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INTRODUCCION

to es consecuencia de la coyuntura por la que atraviesa América Latina y de fac-

tores de mds largo plazo. Respecto de la coyuntura, la profundidad de la cri-
sis econbmica de la regién ha hecho duplicarse los indices de desempleo abier-
to en algunos paises. En otros, ha sido el aumento del sub-empleo lo que ha

servido como "colch6n" para aminorar los efectos de la crisis. Lo que si estd

claro es que como resultado de ésta, el desempleo y el sub-empleo han aumentado
dramaticamente.

Otro elemento implicito en la importancia que tienen hoy las politicas
de empleo, se refiere al fracaso que las concepciones de automaticidad respecto
del mercado de trabajo ha tenido en América Latina. Durante toda la década del
50 y del 60 se pensd que a medida que se experimentaba un crecimiento econémico
sostenido, se tenderia a un mejor aprovechamiento de los recursos humanos y se
lograria de este modo, niveles cercanos al pleno empleo. Habfa una suerte de
automaticidad entre crecimiento econémico y aumento del empleo.

Sin embargo, es un hecho sabido que América Latina, luego de 25 6 30 afios
de crecimiento sostenido con cifras de alrededor del 5 por ciento, no ha tenido
un mejoramiento sustancial en los niveles de empleo. Hacia 1950 uno de cada
cinco latinoamericanos estaba desocupado; hoy, en 1980 -treinta afios después-
uno de cada cuatro se encuentra en esa situacién (por desocupado nos estamos re
firiendo aqui tanto al desocupado abierto como a un sub-empleo equivalente a un
desocupado). Como puede apreciarse, el mejoramiento en la regi6n no ha sido sig
nificativo. Diversos estudios apuntan que para que América Latina pudiere mejo-
rar sustancialmente su situacién en materia de empleo, tendria que crecer de un
modo ininterrumpido a cifras superiores al 8 y 9 por ciento anual. Obviamente

ellas se encuentran muy lejos de los promedios histéricos y mucho mds, a partir
de la crisis actual.
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De esta manera, tanto la coyuntura -en lo inmediato- como el fracaso de
la automaticidad -en el largo plazo-, apuntan a la necesidad de revisar los con-
ceptos tradicionales relativos a politicas de empleo. Esta es la razén por la
cual, para los fines de abrir una discusién al respecto, vale la pena sefialar
algunas interrogantes que presenta la definicién de cualquier politica en mate-
ria de empleo. En este documento, nos referiremos primero a algunos elementos
conceptuales; luego a las politicas de empleo en el corto y largo plazo; para
entrar en una seccién tercera a los elementos sectoriales y terminar con algu-
nas consideraciones -muy generales- sobre los elementos institucionales que de-
be considerar una politica de empleo.
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I. LAS CONCEPCIONES DE POLITICAS DE EMPLEO

Sostendremos en este documento que la politica de empleo debe considerar-
se en una concepcibn amplia: esto significa que la politica de empleo es la re-
sultante que el conjunto de politicas que integran la politica econbmica tiene
sobre la ocupacibn en un pais determinado. Existe otra concepcién, de caracter
mucho més restringido, que considera a la politica de empleo como aquélla que
tiene por objeto mejorar la oferta de trabajo en una sociedad y se reduce préac-

ticamente por tanto, a programas de capacitacién e intermediacién de los merca-
dos de trabajo.

Esta concepcibn restringida de una politica de empleo es una resultante
natural de la concepcién de la automaticidad de los mercados de trabajo. En
efecto, si se considera que una politica global de desarrollo, a medida que ha-
ce posible el crecimiento econbmico, aumenta el ndmero de puestos de trabajo,
el crecimiento econbmico significaria una solucién al problema ocupacional. De
ahi entonces, que en una visién restringida, la politica de empleo debiera con
sistir en mecanismos o instrumentos que afectaran la oferta del trabajo, esto
es, capacitacibn por una parte y por la otra hacer posible que la oferta y de-
manda de trabajo se encuentren fluidamente en el mercado de trabajo. De ahf
que en muchas partes, se entiende por politicas de empleo aquéllas que tienen

por objeto facilitar la intermediacién del mercado de trabajo, particularmente
las 1lamadas bolsas de trabajo.

Pero no todo crecimiento econémico implica crecimientos constantes en la
demanda de trabajo y de ahf entonces que es necesario tener una concepcién me-
nos mecanica y mucho ms global de lo que es una politica de empleo. Desde es-
te punto de vista y al definirse la politica de empleo como la resultante que
sobre variable ocupacional tiene una politica econbmica, todo pais tiene una po-
litica de empleo. Esta politica es, por lo tanto, muchas veces implicita. Otra
cosa es que aquellos que estan disefiando y poniendo en practica una politica eco
noémica tengan claridad sobre las consecuencias ocupacionales de las mismas. Po-
dria decirse entonces, que muchas veces lo que existe es una constatacién ex-
post de los efectos que la politica econbmica tiene sobre el empleo. Frente a
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ello estamos planteando la necesidad de tener ex ante una concepcibn explicita
de los efectos ocupacionales de toda politica econbmica. Esto quiere decir que
dado que no toda politica de desarrollo implica una solucidn al problema ocupa-

cional, el objetivo de empleo debe ser un objetivo explicito dentro de la poli-
tica econbmica.

