer muy valiosa. Al respecto resulta interesante investigar en
mayor profundidad la posibilidad de que los pafses de la regibn aumenten el
intercambio de sus propios técnicos en las areas donde han logrado destacarse,
permitiendo que ellos sean temporalmente liberados de sus responsabilidades
nacionales y puedan ser enviados en misiones de asistencia técnica a otros
paises de la regidn para después regresar con nuevas experiencias al pails de
origen. Ista ayuda puede variar desde la asistencia para el desarrollo de
una politica global de empleo, hasta la asistencia técnica para formular o

implementar algin aspecto especifico de ella.

Medidas de Corto,Plazo

Finalmente, en el informe (Capitulo VIII) se sugleren algunas medidas de
impacto inmedilato para dar solucidn a los problemas mas urgentes de desempleo

severo =2n algunas regiones. Las medidas adoptadas, ademds de ser compatibles
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con las medidas de més largo alcance sugeridas en los capitulos antefiores,
dependeran de la naturaleza del desempleo. Entre las medidas sugeridas estd
un, agresivo programa de reasignacidn del gasto piblico hacia las regiones mds
deprimidas y en proyectos que utilizan métodos de construccidn altamente in-
tensivos en mano de obra, tales como la construccidn "a pala" de caminos
laterales y de obras de infraestructura para regadfo, desagies, etc. Al
respacto se destaca la necesidad de obtener un financiamiento adecuado para
estos programas, so pena de generar presiones inflaclonarias en aqu=llos casos
donde el desempleo no es causado por una baja generalizada de demanda =fectiva
en la economia. Bl financiamiento podrd provenir de una reasignacidn de gasto
piblico, de un mayor gasto plblico financiado con aumentos en recaudaciones,
0 por una expansidn monetaria; sin embargo, se sugiere también la posibilidad
de que la ayuda y créditos externos pueden jugar un papel importante en el
financiamiento de estos programas de emergencia.

En el documento '"Experience with Employment-Generating Project'", presen-
tado también a estas reuniones, se analizan con detalle los programas de ac-
cidn que han sido implementados en Filipinas (1962), Pakistdn (1963), Israel
(1953) y Kenya (1966) en el drea de Obras Piblicas y Desarrollo Rural. Tam-
bién se discuten allf las posibilidades habidas en el desarrollo de industrias
peauefias, para lo cual se analiza la experiencia reciente de Japdn, Taiwan
y Corea. Estos ejemplos demuestran maneras concretas de accidn a corto plazo

que pueden ser utilizados por algunos paises de América Latina.
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ITT. LA TASA DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO COMO UN
MEDIO PARA AUMENTAR EL EMPLEO

El mecanismo por el cual la tasa de crecimiento del producto afecta
el empleo es a través del crecimiento de la demanda por trabajo. Al
analizar las posibles tasas de crecimiento del empleo que se puedan
generar por tasas alternativas de crecimiento del producﬁo nacional, de-
ben considerarse dos puntos fundamentales: primero, cudles pueden ser
los 1imites nrobables del crecimiento del producto y los posibles deter-
minantes de ese limite, y segundo, cdmo la comunidad resuelve el dilema
de distribuir este crecimiento de la demanda por trabajo entre aumento
del empleo y aumento de los salarios. El objetivo de esta seccidn es ana-
lizar estag dor iilerrogantes y su posible contribucibn a resolver el pro-

bleme del empleo en Latinocamérica.

Determinantes de la Tasa de Crecimiento del Producto

La répida tasa de crecimiento del producto ha sido en el pasado un
~ objetivo de alta prioridad en la politica econdmica de los paises lati-
noamericanos. Atacar el problema del subempleo y desempleo a través de
una mayor tasa de crecimiento del producto posee el gran atractivo de
que de esta manera se alcanzan simulténeamente dos grandes objetivos.

El problema que se presenta es determinar cudles son los instrumentos
de politica econdmica capaces de afectar significativamente la tasa de
crecimiento. Resolver este problema requiere una explicacidn del creci-
miento econdmico que identifique los determinantes de los aumentos en

el producto nacional.
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Aunque no hay duda que el proceso de crecimiento es el resultado de
un sinnfmero de variables econdmicas, sociales e institucionales, existe
cierta evidencia empirica que permite evaluar, dentro de ciertos rangos
la importancia de algunas variables econémicas que afectan este proceso.

