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INTRODUCCION

El tema de las politicas de empleo se encuentra hoy en primer plano.
Esto es consecuencia de la coyuntura por la que atraviesa América Lati-
na y de factores de mas largo plazo. Respecto de la coyuntura, 'a pro-
fundidad de la crisis econémica de la regidén ha hecho duplicarse los
indices de desempleo abierto en algunos paises. En otros, ha sido el
aumento del subempleo lo que ha servido como '"colchén' para aminorar
los efectos de la crisis. Lo que si estd claro es que como resultado

de ésta, el desempleo y el subempleo han aumentado dramiticamente.

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 60 se pensé que a medida que se experimentaba
un crecimiento econdémico sbstenido, se tenderia a un mejor aprovecha -
miento de los recursos humanos y se lograria de este modo, niveles cer-
canos al pleno emplé% Habfa una suerte de automaticidad entre creci -

'rmlento econom&ﬁo y aumento del empleo.

Sip embargo és un‘iecho sabido que Amerlca Latlna, luego de 25 o 30
éﬂbﬁﬂgg crecimiento . sostenido con elf?as de @ﬂrededor del 5 por ciento,
no ha tenido un me joramiento sustanc1al eg los niveles de empleo. Hacia
1950»un5 de cada cinco latlnoamgrlcanos‘estaba”desocupado, hoy en 1980
—trelnta afios despues- uno de cada cuatrd se enGUEntra en esd situacién
(por desocupado nos estamos refiriendo aqubitantp al desocuéado abierto
como a un subempleo equlvalente a un desocgpado). Gome puede apreciar-
se, el meJoramlento en la regién no ha s1do s1gn1flcat1vo.. Diveérsos:
estudios apuq&an qut para que América Latlna padiere mejorar sustancsal—

mente su situacién en materia de empleo, tendrla que crecer dg dn modo

1n1nterrump1do a cifras superiores al 8vy g'pof c1ento anual. 0bv1amen—i

te ellas se encuentran muy lejos de 1os promedios hlstéc;gps y mucho mésj'



e

a partir de la crisis actual.

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 conceptos 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 seflalar algunas interrogantes que presenta la definicién

de cualquier politica en materia de empleo. En este documento, nos refe-
riremos primero a algunos elementos conceptuales; luego a las politicas
de empleo en el corto y largo plazo; para entrar a una seccidn tercera

a los elementos sectoriales y terminar con algunas consideraciones -muy
generales— sobre los elementos institucionales que debe considerar una

politica de empleo.

oy
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PRIMERA PARTE. LAS CONCEPCIONES DE POLITICAS DE EMPLEO.

Sostendremos en este documento que la politica de empleo debe conside-
rarse en una concepcidn amplia: esto significa que la politica de em-
pleo es la resultante que el conjunto de politicas que integran la
politica econdémica tiene sobre la ocupacidn en un pais determinado.
Existe otra concepcidn, de caricter mucho mids restringido, que conside
ra a la politica de empleo como aquella que tiene por objeto mejorar

la oferta de trabajo en una sociedad y se reduce practicamente por tan-~
to, a programas de capacitacién e intermediacién de los mercados de

trabajo.

Esta concepcidn 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 medi-
da que hace poslble el cre01m1ento econémico, aumenta el niimerb de pues—
tos de trabajo, el cre01m1énto econdmico s1gn1flcar1a una solucidén_  al
problema ocupac1gnal. Tm”ahl entonces, que en una v1s1on restrlnglda,

la politica déézmpleo deblera cornsistir en mecanlsmos o 1nstrumentos que
afectaran la ofertég%el trabajo, estOses, capac1ta01on por una parte y
por l@ otra hacer p051ble que la’ oferta y la demanda de trabajo se encuen
tren fluldamente en el mercado de trabaJo. De ahi que en muchas partes,
se en%aende por politicas de empleo aquellas que tienen por objeto faci -
lltar ia 1ntbrmed1ac1on del mercado de trébajdSP partlcularmente las 1lla -

madas bolsas %;‘trabajo.

Pero no todqvcrecimlento econdmico implica crecimientos constantes en 1la
W : T,

demanda de tpabajo y de ahl entonces que es necesario tener una concep -

cién menos mecénica y mucho mas global de lo que es una . polltlca de em -

pleo. Desde este punto de v1sta y al definirse la polltlca de’ empleo

oY

como la resultante que sobre variable ocupacional tiene una politica eco-

némica, todo pais tdene una poiitica de empleo. Esta politica es, por lo

R
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tanto, muchas veces implicita. Otra cosa es que aquellos que estédn dise-
flando y poniendo en practica una politica econémica tengan claridad sobre
las consecuencias ocupacionales de las mismas. Podria decirse entonces,
que muchas veces lo que existe es una constatacién ex-post de los efectos
que la politica econdémica tiene sobre el empleo. Frente a ello estamos
planteando la necesidad de tener ex ante una concepcidn explitica de los
efectos ocupacionales de toda politica econfémica. Esto quiere decir que
dado que no toda politica de desarrollo implica una solucién al problema
ocupacional, el objetivo de empleo debe ser un objetivo explicito dentro

de la politica econdmica.

En el pasado, se tendia a suponer que cuando la politica econdmica tenia,
entre otros objetivos, el de una tasa elevada de crecimiento econdmico,

se estaba -por esta via- daqﬂo cuenta automdticamente, de un eventual pro-
blema ocupacional. Hoy sabemos que es posible tener un elevado crecimien-
to econdmico y que el aumento de la demandg de trabajo no es suf1c1ente
para dar cuenta del probiema ocupacional. ® Por lo tanto, no toda politi -
ca de crec1m1entq econqmlco implica o conlleva una politica de soluc1on

al problema ooupat1onal.AﬂDe ahl entonces que, es menester 1ntroducar de

una manera expllCltaﬂel obJetlvo.pleno empleo en los obgetlvos d@ poli-

tlca economlca que una 5001edad gulere satisfacer.

.