En el pasado, se tendia a suponer que cuando la politica econbmica tenia,
entre otros objetivos, el de una tasa elevada de crecimiento econbmico, se estaba
-por esta via- dando cuenta automaticamente, de un eventual problema ocupacional.
Hoy sabemos que es posible tener un elevado crecimiento econémico y que el au-
mento en la demanda de trabajo no es suficiente para dar cuenta del problema
ocupacional. Por lo tanto, no toda politica de crecimiento econbmico implica o
conlleva una politica de solucién al problema ocupacional. De ahi entonces que
es menester introducir de una manera explicita el objetivo pleno empleo en los
objetivos de politica econémica que una sociedad quiere satisfacer.

Lo anterior no significa que la politica econémica deba tener como Gnica
finalidad el logro del pleno empleo. Pero se debe tener claridad al privilegiar
otros objetivos de la politica econbémica (crecimiento econémico, distribucidn
de ingresos, estabilidad de precios, cambios en la estructura productiva, etc.)
sobre cuales serdn los efectos que éstos tendran sobre la variable empleo. El
empleo no debiera ser una resultante de la politica econbmica, sino que debiera
aparecer en la formulaci6n previa de la politica como un objetivo a conseguir.
Si una sociedad resuelve privilegiar otros objetivos de la politica econbmica,
como los que se han mencionado, debiera entonces tenerse claridad sobre las con-
secuencias eventuales que sobre el empleo tiene el hacerlo.

En suma, es importante tener presente las dos concepciones en materia de
politica econbmica, la amplia y la restringida. En el resto de este documento,
nos referiremos a la concepcién amplia, en tanto ella es -pensamos- la forma
adecuada de abordar el problema. La concepcién restringida, que ha sido la con-
cepci6n tradicional en muchos &mbitos de América Latina, ha demostrado su pre-
cariedad cientifica.

Lo anterior no significa que no se deban abordar politicas tendientes al
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mejoramiento de la oferta de trabajo o a la intermediacién de los mercados de
trabajo. Dichos mecanismos son necesarios y se deben insertar dentro de una po-
litica de empleo. Pero obviamente no la agotan.

Si se define la politicade empleo en un sentido amplio,ella necesariamente
se inserta en una u otra forma dentro de los grandes paradigmas que inspiran to-
da politica econbmica. De esta manera, en una politica econémica de inspiracién
neoclasica o keynesiana, desarrollista o socialista -para mencionar s6lo algunos-,
se estaria teniendo implicitamente una politica de empleo. Cuando, como resul-
tado de la emergencia del fendmeno neoliberal en América Latina se sostiene que
el mercado de trabajo en Gltimo término establecerd los niveles ocupacionales y
que,en consecuencia,si existe desempleo ello normalmente es 'resultado de ni-

veles salariales altos, se est& aceptando implicitamente todo el instrumental
tedrico neoclésico para explicar esta variable.

Del mismo modo, cuando se indica que puede haber niveles de equilibrio
macroeconémico en una sociedad que conlleven una actividad econbmica insuficien-
te para lograr el pleno empleo, pueden estarse postulando concepciones tebricas
muy cercanas al keynesianismo. De ahi entonces, que no podria hablarse de poli-
ticas de empleo neutras, en el sentido de politicas de empleo que estén al mar-
gen de las grandes corrientes del pensamiento econémico que en Gltimo término
son las que inspiran politicas econémicas determinadas.

Podria entonces plantearse que toda politica de empleo estd inserta en
una concepcidn mas global o paradigma de la ciencia econbmica. Si ello es asi
el tema de las coordinaciones al interior de cada paradigma es el tema central
y éste puede tener un elemento "técnico", pero la eleccién del paradigma que
inspira una particular politica econbmica es una definicibén politica, el efecto
de la cual obviamente en un documento como éste, no cabe analizar.  Qué
variable se privilegia,sea la estabilidad de precios, el crecimiento econbmico,
la distribucién de ingresos o la consecuci6én del pleno empleo, es una definici6n
que se da siempre al interior de un paradigma. Para resolver este tema, es que

los problemas institucionales que veremos en la parte final de este documento
tienen particular importancia.
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Desde otro punto de vista, es dificil implementar politicas de empleo en
condiciones de gran heterogeneidad estructural. En general, la teoria econbmi-
ca tradicional supone que el mercado de empleo y salario tiene caracteristicas
de homogeneidad y fluidez. En consecuencia,es viable formular politicas genera-
les para dichos sectores. Es evidente, sin embargo, que la heterogeneidad limi-
ta la validez de las politicas de empleo que se quieren implementar y de allf
que para muchos es indispensable distinguir politicas de empleo que se dirigen
a lo que se denomina "sectores modernos" de las referidas o los "sectores tra-
dicionales", entendiendo que los primeros se acercan mds a las condiciones de
homogeneidad que los segundos. ¢Cudl es el efecto que sobre el empleo tiene una
politica de restriccién salarial, por ejemplo, si s6lo el 40 por ciento o menos
de la poblacidn econdémicamente activa y que estd ocupada percibe un salario como
la remuneracidén por su trabajo? ¢Cudl es el efecto de una politica fiscal de
exenciones tributarias,si gran parte de los sectores tradicionales estan fuera
del sistema tributario?