Una manera de ordenar los determinantes econdmicos del crecimiento
de una forma que permita relacionar a éstos con los instrumentos capaces
de afectarlos, ha sido considerar el crecimiento como el resultado de
un proceso de acumulacidn y asignacidn de capital, que a su vez responde
a una identificacidén de oportunidades de inversién. En su versidn més
moderna, se ha definido al capital en su sentido mis amplio, es decir,
incluyendo capital fisico, el acervo de conocimiento tecnolbgico, y el
capital humano. La inversidn en capital humano incluye inversién en
educacidn, salud y nutricibdn infantil, etc. De este modo, es posible
expresar la tasa de crecimiento del producto como funcidén de la inver-
sidén neta en estos diferentes tipos de capital en diferentes sectores y
de sus respectivas productividades. De ello se desprende el conocido
postulado de que podrdn obtenerse aumentos en la tasa de crecimiento ya
sea a través de aumentar la inversidn, de aumentar la productividad de
estas inversiones, o a través de canalizar las inversiones hacia los

sectores de mayor productividad.

»

Aumentos de Ahorro e Inversibn

Los aumentos en la tasa de inversidén pueden obtenerse ya sea de ma-
yores ahorros internos o externos (préstamos y ayuda externa). EL aumento

del ahorro interno viene acompahado de un mayor sacrificio en té&rminos
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de consumo, y el mayor ahorro externo viene a expensas de un mayor servi-
cio de la deuda. Considerando estos costos, los paises han tenido clara
conciencia de la necesidad de aumentar la tasa de inversidn para lograr
aumentos en la tasa de crecimiento, aunque los esfuerzos en ese sentido
ce han visto limitados por barreras y presiones sociales y politicas.

In efecto, como puede observarse en el Cuadro IV, los coéficientes de
ahorro e inversidn promedios para Latinoamérica han aumentado en el
perfodo 1967-1969 hasta llegar en 1969 al 18.6 por ciento y 20.6 por
ciento respectivamente, cifras que ge comparan muy favorablemente con

lags cifras respectivas para otras regiones menocs desarrolladas, y no de-

masiado desfavorablemente con las de los palises mis desarrocllados.

Cuadro IV

COEFICIENTES DE AHORRO E INVERSION

Ahorro Inversidn
(a) América Latina
1967 17.1 18.9
1968 17.9 20.0
L9 18.6 20.6
(b) 1966-69
América Latina 17.8 19.6
Africa 1h.2 16.1
Asia Meridional 12.4 15.3
Asia Oriental 15.7 18.8
Medio Oriente 13.0 18.6
Furopa Meridional 20.0 2345
Pafses desarrollados 22.2 21.6
Fuente: 'Progreso Socio-Econdmico en América Latina', Décimo Informe

Anual, Banco Interamericano de Desarrollo, febrero, 1971.
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En vista de los esfuerzos que se estén haciendo para aumentar las
tasas de ahorro en América Latina quizis resulte redundante volver a
insistir en la necesidad de gque los gobilernos realicen mayores esfuerzos
para aumentar los niveles de inversidn y de ahorro nacional. Sin embargo,
el logro de tales objetivos es un factor importante para acelerar las
tasas de crecimiento del producto. Tanto Japbn en la década pasada,
como los paises eurcpeos en la anterior, alos en que lograban superar
tasas de crecimiento de 6 a 8 por ciento anual, pudieron mantener coefi-
cientes de ahorro e inversidn superiores a 23 por ciento anual.

A pesar de lo anterior, existen enormes disparidades entre los coe-
ficientes de ahorro entre los paises de la regibn, fluctuando entre coefi-
cientes cercanos al 20 por ciento para Argentina, Brasgil y México hasta
unos de sblo el 4.8 por ciento para Haiti, Ecuador y Repfiblica Dominicana,
de modo que afin pueden esperarse esfuerzos muy significativos en este
campo en algunos paises.

En este sentido resulta de interés explorar las posibilidades que
existen para aumentar las tasas de ahorro. En general se ha considerado
que la capacidad de ahorro se concentra en los grupos de mayor ingresc.
Sin embargo, ante la imperiosa necesidad de generar ahorros para el
desarrollo, muchog gobiernos han obtenido, consciente o inconsclentemente,
también recursos de inversidn a través de medidas directas e indirectas
(impuestos al consumo, inflacidn, etc.) que afectan fuertemente la capa-
cidad de consumo de los sectores de menor ingreso, de hecho introduciendo
"ahorro forzoso' para esos grupos. Esto se ha hecho, quizds, porgue

el monto de recursos que se obtiene aumentando en un porcentaje muy
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pequeno el ashorro de los sectores menos pudientes es sustancial por el
gran nimero de personas involucradas.