A

‘¥ - ' --,m

Lo anterior no 31gn1flca hue la polatlca econdmica deba tener como Unica
finaljdad el logro del pleno.empleo. Péro debe tener claridad al privi -
1egiaﬁmotros objetivos de la politica econémica (crecimiento econdémico,
ra pmoductlva, etc ) ;obre cuales seran los efectos que éstos tendran
sobreala varhahié empleo. El empleo no debiera ser una resultante de la
politica econé&&ca, sino que debiera aparecer en la formulacidm previa .
de la politicakcomo un objetivo a conseguir. Si una soéiedad resuelve
pr1v1leg1ar otros ObJethOS de la politica econdémica, como los que se han

mencionado, deblerawénﬁpnces tenerse claridad sobre las consecuencias

eventuales que sobre el egpieo tiene el hacerlo.
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En suma, es importante tener presente las dos concepciones en materia de
politica econémica, la amplia y la restringida. En el resto de este do-
cumento, nos referiremos a la concepcién amplia, en tanto ella es -pen -
samos- la forma adecuada de abordar el problema. La concepcién restrin-
gida, que ha sido la concepcidn tradicional en muchos &mbitos de América

Latina, ha demostrado su precariedad cientifica.

Lo anterior no significa que no se deban abordar politicas tendientes al
mejoramiento de la oferta de trabajo o a la intermediacidén de los merca-
dos de trabajo. Dichos mecanismos son necesarios y se deben insertar

dentro de una politica de empleo. Pero obviamente no la agotan.

Si se define la politica de empleo en un sentido amplio, ella necesaria-
mente se inserta en una u otra forma dentro de los grandes paradigmas
que inspiran toda politica éconémica. De esta manera, €n una politica
econdémica de inspiracién nebclésica o keyngsiana, desarrollista o socia-
lista -para menc1oﬂhr soio élgunos—, se estaria teniendo 1mp11c1tamente
una politica de empleo.. anndo, como resultado de la emergenc1a del
fenbémeno neollbeﬂkl en Amgplca Latlna se sostiene que el mercado de tra—
baJo en ultimo termiﬁo estableeqra los niveles ocupacionales y que, en
conse%yenc1a,ﬁsl ex1steyggsemgléb ’Llo normalmente es resultado de ni-
veleé’ salariales altos se esta acﬁtando implicitamente todo el instru

mental tedrico ﬁeoclas1co para expllcar esta variable. ’

% - v
Del mlsmo modo, cuando seﬂlndlca que puede haber niveles de eQd?llbrlo
macroeconomlco eR una, soc1edad qué‘conlleven una actividad economlca in-
sufitiefite para lograr el pleno empleo, pueden estarse postulando g¢oncep
) o 1cep

.gCionéé tebérigas® muy cercanas al keynesianismo. De ahi entonces, que no

:podria hablarsQﬁde politicas de empleo neutras, en el sentido deﬁpdliti_

e v
cas de empleo que estén al margen de las grandes corrientes*del pensa -

‘*P‘ni A

mlento,ﬁnénomlco que &en ultlmo término son las que inspiran politicas

Fik

econdmicas determln%daéu‘f

Podria entonces plantearse que toda politica de empleo estd inserta en

una concepcidén mas global o paradigma de la ciencia econémica. Si ello
.
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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 elec
cién del paradigma que inspira una particular politica econdémica es
una definicién politica, el efecto de la cual obviamente en un documen
to como éste, no caba analizar. Qué variable se privilegia, sea 1la
estabilidad de precios, el crecimiento econdémico, la distribucién de
ingresos o la consecucidn del pleno empleo, es una definicién 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 es-

te documento tienen particular importancia.

Desde otro punto de vista, es dificil implementar politicas de empleo

en condiciones de gran heterogeneidad estructural. En general, la teo-
ria econdmica tradicional supone que el mercado de empleo y salario tig
ne caracteristica de homogeneidad y fluidez. En consecuencia, es via -
ble formular politicas generales para dichos sectores. Es evidente, sin
embargo, que la heterogeneldad llmltd!la validez de las politicas de
empleo que se quleren 1mplementar y de alli que para muchos es 1ndlspen
sable dlstlngulr polltlcas ﬁe empleo que se; dlrlgen a lo que se denoml-
na "sectores medern9§" de las referidas a@los "sectores tradlclonales”'
entendiendo que los prlmeros se acegsan E%? a las condicignes de homoge—
neidad que los segundosé? ¢Cua1 es ﬁi efecto que sobre el emplgo tiene
una politica deﬁ!éstr1c01on salarlal poy?eJemplo, si sqlo el %0 gor

ciento o menos de la pobla01on economlcameﬁtehacti&a y-que esﬁﬁ ocupada

Fant

percibe yn salario como la” remuneraagon pof su %Qabago° "¢ Cuil-es el efec
to de una’ politica fiscal dé“exenc1ones trlbutarlas, si gran parﬁe de

los q,ptores tradicdonales es#an fuera del sistema trlbutarlo?

";El sector 1nformal urbano, por eJemplo, tiene tecnolgglas muy 51mples ¥y

( por ende baja productl&;dad el saiarlo no es el mecanlsmo habltual de
remuneraclon al factor tig?aJo, en tanto existe un‘alto grado de autoem-

pleo; y normalmenxe su ﬂggggkge empleo depende principalmente de la de -
’ o

s

,'“WX
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manda de trabajo que no puede ser absorbida por el sector moderno y de
la emigracidén campo-ciudad. Este sector de hecho sirve como un colchédn
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 volveri mds adelante.