El sector informal urbano, por ejemplo, tiene tecnologias muy simples y
por ende baja productividad; el salario no es el mecanismo habitual de remune-
racién al factor trabajo, en tanto existe un alto grado de autoempleo; y normal-
mente su nivel de empleo depende principalmente de la demanda de trabajo que no
puede ser absorbida por el sector moderno y de la emigracidn campo-ciudad. Este
sector de hecho sirve como un colchén para aquellos que no pueden insertarse en
los sectores considerados de privilegio por parte de los que buscan trabajo.

Estd claro que las politicas de empleo normalmente no van a "llegar" a
todos los sectores de la sociedad como resultado de la heterogeneidad que estas
presentan en América Latina. Y de ahi que es indispensable que toda politica
"global" sea complementada, para que tenga éxito, con politicas especificas.
Sobre este punto se volverd mds adelante.

Dentro de la visidn amplia, diversas son las clasificaciones u ordena-
mientos que se puedan hacer en materia de politicas de empleo. Desde el punto de
vista del factor tiempo,se pueden clasificar como politicas de empleo de corto
y de largo plazo. Desde el punto de vista del espacio geografico podemos hablar
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de politicas globales o bien de politicas regionales de empleo, cuando hay de-
terminadas areas geogréficas que presentan caracteristicas especiales en mate-
ria ocupacional y que se quieren abordar de un modo preferente y/o con herra-
mientas especiales.

También pueden abordarse politicas especificas de empleo respecto de de-
terminados sectores de la actividad econdmica y de esta manera se podria hablar
de politicas de empleo hacia el sector agricola, hacia el sector industrial,
etc. Finalmente podriamos clasificar las politicas de empleo desde el punto
de vista de los instrumentos que para obtener determinados efectos sobre el
empleo pueden utilizarse y de esta manera podriamos hablar de una politica fis-
cal, de una politica monetaria o cambiaria y sus efectos sobre el empleo. Es-
ta Gltima clasificacién no hace sino analizar en una concepcién amplia los efec-
tos que sobre la variable empleo tienen determinados herramientas o instrumen-
tos de la politica econbmica.

A continuacidn se analizan algunos elementos Gtiles para la discusibn de

politicas de corto y largo plazo y las referidas al sector fiscal y al sector
informal.
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II. POLITICAS DE CORTO Y LARGO PLAZO

I I 'CUY"tO_D'i—éTZU )

La distinci6n entre politicas de corto y largo plazo no es facil de
realizar. En términos de una concepcién keynesiana podria sostenerse que el
corto plazo es aquel en el cual no es posible operar sobre la variable inver-
sion y que es este el elemento determinante a su vez en el largo plazo. Respec
to del corto plazo, hay tres temas que son bdsicos: el costo de creacién de un
puesto de trabajo; el tiempo que toma reducir los niveles de desempleosy el im-
pacto inflacionista que puede conllevar una polftica ocupacional activa. Estos
tres elementos basicos estdn implicitos toda vez que se disparan los indicado-

res ocupacionales en un sentido negativo y surge la preocupacién de "hacer algo
de inmediato".

Las politicas globales de empleo de corto plazo podrian ser clasifica-
das en tres grupos. Las primeras son las politicas convencionales de aumento
de la demanda agregada, sea a través de politicas fiscales (aumento de gasto
pblico, disminucién de impuestos) o monetarias. Las segundas son las polfiti-
cas convencionales de aumento de la oferta agregada, con las que se busca nor-
malmente un mejor aprovechamiento de la capacidad instalada. Y las terceras
son politicas directas de creacién de empleo, en las que se puede distinguir
aquellas polfiticas tendientes a la creacién de empleos pablicos por el gobier-

no y las de subsidio a la contratacién de mano de obra por parte del sector pri
vado.

Veamos separadamente algunos elementos vinculados a estas tres politi-
cas de corto plazo. Respecto de la primera, de estimulos a la demanda agregada,
son variados los ejemplos que en la regién pueden sefialarse de experiencias en
este sentido; en Chile, el perfodo 71-72 es un ejemplo tipico. El aumento de
la demanda puede generarse por un aumento en remuneraciones reales; por un
aumento en la inversién pdblica, o bien por cambios en la composicidén de la in=
version pablica, sin o es posible lo anterior. Esto significa que sin tener
que recurrir a mayores recursos el volcar los existentes hacia inversiones mas
intensivas en mano de obra puede traer consecuencias directas importantes sobre
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el empleo. También mediante la creacibn directa de empleo plblico; y/o la
creacion directa de puestos de trabajo a través de programas de emergencia, pun-
to sobre el cual se volverd con posterioridad. Las dificultades que presentan
este tipo de politicas y sobre las cuales debiera centrarse la atenci6n, son
los desequilibrios de caracter macroeconémicos que normalmente conllevan y el
surgimiento o fortalecimiento de las presionesinflacionarias. De ahi entonces

que muchos sostienen que estas politicas econbmicas convencionales deben ser
aplicadas con extrema cautela.