Precisamente por lo anterior es que resulta interesante investigar
lag posibilidades de realizar mayores esfuerzos para captar ahorros volun-
tarios de los sectores de ingreso medio y medio-bajo sin descuidar, por
cupuesto, los esfuerzos que deben hacerse respecto del sector de altos
ingresos. S1 los esquemas de ahorro se dirigen a captarlo de una manera
que involucre una capitalizacidn de recursos para el ahorrante, este
proceso no sblo tenderd a aumentar la inversidn posible en el pafs sino
también a mejorar la distribucidbn futura del ingreso.

Dentro de los esquemas para aumentar el ghorro personal en los sec-
tores de ingreso medic v medio-bajo pueden mencionarse la venta de titulos
de fonGos mubuog y bonos a través de canales mhs novedosos, tal como
serfa su venta directa en los barrios donde habitan las personas de
quienes se desea obtener el aumento de ahorros, sistemas automdticos
de "descuentos por planillas' que le permitiria al trabajador acumular
fondog sin necesidad de recurrir directamente al mercado de capitales
cada vez que desea desviar parte de sus rentas hacia el ahorro, etc.

Iv evidente que estos titulos se deben ofrecer a un interés atractivo,

v en los paises donde hay inflacidn, incluir cléusulas de reajustibilidad
de acuerdo con las alzas en el costo de la vida. Es conveniente que

log esquemas de '"ahorro forzoso" que se pudieran continuar aplicando o
que se desean aplicar en el futuro, contemplen y respeten en todo caso

Ja sgituacidn individual del ahorrante sometido a é1l. De esta manera

cerd también posible obtener los beneficios de una mejor distribucidn
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futura del ingreso y los beneficios implicitos en el gran potencial de
ahorro que se pudiera generar a través de un "efecto demostracibén" que
cree conciencia de los beneficios de consumir menos hoy para consumir
mis en el futuro.

En varios paifses europeos, y recientemente en algunos paises lati-
noamericanos, se han puesto en préctica sistemas de ahorros combinados
con una participacidn de los trabajadores en la propiedad --e incluso,
en la direccibén-- de las empresas. Aparte de los beneficios posibles
por concepto del potencial de ahorros, estos esquemas pueden en muchas
ocasiones aumentar significativamente la productividad de la mano de
obra en las empresas que los adopten.

Por filtimo, un claro beneficio adiciocnal de todos los esquemas pro-
puestos es que, bien ejecutados, pueden mejorar sustancialmente el fun-.
cionamiento de los mercados de capital due en muchos palses tienen un
carbcter altamente monopdlico. Esta caracteristica de los mercados
conduce a utilidades excesivas en muchas ramas de la produccidn nacional

y a una concentracibén desmesurada del poder econdmico.

Composicibn del Ahorro e Inversibn

Sin embargo, quizds se ha puesto siempre demasiado énfasis en el
aumento "cuantitativo del ahorro e inversidn como el principal instrumento
para aumentar la tasa de crecimiento, descuidando el elemento cualitativo
de éste. Es posible demostrar que alterando la composicidn de la inver-
sibn de modo que su rentabilidad social aumente de un 10 por ciento al

15 por ciento, se obtiene un efecto sobre la tasa de crecimiento del
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producto que es equivalente a un aumento del 50 por ciento en la tasa de
inversién.l/ De aguf la importancia que tiene buscar los medios para
identificar sectores de alta rentabilidad, y crear y perfeccionar los
instrumentos e instituciones para canalizar los recursos hacila esos
proyectos.

Como se destaca en el Anexo "Ahorro Interno y Externo, y su Canali-
zacibn en Latinoamérica", el adecuado funcionamiento del mercado de
capltales es un requisito necesario ~-aunque no suficiente-- para una
asignacibn eficiente de 1log recursos de inversidn que se canalizan a
través del sector privado de la economia. Sin éste, habrd inversionistas
que por no tener el financiamiento adecuado dejan de invertir en Areas
de alta rentabilidad, e inversionistas que al tener demasiado recursos
los dedican a inversiones de baja rentabilidad o los envian al extranjero.
Al respecto es interesante destacar las limitaciones institucionales o
de hecho que existen en la mayorfa de los pafses para invertir en Areas
donde empresas monopblicas y oligopdlicas obtienen utilidades excesivas,
limitaclones que en muchas ocasiones vienen impuestas por las condiciones
monopélicas y de poder econdmico concentradas en el sistema bancario y
demds instituciones del mercado de capitales. Una accibn mbs vigorosa
del Estado para controlar los precios de los productos monopolizados
v para permitir la inversidn de nuevos capitales en estos sectores tendré
claros beneficics directos sobre el empleo y sobre la composicibn de

las inversiones.
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La Participacidn en el Comercio Exterior