Dentro de la visidén amplia, diversas son las clasificaciones u ordena -

mientos que se pueden 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 espa -
cio geogrifico podemos hablar de politicas globales o bien de politicas

regionales de empleo, cuando hay determinadas &reas geogréficas que pre-
sentan caracterlstlcas dspeciales en materia ocupa01onal Yy que se quie -

ren abordar de un modo preferente y/o con herramlentas especiales.

s <
&

También pueden‘abordarse politicas especificas de éﬁﬁieo respecfo de de-

terminados sectores de la actividad econémica y de esta manera se podria
hablar de politicas d@ empleo ha01a el sector agrlcola, ha01a el sector
industrial, etcd# Flnalméﬂte podbiamos clasiftcar Ld§ p@fltlcas de em -
pleo desde el punto de v1sta de los 1nstrumen£os que para obtener deter-
minados %fectos sobre el empleo pueden utlllzafsg y. de esta magera po -
driamos Hablar de una polltléa flscal de una politlca monetar1a¢o cam -

blarla y sus efectos sobre e& %mpleo. Esta ultima clas1flca01on no “hace

“‘gsino anallzar en una concep01on amplia los efectos que. sobre la varlable

" empleo tienen determlnadas herramientas o instrumentos de 1avpolltlca

"5 e

econbmicas’

A
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A continuacidn se analizan algunos elementos Gtiles para la discusién de
politicas de corto y largo plazo y las referidas al sector fiscal y al

sector informal.
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SEGUNDA PARTE. POLITICAS GLOBALES
1.~ Corto plazo.

La distincidn entre politicas de corto y largo plazo no es facil de rea-
lizar. En términos de una concepcidén keynesiana podria sostenerse que
el corto plazo es aquel en el cual no es posible operar sobre la varia -
ble inversidén y que es éste el elemento determinante, a su vez, en el
largo plazo. Respecto del corto plazo, hay tres temas que son bésicos:
el costo de creacién de un puesto de trabajo; el tiempo que toma reducir
los niveles de desempleo; y el impacto inflacionista que puede conllevar
una politica ocupacional activa. Estos tres elementos bidsicos estin im-
plicitos toda vez que se disparan los indicadores ocupacionales en un

sentido negativo y surge la preocupacidén de "hacer algo de inmediato".

Las politicas globales de empleo de corto‘plazo podrian ser clasificadas

en tres grupos. Las primeras son lasfpoliticas convenciébnales de aumen-

to de la demanda\ agnegada, sea a travesw polltlcas flscales (aumento

de gasto publlco, disminucidn de 1mpuestos) ;monetarl%:, Las segundas
e

%
son las polltlcas conven01onales de aumento la d&%rta agregada, con

chamlento de 1&: %apa01dad

C

las que se.busca nor almente un meJo, ap‘

instalada., Y las tvyﬂq & de cregglon de“empleo,

) i i&*',.w
en las que se pgﬁde Qistlngulr il kg? ; tes é?la crea -
cién de empleos plblicos por. & L ds i B“'ﬂ l&,ébmar Z
tacién degmano de obra por Rgrte ' - v%.,ﬁ

L 4 wm‘&'
Véamos separadamente algunos'é e

de gbrto plazo. Ademés, se anallz%gqh

en est rsép»*éhrlas pollt;éas de

',estabillzaplﬁh y st meacto sobre ei empIeo, én taﬁto en Amerlca thlnanA
L g £ ‘tm‘:.';‘.

-en la-Gltima década han sido egtas polltlcas las*Presponsablés" en faﬁ&ﬁ

buena ﬁedfﬁa del aumento ‘del deaémpleo y del subémpleo.

>

g W
2
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Estimulo de la demanda agregada.

Respecto de la primera, de estimulos a la demanda agregada, son va-
riados los ejemplos que en la regidn pueden sefialarse de experien -
cias en este sentido; en Chile, el periodo 71-72 es un ejemplo tipi

CO.

El aumento de la demanda puede generarse por un aumento en remunera-—
ciones reales, o por un aumento en la inversién plblica, también
puede lograrse por cambios en la composicién de la inversién ptblica,
si no es posible su aumento. Esto significa que, sin tener que recu-
rrir a mayores recursos, el volcar los existentes hacia inversiones
mads intensivas en mano de obra puede traer consecuencias directas im-
portantes sobre el empleo. También se logra lo mismo mediante la
creacién directa del empleo piblico y/o la creacién directa de puestos
de trabajo a través de programas de emefgencia, punto sobre el cual se

volverad con posterioridad. L

Las dificultades qhe presentan estewt de polltlcas y sobre lgs'

cuales deblera centrarse la ategcaon, son ios E;%equ1f5brlos@de ca -
onlhevﬂﬁ”% 1 surgimienta o

*h

¥

‘ : Aoy ‘ sl
fortalécimiento _ Las p esiones : ;. De ahf entonces que

muchos sostleaip‘ ue estg§§§gm'

ser apllcadas!bon extrema

Un caso particular de estzgsé
K3 -

ica éﬁnﬁ; ‘ 2

na con#la naturaleza c1cllca de: “giﬁeyfaec%némi%o‘fn Su ObJ ivo
v o

racter macroeconomlces que normalmente

onvenc&onales deben

sidio de desempleo. La 18

0 gé,‘gesggplé & ! eiac1o -*;3"

es ev1tar una baJa excesiva de'ii de and%naﬁpegada en lo que concier -

2l

ne a los aéalarlados, ‘como una med §xantlclcllca que ev1te una pro -

7 g

fundlza01on rece51va“4e las- bases desc&ﬁdente% Jel ciclo. Pgr otra

parte, desde un punto«de v1sta ‘social, el;%egurb garantiza un nivel

FTIN y
’k‘\

¥ "
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bajo. Cuando el ciclo retoma su fase ascendente, los desempleados
pueden encontrar trabajo nuevamente, reduciéndose asi el nivel de
desempleo al meramente friccional y al correspondiente a factores
estacionales. Por otra parte, la productividad de los desempleados,
es cero, factor que debe considerarse frente a usos alternativos

3*
del financiamiento correspondiente.