Las politicas destinadas a aumentar la oferta de empleo apuntan en el
fondo, a tener una mejor utilizacién de la capacidad instalada. Esto trae ven-
tajas claras, en tanto se trata de trabajos productivos que implican una dismi-
nucién de costos y cuyos efectos en el corto plazo son muy rapidos. Sin embar-
go, estas ventajas no aparecen tan nitidas, a juicio de algunos, que sostienen
que muchas veces dichas politicas conllevan la necesidad de tener trabajo noc-
turno, que es mds caro, o bien, puedan generar cuellos de botella especialmente
de insumos importados. En otros casos la estrechez de los mercados internos ha
cen imposible el aumento de la produccibén de bienes de un modo infinito. Las

cifras de Schydlowsky sobre las limitaciones que tiene el aumento de turnos son
bastante claras.

Finalmente, respecto de las politicas directas de creacidén de empleos,
debe hacerse sobre el particular algunas reflexiones. Es cierto que ellas pre
sentan la ventaja de ser directas y eficaces, en tanto todo el gasto que se rea
liza implica la creacidon de empleo. Son répidas en su implementacidén y féciles
de dirigir respecto de grupos o bolsones de desocupados 0 regiones que se en-
cuentran con problemas de mayor gravedad. Tienen ademas, un mayor impacto mul-
tiplicador y un menor impacto inflacionario que el solo aumento del gasto fiscal
similar, en tanto llegan a mercados segmentados y simultdneamente implican un
mejoramiento en la distribucidn de ingresos. EIl principal problema de estas po
liticas de creaci6n directa de puestos de trabajo es que normalmente es dificil
establecer empleos productivos, precisar a qué areas se deben dirigir estos pues
tos de trabajo, y mads importante, cémo se financian.
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fuerzas que tienden a una mayor igualdad en ella. Se sostiene que a medida que
aumenta el producto, aumenta la demanda de factores productivos, y en consecuen
cia, al maximizar el crecimiento econémico, se estaria indirectamente maximizan
do el aumento en la demanda del factor trabajo.

La tendencia natural de mirar al pasado para corroborar una situacion
como esta, es muy tentadora. Asi por ejemplo, suponer que se repetird el desa-
rrollo europeo del paso de la poblacidn econdmicamente activa empleada de prefe
rencia en la agricultura a la industria. Sin embargo, es Gtil tener presente
que en Europa de 1850 a 1900, el aumento de mano de obra fue del orden del 1,5
a 1,6 por ciento anual, en tanto que en América Latina este aumento fue de alre
dedor del 2,5 por ciento anual para el periodo 1950-1980. En otras palabras,
el crecimiento econdmico que tuvo lugar en Europa desde mediados a fines del
siglo XIX cred un aumento en la demanda del factor trabajo que permitié absorber
un aumento del empleo del orden del 1,5 por ciento anual. Sin embargo, para que
se diera en América Latina esa situacién, el aumento del empleo debiera ser del
2,5 por ciento y las razones de esta discrepancia no estén sélo en los distintos
caracteres demograficos que presenta la América Latina de la segunda mitad del
siglo XX vis-a-vis Europa de la sequnda mitad del siglo XIX, sino también las
posibilidades y potencialidades que daba la migraci6én. La mano de obra lati-
noamericana es sedentaria. La que no puede ser absorbida por el crecimiento
de la regibn, no tiene donde migrar (salvo dentro de la misma regibn), a di-
ferencia de los millones que emigran de Europa hacia América durante el siglo
pasado.

Y no sélo se produce el fenémeno migratorio en la Europa del siglo pa-
sado. Tanto o mas importante que aquello es que el sistema econémico europeo desde
el punto de vista tecnolégico es un sistema econémico completo, esto es, es un
sistema econdémico que produce bienes de consumo y bienes de capital. Estos Gl-
timos, utilizan una tecnologia que es la adecuada, dada la dotacién de factores
productivos existentes en ese momento en la sociedad europea. En cambio, América
Latina esta caracterizada por sistemas econbémicos incompletos, en que se pro-
ducen bienes de consumo, pero no de capital. Los bienes de capital se importan
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y la caracteristica de ellos es que tienen una tecnologia adecuada a la dotacidn
de factores productivos de las sociedades donde ella se realiza, esto es Europa,
Estados Unidos, u otros pafses avanzados. Dicha tecnologia,en general, tiende

a ahorrar mano de obra, a diferencia de la tecnologia que cre6 la propia Europa
de finales del XIX, la que por ser un sistema completo tuvo bienes de capital
adecuados a la dotacién de recursos productivos de la Europa de la época. Esta
diferencia entre un sistema econémico completo y uno incompleto, es de mucha im

portancia para entender lo que después se dice respecto de politicas tecnologi-
cas.