En este sentido conviene detenerse a considerar las enormes posibi-
lidades de aumentar la productividad por medio del aprovechamiento de
economias de escala y de la especializacidn basada en los recursos natu-
rales y humanos en los cuales Latinoamérica tiene ventajas comparativas.
El aprovechamiento de las economfas de escala y de la especializacidn
tlene como requisito fundamentél la existencia de vol{menes minimos de
produccibén y, por lo ‘tanto, tamaflos minimos de mercados. Dados los ta-
malios internos de los mercados de la gran mayoria de los pafses latino-
americanos, surge la necesidad de una mayor apertura hacia el comercio
internacional, sea en el contexto de integracibn regional o de politicas
generalizadas de tipo extrazonal.2/

La mayor apertura hacia el comercio exterior es capaz de darle a
economfas medianas y pequelas una nueva dinfmica y un crecimiento soste-
nido que es dificil de obtener sin ella. Este puede también ser el caso
para palses de mayor tamano, siendo la reciente experiencia del Brasil
un ejemplo alentador. La especializacidn dentro de ciertas lineas funda-
mentales de produccidn induce una especializacidn de la mano de obra y
de la tecnologia, a su vez fuentes importantes del crecimiento de una
economfa. Este hecho fundamental se ha comprobado con la experiencia
de pafses més desarrollados (con ingresos per cdpita elevados) de carac-
terfsticas similares a la mayoria de los paises latinocamericanos en cuanto
a dimensidn geogréfica, disponibilidad de recursos bésicos y tamano de

poblacibén. Paises como Noruega, Dinamarca, Suecia, Holanda, y Nueva
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Zelandia, concentraron sus esfuerzos en algunas actividades industriales,
y con el tiempo desarrollaron un liderazgo competitivo y tecnoldgico en
esas Areas. Este proceso se logrd en parte importante a través de una
franca apertura hacia el comercio exterior, como se puede apreciar en el
Cuadro V,3/ diversificando suficientemente las exportaciones para evitar

los efectos desestabilizadores de la "monoexportacidn'. °

Cuadro V

EXPORTACICNES COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO DOMESTICO BRUTO
DE UN GRUPO DE PAISES

1950 1969 1950 1969
Dinamarca 21 28 Bolivia - 19
Finlandia 18 26 Chile 11 1l
Norvegs, 19 L1 Colombia 12 13
Holanda 31 U5 Ecuador 20 13
llueva Zelandia 26 25 Paraguay 16 1k
Suecia 20 23 Perll 22 20
Bélgica 56 a/ 38 b/ Uruguay - 1k
Israel 31 a/ 35 Venezuela 34 26
Suiza 10 25
2.  195%.
a. 1968,

Fuente: International Financial Statistics, 1950, 1970.

Por otro lado, es un hecho comprobado por la experiencia de un sin-
ntmero de pafses, que el avance tecnoldgico ha sido un factor importante
en la determinacidn de una tasa sostenida de crecimiento. Para economfas
pequeﬁas y medianas es imposible el liderazgo tecnolbgico en todas las

4reas productivas; para ellas no queda otra alternativa que concentrar
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sus esfuerzos y generar progreso tecnoldgico en aquellas lineas de pro-
duccibn en las cuales poseen ventajas comparativas potenciales a través
del comercio exterior.

Un buen ejemplo de lo anterior lo constituyen el desarrollo tecno-
1égico de los paises escandinavos, que han concentrado sus esfuerzos,
entre otras cosas, en las 1ineas de produccidn de productos derivados
de las riguezas forestales y del mar (madera, papel, mAquinas, elaborado-
ras de madera y papel, eguipos de pesca y barcos). Esta accidn les ha
permitido generar la capacidad de importar bienes y servicios para los
cuales no cuentan con los recursos naturales necesarios o con el mercado
interno lo suficlentemente grande como para producirlos con una esgcala
econbmica. Puesto que la diversificacidn de produccidn y especializacidn
de funciones requeridos para tener ingresos per cépita elevados sblo pue-
den lograrse en el contexto de mercados relativamente grandes. ©Salvo los
casos de Brasil y tal vez México, el resto de los paises del 4rea depen-
derdn en gran medida de su capacidad de exportar, entre otras cosas, para
lograr esas condiciones y un nivel de vida creciente y sostenido para sus
poblaciones.