. o 5 3 s %
La situacion es distinta cuando existe una determinada tasa de desem-
pleo estructural, esto es no dependiente solamente del ciclo econémi-
co, sino de otras condiciones de funcionamiento de la economia de

que se trata. Estas incluyen el monto y la composiciéh de la inver -

sién realizada, que contribuye eterminar una trayecthla de creci-

miento del empleo, los fuertes desequ1llbrlos intersectorlales, el

.

perfil de la dlstrlbuclon del 1ngreso y da seg"fntac1on y marglnallza

cién que rigen el fun01onam1ento de los mercﬁ§§$ de trﬁbaJo. Cuando
ex1sten estas condlclones, el numero de desempleados excede al frlc -

c1onal y al estacional, y la demanda de trabajo tiende a crecer mas

lentamente que la oferta. 'i‘ : % i

o

% d'i?‘ &
En cgndlciones recesivas la“’ justif1cac1on economlca del seguro de»desem

pleo ‘es mas especdficaji@ste contr;buye‘a mantener la éemanda,por ble -

nes y servici lcoéwaUQ tlgnen u@;mepor componente 1mpqrtado en

X

icacién socia sume nuevas dﬁmen51ones,
‘nda ag;wgkda} tiende na%ﬁnalmente a Qena—

términos relé
ya que la reduccién de land?
lizar en forma 1nequ1tati§? a los agentes economlcou$ iilghz]ns.* Los

W
».

costos salariales son¢loé méS‘controlablgs a n1vel mlcroégonomlco, por

g b
AL

T 'ﬁ:r’ o i M
*  PREALC, "Politicas del Mﬁnl ﬁ%rfofdél f%abaye y el empleo en una
situacién recesiva. El ‘caso ﬂe Bra91l; Documento de Trabago N
junio de 1984. & o i

RS
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b.- Aumento de la oferta de empleo. -

Las politicas destinadas a aumentar la oferta de empleo apuntan en
el fondo, a tener una mejor utilizacidn de la capacidad instalada.
Esto trae ventajas claras, en tanto se trata de trabajos producti-
vos que implican una disminucidén de costos y cuyos efectos en el
corto plazo son muy rapidos. Sin embargo, estas ventajas no apare-
cen tan nitidas, a juicio de algunos, que sostienen que muchas ve -
ces dichas politicas conllevan la necesidad de tener trabajo noctur
no, que es mas caro, o bien, puedan generar cuellos de botella es -

pecialmente de insumos importados.

Entre las politicas que inciden en el aumento de la oferta de em -
pleo pueden destacarse, la ampliacién de turnos en la industria y

: *
la modificacién de algunos aspectos de la legislacién laboral..

Veamolos en detalle.

s lg de ﬁamlltar y estimular el

mayor aprovechamlento de la capg‘f’mdad 1n§ lada, a traves del esta-

blecimiento de tuﬁﬁos adlcmmales 8e .}r‘abajo. ‘En geheral no es un

as co%'un ur‘%les de desempleo, de—-

tor externo, con llg]ltac1oﬂés de
. Al 5y,

Ly . #
a ¥ lo: quese aprecia"‘n "'é t\aa"z:&anes es,
%s elesaglos de . capaci&d‘01gsh, y l‘aﬂwr

)

£

ﬁ o erbariotbs xcre-f:%#si?
%1110 Klein - y‘ José, ; "f}fde,Tigaﬁéjvf@&}_ y OCtdbré °*
de 1984. .. - e s K ‘s B
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falta de divisas y de demanda, operan como limitantes al aumento de
produccién y empleo mucho antes que la insuficiencia de capital fijo.
No obstante, en los inicios de la reactivacidén, los turnos adiciona -
les pueden evitar la formacidén de cuellos de botella, en los secto -
res que no esten en condiciones de responder a los incrementos inicia
les de demanda. Esto ocurre, y asi se aprecia:en experiencias concre
tas en la regién, en actividades industriales especialmente afectadas,
no solo por la reduccién o ausencia de inversidn, sino que también por
deterioros netos en su capital fijo, como resultado de quiebras o ter-

minacién de empresas.

La ampliacidén de turnos tiene varias ventajas, como medio para aumen -
tar la ocupacidén en situaciones de desempleo estructural. En primer
lugar, su costo en términos de inversién es bajo, ya que no requiere
normalmente aumentos significativos en los equipos o instalaciones
para su establecimiento. Al mismo tiempo, la productividad del empleo
generado, es similar a la existente previamente ert las mismas activi-
dades. Esta es una caracteristica que difegpncia a este instrumento
de otros de corto plazo, pues normalmente la productividad del empleo
que se adiciona, sin ir acompafiado de aﬁmentos de “tapital, es muy

B

inferior al promg@@o de la economia. s .

Se pueden tomagvmedldas para reduc1r el costo relativo d%§ trabajo,
en lOS»turnos ad1c1qpales con:respec%b al capital, ya sea bajando el
del trabaJo o agmentando el del capital. Lo prlmero» ‘ha’ Kecho a
través de la éilmlnac1on, Suspen§1on [ reduc01on de nhat‘hpeigsﬁa—
blecen salarios méas altos, por horarios veapertlnps y’neetunqqﬁgg/o

sustitucién por subs1dlos en distintas formas a loa’ pagos a;ﬁ%rabaJo.
¥ ~—>: -
La ampliacién de turnos, es un 1nstrumento efectivo para generar em—

5,

pleo en el corto plazo, en situaciones de desempleo estructural por

insuficiencia de inversiones. %g'menos aplicab%e en programas coyun-

R . - - —
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turales, por restricciones é.: divisaé o de demanda agregada. Es
utilizable en actividades especificas, en la fase de reactivacién
Y, particularmente, puede ser un medio para incrementar produccio-
nes destinadas a los mercados externos, sin necesidad de reducir

su absorcidén interna. Su efecto se produce en zonas urbanas, res-—
pecto a empleo industrial, en actividades modernas, y beneficia a
traba jadores desempleados;o subempleados. Su principal mérito es
el bajo costo en inversiéh,zla relativa rapidez de implementacidn,
sino existen restricciones de demanda de divisas, y el mantenimien
to de los niveles de productividad. ’ Eisqgfﬁb lugar, . puede consi-
derarse la alternatlva de subs1d1a£ la contratac1on de mano de obra.
En una situacidn recesiva, es posible concebir e implementar, una
politica ocupacional que tienda a una mayor, abg;rc1on de mano de

obra, mediante el uso de f‘ondos guber‘namentales, para subsidiar la

contratacién de mano de olhra, por parte dela sector privado.