Estas politicas que tienen por objeto maximizar el crecimiento econd-
mico, durante largo tiempo tuvieron como motor central el proceso de sustitucidn
de importaciones. Es sabido como este proceso surge en América Latina (como re
sultado de la crisis de los 30) y el por qué alcanza su culminaci6n y agotamien
to en tanto se requieren mano de obra calificada, tecnologias especiales y mer-
cados mis amplios. Una vez que termina la sustitucidn "facil" de importaciones,
el motor que implicaba el crecimiento econdémico a través de este proceso llega
a su fin. Junto con ello, se produce entonces situaciones en materia de empleo
que tienden a hacer més compleja la absorcién de la creciente mano de obra que
tiene lugar en América Latina.

Frente a este agotamiento de la sustitucidon de importaciones como motor
del crecimiento econémico, surge el paradigma neocldsico con renovado brio, el
cual sostiene que la dotacién de factores productivos y las ventajas comparati-
vas son los elementos centrales como motores de crecimiento. Hay que buscar
los precios naturales de los factores productivos, eliminando las imperfeccio-
nes del mercado. Esta concepcibn neocldsica que alcanza su fuerza durante la
época del 70, termina estrepitosamente con la crisis.

Por otra parte, no obstante que durante este periodo hay niveles de
crecimiento aceptables, ellos no conllevan un crecimiento del empleo en propor-
ciones similares. Aparentemente luego de esta experiencia, se refuerza la con-
cepcidn estructuralista,conforme a la que no todo aumento del producto implica
un aumento proporcional del empleo. EIl crecimiento no es homogéneo y los frutos
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del progreso técnico se distribuyen de un modo desigual entre un sector "moderno"
de la economia y un sector "tradicional". La heterogeneidad estructural hace que
se genere también una heterogeneidad en materia de empleo, y por ello surgen ti-

pos diversos de empleo en el sector formal y en el sector informal urbano y/o
rural.

En el caso de América Latina, la variaci6n del producto y la de la desocupa
cibn han tenido una relacién muy suelta y de valor predictivo muy relativo. Jun
to a casos claros en los que aumenta el producto y disminuye la desocupacién -no
necesariamente en 1la misma proporcidn-, existen otros en los que esta correla-
cibén no se da,o es cierto lo inverso. Sin duda existen diferentes variables que
explican este resultado, principalmente derivadas del hecho que no todo tipo de
crecimiento -ni todo momento del ciclo econémico-implican un aumento homogéneo de
la demanda del factor trabajo (véase el cuadro N21).

b) Politica de precios

Las politicas de precios vinculadas a una politica de empleo se inspiran
normalmente en el paradigma neocldsico. De acuerdo a éste, América Latina pre-
senta distorsiones en el nivel de precios, tanto respecto de los bienes, como
del mercado de factores productivos. Es indispensable, por lo tanto, eliminar
estas distorsiones, para que a través de la asignacibén de recursos que realiza
el mercado pueda haber una asignacién eficiente, entre otros, del factor produc-
tivo trabajo. Sin que sea necesario aceptar el paradigma neoclédsico, debe reco-
nocerse que en determinadas instancias, el precio del factor trabajo puede
ser un elemento de importancia en una politica de empleo. En este sentido, tal
vez puedan apuntarse a lo menos dos elementos importantes.

En primer lugar en lo referido a medidas destinadas a la disminucién del
precio del salario: estas se pueden hacer por la via directa, esto es, estable-
ciendo mecanismos tendientes a dejar en libertad de precio el factor trabajo, lo
cual se inscribe de un modo claro dentro de concepcibén neocldasica. Hay sin
embargo, un mecanismo indirecto de disminuir el precio del factor trabajo y es
el que se refiere a los mecanismos de cardcter previsional. Normalmente la pre-
visién se financia con cargo a la planilla de salarios de cada empresa, esto es,
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Cuadro N2 1

NIVEL DE ACTIVIDAD Y DESOCUPACION ABIERTA
(en porcentajes)

Pais 1975 - 1978 1978 - 1981

crecimiento a/

cambios en la 9/ crecimiento a/ cambios en la b/

del producto desocupacibn del producto en la desocupa-
abierta cibn abierta
Argentina 1.6 0.2 0.2 0.7 ¢/
Brasil 6.6 0.6 3.5 1.7 d/
Colombia Bl -2.0 Bl -0.8
Costa Rica 6.9 0.4 0.6 3.3
Chile 7.2 -1.7 6.7 -4.3
Jamaica -2.1 4.0 -3.8 ¢/ B af
Mexico 6.6 0.3 B.5 -2.4
Panamé 3.6 1.0 5.0 2.0 &/
Peri 0.5 0.5 3.9 -1.2
Trinidad y Tobago 9.9 -1.7 4.9 ¢/ 1.8 &/
Uruguay 4.1 1.6 4.1 -3.4
Venezuela 6.1 -3.2 -0.1 1.9

Fuente: PREALC, en Victor

g/ Tasa anual de crecimiento

Tokman "Salarios y empleo en coyunturas recesivas
internacionales", Revista de la Cepal N220 agosto de 1983 cuadro N23.