Por Gltimo, una mayor apertura al comercio con otros paises trae el
beneficio adicional de someter a las unidades productivas nacilonales
(sean éstas de propiedad privada o estatal) a una mayor competencia,
con el consigulente efecto Sobre los incentivos para mejorar la calidad
de los productos, las técnicas de administracibn y organizacibn de las
empresas y, en general a tener una mayor conciencia de su responsabilidad

en el proceso de crecimiento y de beneficios a los consumidores a través
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de mejores precios y servicios. Las economias cerradas, caracterizadas
muchas veces por la existencia de fuertes monopolios protegidos por cuotas
de importacibn o altas barreras aduaneras, pueden fhcilmente verse so-
metidas a presiones de grupos econbmicos que luchan por aumentar su par-
ticipacidn en el ingreso nacional a expensas de otros --en especial de

la masa consumidora dque, al no poder organizarse, paga precilos muchas
veces excesivos. En una economia relativamente abierta, enfrentada a

la competencia externa, ce generan inmediatamente 1imites a estas pre-
siones. Este factor es mis importante mientras mis pequenio sea el pais.
Il proceso de liberalizacidn observado recientemente en paises de Europa

Oriental ha obedecido en gran medida a razones de esta indole.

iy.ema Entre Crecimiento de Empleo y de Salarios

En la introduccidén a este apartado se indicd que un aumento de la
tasa de crecimiento del producto tiene como efecto un aumento en la tasa
de crecimiento en la demanda por trabajo. El aumento de la demanda por
trabajo producird su méximo efecto sobre el empleo si acaso se mantienen
constantes los niveles de productividad por trabajador; por el otro
lado, producird su miximo aumento en la productividad por hombre si
acaso se mantiene constante el nivel de empleo. En cuanto los cambios en
los salarios reales guardan una estrecha relacién con los cambios en los
niveles de productividad por hombre, lo afirmado anteriormente es también
vAlido para los salarios reales de los trabajadores. Dentro de estos
extremos, existe una infinidad de combinaciones entre la tasa de creci-

miento del empleo y tasa de crecimiento de la productividad. Sin
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embargo, la combinacibdn que se obtenga dependeri de las relaciones ins-
titucionales que gobiernan el sistema productivo, de la distribucibn
sectorial de la produccidn, de la ubicacidén regional de la misma, y de
las técnicas de produccidn utilizadas. Aunque en {ltima instancia el
trueque entre empleo y productividad Qque se obtenga globalmente en la
economia dependerd de lo que sucede en cada sector en particular como
fruto de los factores antes mencionados, es conveniente en el contexto
de una tasa de crecimiento del producto nacional analizar sus implica-
ciones al nivel agregado.

El Cuadro VI muestra la conocida relacidn de que la tasa de creci-
miento del producto es aproximadamente igual a la tasa de crecimiento del
empleo mds la tasa de crecimiento de los salarios reales (productivi-
dad).g/ Este indica que si la fuerza de trabajo en Latincamérica crece
a un 3 por ciento anual, su absorcibn permite un alza de salarios de
s6lo uno por ciento si la tasa de crecimiento del producto es L4 por
ciento. En cambio, si la tasa de crecimiento es del 6 por ciento, esta

absorcidén es compatible con un alza en los salarios de 3 por ciento.

Cuadro VI

Crecimiento del producto = L9

Crecimiento del empleo: 49, 3% 2% 1% 4%
Crecimiento de los salarios reales: 0% 1% 2% 3% 0%

Crecimiento del producto = 6%

Crecimiento del empleo: 6% 5% L9 3% 2% 1% 0%
Crecimiento de los salarios reales: 0% 1% 2% 3% L% 5% 6%
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De lo antericr surge claramente el problema de decidir --hasta
tanto no se llegue a una situacién de pleno empleo-- entre la alternativa
de otorgar el mayor ingreso proveniente del aumento de la demanda por
trabajo a los trabajadores actualmente empleados o bien a aquellos que
estén desempleados. Es igualmente claro que el &mbito de accidn politi-
ca en esta materia es bastante limitado, en especial en aquellas econo-
mfas donde el sector privado y la accibn sindical influyen significati-
vamente en el nivel de remuneraciones. Sin embargo, la existencia de
srandes diferencias de salarios para obreros de igual calificacibn euntre
industrias y sectores puede dar lugar a cierto consenso de que los sala-
rios mis altos deben crecer s una tasa més baja que aquélla de los
salarios m&s b ins.