B&sicamente, los éubSidios de este tipo; se’fundéﬁentan en el concep-
to de que existe ung relacién entre el nivﬁs de'Sélario o del. costo
de la mano de obra para las empresas, y el nlvelgdel empleo. . De es-
te modo, dice la teoria, si se reduce el goiFo gfﬂ&a mano de obra,
se aumentari el nlvel de empleo, pues habta sust1tuc1on de factores.
Sin embargo, debe é‘clararse qug end s1tua01ones ;eceélvas, ‘més que
una elastlcldad de sustltuc1on angge factores, panec1era que el n;vel
de empleo, depende masgb%enldel nlvdi de la- act1v1da4adg jh econqﬁla
en su congunto. E'n*xuxsgaflj:uﬁ%éﬂ e ’Aema:damente ,ryegn!h’ es pr:‘;«—‘
:l“(-aba”o'ﬂn" Shea un¢ Im .
"’Eﬁ‘ J ’ %;éqg : p “é‘ﬁ‘k
da la relacién entre:€l nsv‘hl dew salg@os ¥ e‘].gh'iveg( el eplpleo."b_ J,\
i ea Lati-

ble que una dlsmlnuc1on "en, el d

importante en el empleo. " Por otra pa&’te‘ am'blerr hag’sldo euﬁsﬁiona-—

$ . s
En general, algunos estudlos *mpirlcq:sn e

e

Ty !
na, muestran gque aun cuando el salarlo real d;smmuﬁe, eympleo no

g
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aumenta. En algunos casos, incluso disminuye, haciendo patente el
hecho de que el nivel de empleoc depende al menos, también, de otras
variables. Hechos estogs alcances se puede considerar el instrumen-
to pos si mismo. El sistema de subsidios al sector privado, tiende

a tener una respuesta mis lenta que los programas especiales de
obras pUblicas que inicia el Estado. Sin embargo, usualmente el em-
pleo generado a través de subsidios, tiende a ser més productivo que
el de los programas especiales de obras pOblicas. Mientras la compra
del producto de estos programas estd asegurada desde el comienzo, sin
el uso de subsidio eso no es asi, ya que la empresa deberd colocar
el producto en el mercado, y eso exige un grado aceptable de eficien-

cia.

Los principales instrumentos de subsiaio que se han usado han sido los
siguientes: a) subsidio a la contratacién adicional de mano de obra.
Consiste en la entrega a los empleadores privados de un subsidio de
monto fijo, el que asciende en forma inicial, a un porcentaje del ingre-
so minimo vigente, por cada uno de los nuevos trabajadores que contra -

te en un periodo determinado, en re1a01on a una dotacién predetermina -

da; b) subsidio para ' reducir los dlas-7 ,trabaJo en la empresa, en vez
B

de despedir personal. Este programa ofreqe un subsidio parcial de sa -

lario a aquellas empresas que al verse gﬁfgsntaéas a serios problemas

econbémicos, optan por”¢edu01r e%ﬁpﬁmero de dlas trabajados, en lugar de -

despedir personal; c}‘programas due subs1§3an dlrectiggnﬁé-@ﬂ&%mpheo y

que tienen como propoélto ‘preservar ﬂp&,éos medf@n?e

sidio, para ev1tar el despldo de trabaJadores por nazones ecgnoqggas Af
B s

4y Ed L

L
La definicién del grupo u ObJethO %l que se. qu1ere llega§ -+ ’gﬁporggﬁ
te. Como el subsidio suele ser una»cantldad fija por el eiz

una tendencia a centnar}b automdticamente. en personas menos calificadas

¢on una menor remuneracidén. Ello, porque el subsj 5 qgéga ser un

mayor porcentaje del salario, espedialmente cuarflo es hajo.

b3

leo, habré -
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Los subsidios suelen ser de monto fijo o variable en el tiempo, la
tendencia es que el empleo que se genere, tenga un caricter perma-
nente, y que una vez superada la situacidn restrictiva, o la fase
baja del ciclo recesivo, los individuos contratados puedan continuar
sin necesidad del subsidio. Bajo este concepto, es razonable que,
gradualmente el monto se vaya reduciendo o, en otra modalidad, que

la planta considerada bédsica sea la de una fecha posterior a la plan-
ta bésica inicial. Esto significa incorporar en un momento determina
do, a los trabajadores previamente contratados con el subsidio, y de-

jar los recursos para los que se vayan a contratar con posterioridad.

Como instrumentos especificos de politica de empleo, se ha sefialado

la conveniencia de modificar algunas disposiciones legales, lo que re-
sultaria en una menor tasa de desocupacién. En este gentido, se ha
sefialado en primer lugar, el encafecimiento de las horas extras como
uno de dichos mecanismos. | : {2

La utilizacién de horas extras en una reg§sién, se explica fundamental-

3 .»' . A 3 K“‘ ¥ 3
mente por fluctuaciones diferenciales de la demanda o por la aparicién

de cuellos de botella no antlclpados. s casos, las empresas

tienen la alternativa de contrat_ trabajado: sxtemporales o de pagar

horas extraordinarias, la decisiéfrdependerd entre otros fae: res, de
i :
la compracién de los costos que 1mpllcan amba319031blkﬁﬁ%ges. .f%

¥ 3 .Y

5 B -
¥ 3 g #* 3 B ﬁ‘@ 5
La contratac1on de trabagadores adldggggkes tiene un: Q@ﬂto flJO, Qﬂ q&p .

¢ 5
resulta del proceso de seleh01oﬁ? detha contratacgon mlsma

resultard preferible para las empreSas, reemplazar
3

bajadores adicionales. En esta evolucidn, es previsible que al aumen-

e
R T
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tar el costo de las horas extras, se logre con mayor rapidez el cam-

bio por nuevos contratados. Esta es la 1l6gica del instrumento.