b/ Puntos porcentuales entre los afios extremos de la tasa de desocupaci6n urba-

na

E/ Se refiere a 1978-1980
d/ Estimaci6n preliminar
e/ Se refiere a 1978-1979
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los aportes previsionales estdn en funcién de la cantidad de obreros y/0 em-
pleados que ocupa una determinada unidad productiva. En consecuencia, la ten-
dencia a contratar o usar tecnologias que ahorren mano de obra, se debe a que
ellas tienden a disminuir el costo total del factor trabajo. Sin embargo, si
el financiamiento previsional se hace dependiente, no de la cantidad de traba-
jadores que emplea la unidad productiva, sino del valor agregado que ésta produ
ce, podria tenderse a que las tecnologias que se empleen, al menos desde este
punto de vista, sean neutras. En otras palabras, las formas de financiamiento
de la seguridad social, que la hacen dependientg no del ndmero de trabajadores
sino que del producto o del valor agregado que genera la unidad productiva, per
mitirfan tener, al menos, un financiamiento neutral del punto de vista factor
productivo trabajo. Por lo tanto, una politica de precios, no significa nece-
sariamente aceptar el paradigma neoclédsico, por cuanto hay situaciones en las
cuales puede apuntarse hacia una disminucién del precio del factor trabajo y/o
blsquedas de financiamiento alternativo que permitan utilizar tecnologias que
no necesariamente sean "ahorradoras de mano de obra". Existe una cantidad im-

portante de estudios que apuntan en esta direccién, buscando formas distintas
de financiamiento de la sequridad social.

El otro mecanismo importante se refiere al tema de la inamovilidad. En
este sentido se ha planteado que las leyes que garantizan la inamovilidad, tien
den a ser leyes que en definitiva deben ser financiadas por la empresa respecti
va, la cual se encuentra en la imposibilidad de despedir mano de obra, salvo
por razones muy especificas que fija la ley. De ahf que muchos han sostenido
que puede ser mds adecuado que las leyes de inamovilidad garanticen la permanen
cia en el servicio y el pago del mismo a través de recursos de la comunidad y
no de la empresa respectiva. Aqui, al igual que en el caso anterior, los meca-

nismos de financiamiento sonclaves dentro de lo que serfa una politica de pre-
cios.

c) Politica de comercio exterior

Las politicas de comercio exterior arrancan, casi todas ellas, del en-
foque tradicional Heckscher-Ohlin-Samuelson, en el sentido que los paises van
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a especializarse en materia de comercio exterior de acuerdo con su dotacién de
factores productivos. Se supone que los paises del tercer mundo, o m&s atrasa-
dos ,debieran tender a la exportacién de productos que son intensivos en mano de
obra. Estudios realizados a través del National Bureau of Economic Research,
dirigidos por Elizabeth Kriiger, no son concluyentes y no permiten hacer una
afirmacién tan tajante como la que nos sefiala la teorfa. Con todo, es induda-
ble que ha habido una cierta especializacién en varios paises respecto de una
Canasta de bienes que exportan, la que refleja su dotacién de factores produc-
tivos. Y de ahi entonces que parezca mis 16gica una politica de promocién de
las exportaciones que una politica sustitutiva de importaciones, ya que la pri-
mera conduciria a una asignaci6n de recursos mis "eficiente". Los casos de
Taiwan y Corea, con tasas de crecimiento anual del 8 por ciento, en los que el
sector externo ha jugado un rol dindmico y a la vez ha permitido absorber can-
tidades crecientes de empleo, son el ejemplo que esta en la mente de todos. Sin
embargo, las politicas de comercio exterior, no pueden considerarse aisladamen-
te del proteccionismo que estd surgiendo en los paises del centro como resulta-
do de la crisis, el que hace que el enfoque teérico Hecksher-Ohlin-Samuelson en
muchos casos no tenga gran valor explicativo. De ahi, que al existir imperfec-
ciones, el arancel pasa a jugar un rol esencial. Por lo demis, el tipo de cre-

cimiento de estas economias se aleja bastante de un modelo liberal no interven-
cionista.

d) Politicas tecnolégicas

Estas se refieren fundamentélmente a los mecanismos que utiliza el estado
para establecer si las tecnologfas serédn intensivas en capital o en trabajo.
Ello dependeréd el precio de los respectivos factores y de alli la importancia
de sus costos relativos. Muchos sostienen que medidas para aumentar el precio
del capital pueden ser adecuadas para aumentar la utilizacién del factor traba-
jo. Sin embargo, la realidad de América Latina es distinta. El mercado de
capitales estd desarrollado de modo muy insuficiente, y el precio del factor
capital es ya muy elevado. Por otra parte, las tecnologias que se
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ITI. POLITICAS SECTORIALES 0 ESPECIFICAS

Las politicas globales de largo plazo suponen la existencia de una eco-
nomia moderna y que los mecanismos o el instrumental econémico se aplican de un
modo similar en toda la economia. Sin embargo, como se sefialé anteriormente, la
estructura econémica latinamericana es heterogénea y coexisten sectores modernos
con sectores tradicionales; sectores de alta con sectores de baja productividad;
sectores que responden y sectores que no responden a las indicaciones de polfti-

ca econémica. De ahf entonces, que sea necesario en muchos caso desarrollar po-
liticas especificas respecto de alguno de estos sectores.