oebe destacarse, sin embargo, que las conclusiones que se derivan
del Cuadro IV pueden verse afectadas por la existencia de elementos
monopdlicos en la produccibdn y por los continuos cambics tecnoldgicos
que mantienen a la economfa en una situacidn sostenida de desequilibrio
varcial. En este contexto, es probable que la mayor rentabilidad
producida por la nueva técnica que causd un cambio en productividad
esté siendo percibida por el capital. En este caso, ya sea a través
de medidas redistributivas indirectas usando el sistema fiscal o me-
diante accilones de negociacién entre el capital y trabajo, puede lograrse
transferir del capital al trabajo parte de los beneficios provenientes
de tecnologfa sin afectar la capacidad de empleo. La misma situacidn

se presenta cuando existen sectores con fuertes caracteristicas mono-

pélicas, donde una mayor produccién y empleo puede obtenerse a través
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de un efectivo control de precios y de otorgar incentivos --o eliminar
las trabas-- para que otros inviertan en esos sectores de alta
rentabilidad. |

De lo antedicho se desprende que uno de los medios Gtiles de rela-
cionar log salarios y otras fofmas de ingresos con los objetivos de em-
pleo quizé4 sea crear Consejos de Ingresos y Precios y sistemas flexibles
tripartitos de salarios.

En lo tocante a los Consejos de Ingresos y Precios, hay‘precedentes
en Europa que quizé podrfan adaptarse en la América Latina. Ia polftica
de ingresos puede complementar a los instrumentos més convencionales de
la polftica figcal y monetaria y también puede ayudar a combinar los ob-
Jjetivos de maximizar el empleo y el crecimiento con la estabilidad rela-
tiva de precios y la paz social.

Los consejos tripartitas sirven de foro y ayudan a la formulacidn
gradual de un consenso parcial en lo relacionado con la necesidad de
lograr mayor estabilidad de precios y de institucionalizar las reformas
bédsicas necesarias para mejorar los ingresos de los trabajadores, mejorar
también la distribucién y proporcionar mayores oportunidades de empleo.
El Consejo senala los elementos que entran en juego en la determinacibn
de salarios y precios y obliga a los diversos grupos econdmicos a asumir
la responsabilidad que les cabe, definir sus objetivos y reconocer las
consecuencias de sus actos.

El Consejo de Ingresos y Precios podria hacer recomendaciones para
el mejoramiento de los ingresos y para los cambios en perfodos de uno a
varios anos, incluyendo los objetivos para cada sector; podria considerar
también la conveniencia y la viabilidad de aplicar normas de productividad

para los cambios de ingresos propuestos y establecer normas generales
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para la redistribucidn de esos ingresos. Asimismo podria formular reco-
mendaciones precisas sobre los salarios de las industrias gubernamentales
y nacionalizadas.

La flexibilidad que da el sistema de revisiones peribdicas de sala-
rios, industria por industria, permitir{ tomar en consideracidn ciertos
aspectos bhsicos de la polftica de salarios como objetivos para aumentar
¢l empleo, mejorar la productividad y reducir las ganancias y los precios

OXCEesS1iVOoS.
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NOTAS AL PIE

Capftulo ITI

1. La contribucibn de la inversibn a la tasa de crecimiento se
puede expresar como:

(4P/P) = #(1/P); en que r = Tow, -,
i=1

donde (AP/P) es la tasa de crecimiento del producto, r es la rentabili-
dad social promedio de la inversiém, y (I/P) es el coeficiente de in-
versibn neta. Por otro lado, "r" es un promedio ponderado de las tasas
de rentabilidad social en los diferentes sectores (r.) en base a la
proporcidn de la inversidn total destinada a tales séctores ({,). Si
se altera la composicidn de la inversién entre sectores --se cambian
los \ §-- de modo que el "r" aumente en 50 por ciento, el efecto sobre
(AP/P) es idéntico al que se obtiene aumentando la tasa de inversidn

(I/P) en 50 por ciento.

Partiendo de la situacidn: (AP/P) = 2% = 10%. (20/100)

Al aumentar la tasa de rentabilidad promedio al 15 por ciento se obtiene:
(AP/P) = 3% = 15%. (20/100)

Al aumentar las inversiones al 30 por ciento del producto, también se
obtiene:

(AP/P) = 3% = 10%. (30/100)

2. Un anflisis exhaustivo de la importancia de aprovechar las eco-
nomfas de escala de la produccidn manufacturera a través de la integracidén
regional se analiza en "Industrializacibn en un Mercado Comfin Latinoame-
ricano", ECIEL.

3. Una comparacién mis detallada entre la experiencia de algunos
pafses latinoamericanos que siguieron una politica de disminuciones de
su coeficiente de importacidén a través de fuerte proteccidn tarifaria
y la experiencia de los pafses nombrados se encuentra en Cristifn Ossa
"Consideraciones sobre una Estrategia de Desarrollo Industrial', Trimestre
Econdmico, enero-marzo 1971. Véase ademds, Bela Balassa, 'Growth
Strategies in Semi-Industrial Countries"”, Quarterly Journal of Economics,
febrero 1970.