De acuerdo con antecedentes disponibles para algunos paises de la
regidén, seria posible una limitada reduccién en el desempleo abierto,
si el total de las horas extras trabajadas y pagadas, pudiera canali-
zarse hacia demanda adicional de trabajo. Lo més probable, sin embar-
go, es que ello se logre solo con una fraccién de las horas extras,
por cuanto en plena recesién los aumentos de demanda aparecen muy es-—
porddicamente como para justificar la contratacién de trabajo adicio-
nal. Por Gltimo, porque una parte de las horas extras se orienta a
trabajadores especializados, cuya disponibilidad puede ser insuficieg

te.

Como se constata que las empresas tienden a pagar sobrecostos bastan-
te superiores a los legales por las horas extras que desean usar, pue-
de ser recomendable en varios casos, aumentar el costo legal, tanto
para incentivar un mayor empleo, en la medida que se incremente la de-
manda, como para aumentar el ingreéo de los trabajadores. Ademis, da-
do que en todos los paises se observa que un porcentaje variable de
horas extras, se trabaja efectivamente, pero no es reconocido y paga-
do de acuerdo con las disposiciones vigentes, es recomendable mejorar
la fiscalizacién, lo que puede también éﬁfgltar en un aumento de deman

%

da de trabajo y de ingreso.

& N &A: -
En cuanto a la reducc1on de la jornada de. trabago, puede séﬂalarse que
este instrumento, se apllca desde hace ya vanﬁ@s afios en la mayorla de

los paises desarrollad%s y existen tamblen algunas experiencias en Amé-

rica Latina. Su fundamento es, que & preferlb;e, desde gl punto de

13
. * . . i W, . .
vista social y econdmico, compartir el impacto de la receélon entre

- PN
un mayor nimero de-trébajadores en lugar de hacerlo recaer en toda su-’

intensidad en un porcentaje de desempleados totales. En los paIses

%

]
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desarrollados, este sistema estd vinculado con el seguro de desempleo
o alguna otra forma de compensacidn, de manera que se atenua la reduc-

cidén de los salarios.

Desde el punto de vista de las empresas, el instrumento tiene ventajas
respecto al despido, porque ahorra los costos de recontratacidén o de
capacitacién de la mano de obra que se incorpora al término de la cri-
sis. La productividad previsiblemente serd también mids alta, dado un
ambiente sicoldgico mds estable y a la falta de cambios sustanciales
en los métodos y estilos de trabajo. Simplemente se continua con las

mismas tareas, pero por un periodo menor de tiempo.

Desde el punto de vista de los trabajadores, hay un grupo claramente
beneficiado, el formado por los que habrian sido despedidos en caso de
no aplicarse la reduccién. En cambio, los que en todo caso habrian
mantenido el empleo pueden considerarse perjudicados. Sin embargo,

ex ante, nadie puede saber con certeza a que grupo pertenece. En los
paises en desarrollo, si bien hay casos en que existen reglamentacio -

nes para la utilizacién del instrumento, su uso es poco frecuente.

Como una manera de estimular la aplicacidén de este instrumento, se ha
sugerido, la conveniencia de simplificar y flexibilizar las disposicio-
nes vigentes. ©Se ha propuesto, cuando se eﬁige una autorizacidn previa
del gobierno, que esta no sea necesarié; siﬂexiste acuerdo entre la em-
presa y los trabajadores que en ella laboran. De la mismarforma, el
que sea posible reducir la jornada solo para una parte de la firma, es
decir, sectores, lineas de proddcpién o plantas especificas y no necesa-
riamente para el conjunto dg la émpresa. Por Gltimo, se ha propuesto
también, que la reduccidn défsalarios, pueda distribuirse en forma pro-
gresiva, afectandoenvmaydres porcentajes a quienes recibén remuneracio-
nes mas altas, e inclasb excluyendo a los salarios minimos o cercanos

al minimo.
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c.— Programas especiales de empleo.

El desempleo abierto ha adquirido magnitudes tan sig-
nificativas en diversos paises de América Latina durante el dltimo
periodo,que la generacidn de empleo en el corto plazo con financia-
miento estatal directo, ha cobrado gran importancia, Un trabajo
reciente ha detallado las principales caracteristicas y opciones
de éste tipo de politica pablica, bajo el titulo de Programa Espe-

cial de Empleo (PEE)E{

Un PEE es una iniciativa dirigida fundamentalmente a la generacidn
de empleo, gue requiere apoyo politico, organizacional y financie-
ro del gobierno para concretarse,e involucra la contratacién direc

ta por parte del Estado de los trabajadores participantes.

La optimizacién de la funcionalidad de un PEE requiere, en primer
lugar, que las diversas facetas sean disefladas en referencia a un
marco global de planificacién nacional. En segundo lugar, junto
con la generacibén de empleo, deben maximizarse los beneficios so-
ciales y minimizarse los costos del PEE, el gque debe ser adminis-
trado por una estructura &gil y eficiente. Como se percibe, los
PEE no son iniciativas facilmente improvisables; ellos requieren

una planificacién cuidadosa.

Para disefiar . los PEE, coordinérldé y hacerlos operativos, se
requiere un 6rgano coordinadofféon la flexibilidad operacional Su-
ficiente y los reéursos necesa:ios‘para impulsar programas, capa -
citar personal y planificar y organizarllas tareés eébécific@&.
Este organismo deberé tener las dimensibnes,que el problema acon-
seje y asumir las formas que 1a‘déciéiéngpolftica al respecto im-

ponga.

1/ Joost Martens y Blas Tomic, Los brpgramés especiales de empleo:
~ algunas lecciones de la experiencia, PREALC, Documento de Tra-—
bajo 225, abril de 1983. -

)
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Es fundamental lograr un audaz equilibrio entre formas acentuadas
de descentralizacidn y el ejercicio ejecutivo de un amplio poder
de decisibn central en los diferentes aspectos. Esto,por que es
casi imposible gue una administracidén completamente centralizada
logre preparar planes detallados de los proyectos, elegir con buen
criterio las localizaciones y las técnicas de ejecucibn, seleccio-—
nar a los beneficiarios en cada lugar, y mantener una supervisidn
estricta sobre todas las obras y actividades realizadas. Por otra
parte, por que la intervencién de las comunidades locales es la G-
nica manera de conocer las necesidades del lugar y de cobtener apo-
yo local en materia de recursos y de disposicibén animica. La ne-
cesaria vinculacidn con la estrategia de desarrollo, sin embargo,

s6lo puede darse mediante la definicidn centralizada de los obje-

tivos fundamentales del PEE.