1.- Sector rural

Asi por ejemplo, respecto del sector rural, cuya importancia en materia
de empleo en América Latina es extraordinaria (salvo en seis paises, més del 40
por ciento del empleo es generado por este sector, el cual tiene una muy baja
productividad), el tema central es el acceso que tenga la fuerza de trabajo a
nuevas tierras. Y de ahf que los programas de reforma agraria y de coloniza-
cidn pasan a ser elementos sustaciales para poder aumentar la productividad o
lo que es lo mismo, disminuir los niveles de sub-empleo. De igual manera, los

mecanismos crediticios, de asistencia técnica y de equipamiento son fundamenta-
les.

En materia de modernizacién agropecuaria, es fundamental distinguir si
ella tiene por objeto sustituir al hombre o la tierra. No es lo mismo una moder-
nizacién que tenga por objeto aumentar el rendimiento humano sustituyendo traba-
Jo 0 una que persiga aumentar el rendimiento de la tierra. De ahf que las poli-
ticas de empleo en el sector rural se confunden con politicas més amplias desti-
nadas a acelerar el desarrollo del sector. Salvo medidas de coyuntura que se
refieren a problemas de empleo estacional, las dreas de andlisis basicas,
son areas propias del desarrollo rural. Ellas son: la tenencia de 1a tierra y la

concentracién de la misma; el acceso a nuevas tierras; y la modernizacién y
tecnologia.
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Las experiencias de América Latina en estas tres 4reas son muy ricas.
En materia de modernizacién se trata de llegar al sector mas dindmico de apar-
ceros, medieros, minifundistas y campesinos sin tierra que quedan al margen.
No puede haber una modernizacién indiscriminada y de ahf la importancia de dis-
tinguir en la tecnologia que es sustitutiva de las tierras y la sustitutiva de
hombres. La sustitutiva de tierras, que opera mediante la utilizacién de fer-
tilizantes, semillas mejoradas, obras de regadio, aumenta la productividad del

hombre y no genera problemas de desempleo. De ahi entonces, que la tecnologia
no es indiferente.

Cinco son los problemas que requieren de un andlisis més en profundidad
respecto del empleo en el sector rural.

a. Rol o necesidad de cambios de las estructuras;

b. Alternativas cuando es imposible un cambio de estructuras por falta en la
cantidad fisica de tierras;

c. Como se llega al sector sub-empleados rural, que presenta problemas de anal-
fabetismo, falta de capacitacién, etc.;

d. Experiencias de politicas que han llegado a estos sectores. Cémo han enfren
tado este tema; y

e. Cual ha sido la razén por las cuales las politicas de colonizacién, con ser
tan antiguas, han tenido tan poco éxito en el pasado.

En otras palabras, aqui las politicas de empleo al confundirse con poli
ticas de desarrollo rural, hacen que el tema de abordar sea bastante mis comple
jo que el que aparece a primera vista.

2.- Sector informal

El objetivo de estas politicas es el aumento de la produccién, la produc
tividad y los ingresos de los ocupados en este sector. Estal vez conveniente
aclarar que el sector informal urbano permanecerd entre nosotros en América
Latina por un largo tiempo, ya que existe la tendencia a creer que este sector
desaparece a medida que aumenta el crecimiento econémico. Ello no es asi y es
conveniente distinguir aquellas actividades con potencialidad de expansién a
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medida que aumenta el producto o crecimiento econémico de un pais de aquellas
actividades que estan destinadas a desaparecer. Las politicas para las prime-
ras actividades implican fundamentalmente facilitar el acceso a los mercados de
productos y los recursos productivos. Y las politicas dirigidas a las activida
des que estén destinadas a desaparecer implican medidas que faciliten la movili
dad ocupacional de las personas ocupadas en dicho sector.

Respecto de este sector se pueden plantear como politicas: (a) el acce-
So restringido a determinados mercados de productos por la via de la sub-contra
tacion; (b) desviar la demanda estatal hacia este sector o concentrar geogréfi-
camente los mercados; y (c) organizar a los productores informales. Otras medi
das, cuyo objeto pueda ser el acceso a recursos productivos, tienen por objeto
darles insumos a bajos precios; ayudarles a tener una organizacibn para obte-
ner esos insumos; crear sistemas ad-hoc para el establecimiento de créditos y
canales normales para la obtencién de determinados insumos; y facilitar el ac-
ceso a tecnologia.

Especial prioridad debe tener las politicas destinadas a la capacitacién.
Pero la capacitacibén es m&s bien facilitarles, no el cémo hacer un determinado
oficio, que normalmente lo tienen, sino cémo comercializar los bienes que pro-
ducen con su oficio. Cémo contribuir a mejorar la competitividad de este sec-
tor versus el mercado oligop6lico que se genera en el sector moderno y cual es
la organizacién que se le puede dar a este sector.
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IV. ELEMENTOS INSTITUCIONALES

De todo lo dicho anteriormente, aparece claro que la politica de empleo
se inserta en un contexto mucho mayor que el que normalmente estd al alcance de
los ministerios del trabajo. Dado que toda la politica econémica tiene que ver
con el empleo, es indispensable buscar los mecanismos institucionales para que

las distintas medidas de politica econémica que van a producir efectos sobre
éste puedan ser analizadas ex-ante.