4, Esta aproximacidn es vAlida suponiendo que la composicidn secto-
rial del producto no cambia, que el progreso técnico es de tipo neutro y la
elasticidad de sustitucidn entre factores es unitaria. Seglin la evidencia
empirica este filtimo supuesto es una buena aproximacibn a la realidad.
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IV. CAMBIO DE IA DISTRIBUCION SECTCRAL DE IA PRODUCCION

En toda economfa hay ciertos sectores que son relativamente intensi-
vos en cuanto a la mano de cobra y otros en cuanto al capital. Este he-
cho elemental y dbligado da pdbulo a sugerencias simplistas score la
manera de resclver muchos problemas y han sido causa de que en el pasa-
do se hayan tomado decislones equivocadas. Cuando el problema consiste
en cémo expandir la tasa de crecimiento de la produccidn, basdndose en
w1 aporte limitado de fondos de capital, a menudo se ha sugerido inver-
tir esos fondos en actividades que rindan la mayor produccidn posible
por unidad de capital. Por otra parte, cuando el problema reside en
cdmo lograr el mdximo crecimiento de la produccidén ante la perspectiva
dads de un aumentce de la fuerza laboral, la sugerencia tradicional ha
sido expandir las actividades que permitan el mdximo de produccién por
trabajador. Ambos casos se basan en conceptos errdéneos. En primer lu-
gar, en cada uno de esos casos se da por sentado que los otros insumos
del proceso de produccidén no sélo se encuentran disponibles, sino que
adends no cuestan nada econémicamente; y en segundo lugar, se presupone
cue va a haber demanda, a precios adecuados, para las mercancias y los
servicios cuya produccidn se ha sumentado.

Fs obvio que en las soluciones descritas anteriormente se estd muy le-
jos de reconocer lg complejidad de los problemas afrontados. En el caso es-
vecifico de desempleo y subempleo de la fuerza laboral, hay que reconocer
desde el principio que estos probablemente afecten primordialmente a los

trabajaceres de ciertas categorias y pericias. La expansién de los sectores
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"intensivos en el uso de mano de obra'" de la economfa producirian los resul-
tados que se buscan de reducir el mimero de los desempleados; pero, para la
expansién de dichos sectores se van a necesitar también capital y otras ca-
tegorlas mds escasas de mano.de obra. Por consiguiente, serd necesario para
ello distraer valiosos recursos que estdn siendo utilizados en otros sectore
de probablemente alta productividad. Ademds, queda entonces el problema de
encontrar el mercado correspondiente para el nuevo aumento de la produccidn.

Cambios Habidos en la Estructura del Empleo por
Sectores en América latina

Segin se desprende del Cuadro VII, la composicién de la mano de
obra por sectores en las dos Ultimas décadas en Latinoamérica ha sufri-
do cambios importantes. E1 sector agricola sigue empleando a la mayor
parte de la pdblacién activa, aunque su participacién se ha reducido de
un 53 por ciento en 1950 a un 42 por ciento en 1969. Es interesante |
destacar que esta reduccidén ha sido aproximadamente equivalente al
aumento experimentado por el sector servicios, mientras que la partici-
pacién del sector manufacturero ha permanecido constante a un nivel
aproximado del 14 por ciento. Ias tasas de crecimiento en el volumen
de empleo en los sectores reflejan lo anterior, observdndose que la ma-
yor tasa de crecimiento ocurre en los sectores de servicios, en especial
en los .'servicios no especificados" que incluyen ocupaciones muy varia-

das que normalmente se incluyen como desocupacién disfrazada.
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Cuadro VII
CAMBIOS EN IA ESTRUCTURA DEL EMPIEO EN AMERICA IATINA
1950-1969
Estructura del Tasas de aumento en
empleo el empleo

1950 1960 1969 1950-1960 1960-1969

Agricultura 5%.4 L7.2 Lho,2 1.3 1.5
Mineria 1.1 1.0 1.0 2.0 2.2
Manufactura 1h. kL 4.4 13.8 2.6 2.3
Construccidn 3.8 h.1 4.5 3.2 4.0
Transporte y servicios

piblicos 4.2 5.1 5.5 4.6 3.4
Comercio y finanzas 7.8 9.0 10.1 Lh,1 L1
Servicios varios 13.0 15.6 17.3 L.5 4.0
No especificados