La administracidén del PEE debe contar con un nivel central, unoc

regional y otro local. Cada uno de ellos deberi estar atravesado
por tantas lineas de proyecto como se haya escogido desarrollar:
construccién de canales de riego, reforestacién, vivienda, inver-

siones sociales, caminos, etc.

La direccién central puede estar localizada en el Ministerio res-
pectivo, si el &mbito del PEE es particular; €n el Ministerio del
Interior, si su cobertura es ampliajo en un organismo ad~hoc si
ello se estima necesario. El anélisis de vgrias exper;encias i

) - !
permite sugerir una estructura parecida a la del gréfico Nglf‘
Es importante sefialar que la idea no es aumentar el personal bﬁbli—
co, sino que sean func1onarlos ya existentes los que_reallcen ta—

reas relacionadas con el PEE sin que por ello imp11Quéwaband®no

ni distraccién en rela01on a sus actividades- h bituales.
i vl"
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En cuénto a su financiamiento, el PEE puede ser solventado median-
te ahorros en otros items del gasto plblico, tal como el gasto mi-
litar; o mediante impuestos especiales a los grupos mis présperos
de la sociedad o a los beneficiarios directos del proyecto; también
puede el gobierno obtener préstamos en el mercado local de capita -
les, si bien ellos pueden constituir o deprimir el nivel de inver -
sién privada; por Gltimo, la mayor parte de los programas realiza -

dos hasta ahora han sido financiados con ayuda externa.

El impacto inflacionario del PEE puede ser estimado mediante un mo-
delo macroecondémico de corto plazo que integre diversos tipos de
gradualidad del crecimiento del PEE, el nivel de capacidad produc -

tiva ociosa y otros elementos.

Una forma de estimar, en forma esquemética,la relacién entre el mon-
to de recursos que debe asignarse al financiamiento de un PEE y su
efecto sobre el empleo, es la dada por las siguientes relaciones

algebraicas:

Fondo PEE
Ne de empleos generados

(1) Salario PEE =

Ingreso fiscal Fondo PEE. PNB

Fondo PEE . L PNB X Ingreso fiscal X Poblacibén
Ne de Smgleos B Ne dé empleos generados .
generado Poblacién o
Ingreso fiscal . < Fondo PEE
Ne de empleos generados PNB “.: Ingreso fical
Poblacién To- - Salario PEE
PNB p.c. T
w

e SR
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En éstas relaciones le (3) indica la proporcién de la poblacién a
la que se le puede ofrecer empleo con una determinada cantidad de
recursos; el Fondo PEE es el total de recursos asignados al finan-
ciamiento del PEE:y el Salario PEE es aquel pagado a quienes se

adscriben al programa.

Entre las principales funciones en la administracién de un PEE se

destacan las cuatro siguientes:

1) Seleccidn de proyectos y tecnologfa. Los objetivos y las diver-

sas caracteristicas de los proyectos deben ser detallados, con un

corte temporal preciso. En cuanto a la tecnologia utilizada, por
la naturaleza del proyecto, ella deberd ser lo més intensiva en ma-
no de obra posible. La experiencia recogida por la OIT, indica sin
embargo, que existen limites a ésta condicidn, como puede verse en

el Cuadro Ne¢ 1.

2) Contratacifn de la mano de obra La contratacién debiera lograr

absorber el excedente no utilizado de fuerza de trabajo disponible
en la economfa. Si ello no es posible,'aebe existir una forma de

seleccién conforme a la linea de pobreza.

3) Elaboracidn, ejecucibén y control del presupuesto. La adminis -

tracién de los recursos de un PEE requiéfe procedimientos presupues
tarios flexibles, y por lo tanto, uné rigurosa fiscalizacién. Para
ello existen férmulas tales como la asignacién incondicional de re-
cursos a un PEE; el presupuesto multianual; la divisién del presu -
puesto entre gastos operativos y de capital; y la divisién entre

distintos niveles administrativos del programa.

4) Evaluacién de los resultados y capacitacibn. Debe implementarse

un sistema de control que permita medir todos los resultados del
PEE de acuerdo a esténdares predeterminados de calidad. Por otra

parte, la reabsorcién de los participantes en el PEE por la econo-
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CUADRO N2 1

LIMITES A LA PARTICIPACION DE LA MANO DE OBRA SOBRE EL COSTO TO-
TAL DEL PROYECTO.

Tipo de proyecto Costo de la mano de obra/
Costo total del proyecto

- Mejoramiento de tierras y

desbroce 80%
- Conservacién del suelo 70%
- Construccidn de terrazas 70%
— Reforestacidn 90%

— Diques de material aglomerado
con bocatomas de concreto 35%

- Pequefios diques de material

aglomerado 50%—70%
— Canales de irrigacidn (principales) 60%
- Canales de irrigacién (secundarios) 70%
- Canales de irrigacién (terciarios) 80%
- Caminos principales (asfaltados) -fg ’ §" ; 46%
- Caminos secundarios (asfalﬁédos) “ " 50%
- Caminos vecinales (de tierra o maicillo) 60%
- Caminos de acceso (de tierra o maicillg) - 70% k
- Puentes E'ﬁx‘L”iﬁ i, 15%
- Constnuccién de silos i 4 60%~75%
- Construccidn qubodegas . : ' .. 40%
- Construccidn de casas ' 35%-70%* gitﬂ

* Dependieﬁdo del nlmero de pisos y del'mategial usado.