Esta definicién es dificil de alcanzar. De hecho ningln ministerio dis
pone de todas las herramientas especificas que ataquen las causas Gltimas del
desempleo y subempleo a largo plazo (patrones de desarrollo, acceso al factor
capital o a recursos naturales, crecimiento demogréfico, bajos niveles educa-
Cionales, etc.). Esta es la razén Gltima por la cual se hace necesario la coor
dinacién. Pero para que esta fructifique, se requiere una definicién que de la
politica de empleo, entendida ésta como la orientacién que se da a todos los

instrumentos de politica econdémica, de acuerdo con la estrategia y el estilo de
desarrollo que se desea.

Esta claro que el marco institucional debe ser congruente con las moda-
lidades propias de cada economia y con las caracteristicas fundamentales de su
sistema social y politico. De allf que no sea posible establecer lineamientos
de detalle sobre las formas mds convenientes para su estructuracién. En cual-
quier caso, sin embargo, los procesos de decisién gubernamental sobre el empleo
deben intersectar tres planos o niveles diferenciados: el politico, el adminis-
trativo y el de planificacién. La naturaleza de cada uno de ellos es esencial-
mente diferente y se requiere que la organizacién del marco institucional los
distinga en forma apropiada y asegure la necesaria consistencia e integracién
entre los mismos.

Cuando a finales del sesenta la problematica del empleo empieza a apare
cer en el primer plano de las preocupaciones gubernamentales, no existia un es-
quema institucional idbéneo para abordarlo. Formalmente es el Minsterio del
Trabajo el encargado de disefiar e implementar esta politica. En la practica,
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como ella requiere de la coordinacién y participacién de un sinndmero de insti-
tuciones (Planificacidn, Hacienda, Direccidn de Presupuesto, Obras P@blicas,
Banco Central, etc.) raras veces se da dicha accién conjunta.

Es asi como hoy en un cierto nlmero de paises de América Latina,
ademds de existir direcciones generales de empleo, se han establecido comisio=
nes de coordinacién, las que tienen por objeto definir politicas globales y a la
vez evaluar la toma de decisiones que se realiza en otras &reas de las politi-

cas econdmicas, a la luz de un impacto positivo o negativo sobre la generacidn
de nuevos puestos de trabajo.

Como es 1égico, si se revisan estas comisiones coordinadoras, se cons-
tata que en todas ellas existen representantes de un elevado nGmero de ministe-
rios y otros entes auténomos, cuya esfera de decisiones afectan la generacion
de empleo. Este hecho es un primer paso hacia la definicién de una politica.
Es cierto que en muchos casos dichas comisiones no tienen aln fuerza suficiente
como para implementar y realizar sus propuestas. En varias ocasiones son casi
grupos para "intercambiar" informacién y/o formular recomendaciones. Es sabi-
do que los ministerios y otros entes auténomos son celosos defensores de sus
atribuciones y que por ende no es facil obtener que éstas puedan ser ejerci-
das "coordinadamente" con otras entidades. Se necesita crear todo un mecanis-
mo de compatibilizacién de politicas -muchas de las cuales pueden aparecer,

0 son, contrapuestas- que es dificil de lograr. Los "conflictos" (o trade-offs)
existentes en la incorporacién del objetivo empleo en la formulacién de las po-
liticas econbmicas aparecen institucionalizados como criterios divergentes ex-
presados a través de ministerios u otros entres autdénomos (por ejemplo: el Mi-
nisterio del Trabajo desea una politica expansiva del gasto pablico para absor-
ber mano de obra versus Ministerio de Hacienda que desea lo contrario como va-
riable estratégica para frenar la inflacién).

Estos conflictos no son nuevos. Siempre han existido. Lo que es nuevo
es la voluntad de alcanzar una definicién, en la cual aparezcan con claridad los
costos de una u otra opcibén. En el pasado estos costos aparecian ex-post. Aho-

ra, por lo menos, se desearia o deberia tener claridad respecto de dichos costos
ex-ante.
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En este sentido, se ha planteado la creacién de una suerte de Consejo
Econbmico del Empleo, donde estén presentes todos aquellos ambitos de la acti-
vidad econbmica que, previo a la determinacién de politicas, analicen el efecto
de las mismas obre la variable empleo.

Esta suerte de Comité de Planificacién del Empleo tendria por objeto la
supervisién anticipada de las medidas de politica econémica y su andlisis sobre
la variable empleo. EI rol que tenga un organismo como el descrito, serd deci-
dido por el Ministerio de Economia, pero al estar integrado por representantes
de los distintos ministerios, permitirfa tener una visién anticipada de los etec
tos de una determinada politica econémica sobre el empleo. Los conflictos que
se generen entre los ministerios, como resultado de objetivos contrapuestos de
la politica econdémica, tendrian entonces una instancia donde poder resolverse.