(servicios) 2.3 3.6 5.6 7.3 8.2

uente: Erik Thorbecke, Unemployment and Underemployment in Latin
America, documento preparado para el Banco Interamericano de Desarro-

17n. 1071,

Las Limitaciones y las Posibilidades de los Cambios en la
Estructura de la Produccién Sectoral

Antes de pasar al estudio del problema de cdmo introducir cambios

especificos en la estructura de la demanda que permita la expansidén de

los sectores mds intensivos en el uso de mano de obra a expensas de otros,
consideremos con un ejemplo numérico que muestra los limites de lo que po-
siblemente pueda lograrse por esta via. Tomando las estadisticas de la
América Latina en general y se agrupan los sectores econdmicos, poniendo
de una parte los que son intensivos en mano de obra (agricultura, indus-
trias artesanales, construcciones y servicios no bdsicos) y de la otra los
menos intensivos en mano de obra (actividades extractoras, industrias fa-
briles y servicios bédsicos) se hizo la comparacién entre el empleo vy la

produccidn de 1960 y se determind el efecto sobre el empleo de aumentar en
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10 por ciento la produccidn del sector intensivo en mano de obra mante-
niendo constante la produccién total (véase el Cuadro IV). Este cambio
en la composicién del producto resulta en un 6.1 por ciento de aumento
en el empleo.

Sin embargo, se calculd. que para lograr este cambio en la composicidn
de la produccidn se requeriria alterar los precios relativos de los product
entre sectores en aproximadamente un 3% por ciento.l/ Para introducir un ¢

bio de esta clase habrfan que adoptarse medidas de politica fiscal verdade:

te importantes. Si se decide hacer ese cambio mediante impuestos sobre prc
ductos del Sector I o subsidios sobre los del Sector II, esos impuestos o
subsidios ascenderian a un 13 por ciento del producto nacional bruto. De
todo lo cual se deduce que para lograr un aumento de consideracidn en lo
tocante a empleos como consecuencia de una redistribucidn de la produccidn
entre grandes sectores de la economia como resultado de cambios en los pre-
cios relativos, se necesitard seguir una politica fiscal que serfa de difi-
cil implementacidn para la mayoria de esos palses.

Alternativamente, considérese obtener ese mismo cambio de la demanda
sectoral por medio de una redistribucidn de los ingresos. Las cifras proba
bles en cuanto a las distribucién de los ingresos personales de la América
Latina permiten suponer gque los grupos de ingresos més altos perciben el
43 por ciento del ingreso nacional. Asimismo, se puede estimar que
esos mismos grupos de ingresos mds altos gastan aproximadamente el
50 por ciento de sus entradas en cada sector, mientras que los de
ingresos mds bajos gastan aproximadamente un 80 por ciento de sus

ingresos en el Sector II (agricultura, construcciones, industrias
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Cuadro VIII

Antes Después
del cambio del cambio
Sector I 24
Produccidén 22 97 18 232
Empleo . 8 109 6 Lh3z
3€§§Og II'%/ L7 153 ‘ 51 868
oduceidn
Empleo 54 757 60 242
Total
Produceidn o/ 70 100 70 100
Empleo €2 866 66 685

a. Incluye la industria fabril, actividades extractoras y servicios
bdsicos.

b. Incluye la agricultura, las industrias artesanales, las construc-
ciones y los servicios no bdsicos.

c. EI1 total de 1a produccién se mantiene constante en esta seccién
porque estamos tratando la redistribuciébn sectoral de la produc-
cién; los cambios de la cifra total se trataron en la Seccidn
IT.

jota: las cifras de la produccidén se dan en millones de ddlares a los

precios de 1960 y las del empleo, en miles, para la América
Iatina en 1960.

artesanales y servicios no bédsicos). Con esto, para lograr el mismo

cambio en la composicién de la demanda descrito en el Cuadro VIII sélo

mediante la redistribucién de los ingresos, &ste tendria que cambiar a

su vez en el sentido de que el grupo de mds altos ingresos habrdn de

reducir su participacién en el ingreso nacional del 43 al 20 por ciento,
un empefio harto dificil dentro de la realidad en cualQuier estado poli-

tico. Naturalmente, el empleo de este medio depende de las decisiones

politicas que tome independientemente cada pals.
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Los cdlculos presentados mds arriba demuestran que, aunque se pro-
ducen importante efectos sobre el volimen de empleo, hay limites en cuan-
to al aumento que se puede esperar de cambios en la composicién de la pro-
duccién entre los grandes sectores de la economfa ya sea mediante la redis-
tribucidén de