FUENTE: FE. Costa y otros, Guidelines for the organization of special
labour~intensive works programmes, OI T 1977
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mia formal se veria posibilitada por algln tipo de capacitacidn o

entrenamiento vocacional dentro del propio PEE.
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d) Politicas de estabilizacidén y empleo

América Latina es, la regidén en la cual los desajustes inflaciona-
rios, se han presentado con mayor duracidn, resistencia e intensi-
dad, a lo largo de los Gltimos treinta afios. Algunos de los pai -
ses de la regidén, han sufrido inflacién crédnica, con breves etapas
de relativa estabilidad, seguidas de un recrudecimiento del desajus
te, que en casos extremos, ha alcanzado tasas casi de hiper infla -
cién. Otros paises, que mantuvieron estabilidad durante largos
periodos, se vieron interrumpidos generalmente por presiones de cos-
tos externos, y de déficits en Balanza de Pagos. En otros casos, la
inflacidén se acelerd conjuntamente con el auge derivado del incremen
to considerable de los ingresos por exportaciones. En definitiva,
existe una gran variedad de experiencias,caracteristicas, politicas
y resultados de los procesos inflacionarios y de los instrumentos

aplicados para combatirlos.”

No existe una relacidén dnica, entre las politicas de estabilizacién,
la actividad econémica, la ocupacién y la distribucidn del ingreso.

Sin embargo, es muy frecuente, que tales pgiiticas provoquen un im -
pacto negativo en los niveles del producto$real, del empleo y de los

salarios.

Pueden sefialarse dos tipos de procesos i%;la¢ionarios: el que se
genera principalmente en situaciones de déficit de Balanza de Pagos
y el que proviene de desequilibrios®internos. Esta claro que la di-
ferenciacidn muchas veces no es simple, por cuanﬁo, frecuentemente |
ambos tipos de desajuste se ‘presentan estrechamente vinculados, sin

embargo, la distincidn es Gtil para los fines de anllisis.

Si se trata de un desajuste derivado principalmente de una situacidn
deficitaria de la Balanza de Pagos, la economia en su conjunto debe-

berd adecuarse a la menor disponibilidad real de recursos externos.

* Al respecto véase: "Politicas de estabilizacién y empleo
en Amdrica Latina" , José Wurgaft, Investigaciones sobre empleo
Ne 22, PREALC, 1982.

B
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Ello implica, que el nivel posible de ingreso es menor que el que
la demanda efectiva interna tiende a promover en el corto plazo.

En la medida que la politica de estabilizacién, busque compatibili-
zar la actividad interna con las restricciones externas, se provo -
card una contraccién que afectari en mayor o menor grado el nivel
de empleo y de ingreso de los diferentes grupos sociales. 8i al
mismo tiempo los precios de las importaciones han aumentado, la re-

cesidén se presentard con inflacidn.

La magnitud del impacto que el ajuste provoque en el empleo y en

el ingreso y a quienes afecte dependerd, ademids de la cuantia del
déficit,del conjunto de mecanismos de politica que se utilicen para
enfrentarlo. ©Si se espera un desequilibrio transitorio y existen
reservas disponibles o es posible recurrir al crédito externo, los
efectos inmediatos sobre la actividad econfmica y el empleo, podrian
atenuarse y ser diluidos en un periodo prolongado. Si las importa-
ciones pueden comprimirse y ser asignadas adecuadamente a través de
instrumentos directos, también podria espeparse un menor efecto re -
cesivo. Si la relacidén cambiaria se modifica, el impacto sobre el
nivel del empleo y actividad seréd funciég;de la capacidad de la: eco-
nomia para aumentar las exportaciones en%%l corto plazo, de la inci-
dencia de la devaluacidén sobre el nivel yAcomposicién de las impor -
taciones y del destino que finalmente tgnga el incremento de ingre -

sos en moneda nacional de las exportaciones.

En cambio, si el ajuste se procura exclusivamente con la ap;iéacién
de politicas monetarias fiscales contractivas, probablementéffse pro-
vocard una recesién, que debido al caracter global“y poco diferencia—
dor de estas politicas generard mayores tasas de desocupacién y sub-
empleo, cayendo asi el peso del ajuste, principalmente sobre loé

grupos afectados por este.

kN
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La utilizacién de una politica de ingresos, concebida para contener
las presiones de demanda, dentro de los limites impuestos por 1la
restriccidén externa, y modificar su composicidn, puede reducir los
efectos recesivos y facilitar un reparto mds equitativo de los cos -

tos del ajuste.

En sintesis, en general una situacidén de déficit de Balanza de Pagos,
determina la necesidad de reducir el nivel de demanda efectiva, por
lo menos en el corto plazo, pero la magnitud del impacto recesivo, de

penderé en gran parte de los mecanismos de politica que se apliquen.

Si el desajuste proviene de causas esencialmente internas, no es tan
claro, como en el caso de un desequilibrio externo, que el ajuste ten
ga que promover un impacto sobre el producto real y el empleo. Un
proceso inflacionario.generado por una expansidn excesiva de las wva -
riables monetarias, podrian teoricamente al menos, ajustarse a través
de una politica restrictiva que desacelere o contenga los aumentos de
la demanda. E1l resultado, que en una primera aproximacién se podria es-
perar de esta politica, seria la reduccién o desaceleracién en los
precios, pero manteniéndose constante el ﬁfoducto real y el nivel de
empleo. Se han dado diversas interpretaciones del impacto contrac -
tivo que sobre el empleo tienen las medidas de estabilizacién. Una
de ellas se ha centrado en la rigidez del mercado de bienes. El ajus-
te se tiende a producir, no a través de la reduccibén o desaceiéracién
de los precios, sino mediante un menor’niﬁ%l de producto real. Es esa
caida en la produccidn, la que provoca el desempleo, el que ocurriré

aun si los salarios reales disminuyen,

La inflexibilidad a la baja en los precios de ldé bienes, se explica
porque las empresas tienden a fijar sus precios en funcién de las

expectativas inflacionarias. En presencia de fuertes desequilibrios,
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las expectativas determinan que los precios fijados por las empresas
sean excesivos, en relacidén a la expansidén monetaria y al nivel de
salarios. Dadas las caracteristicas oligop6licas de los mercados,
las empresas tienden a mantener los precios altos, por cuanto perci-
ben la demanda como inelastica. De esto resulta, una disminucién en
las ventas, un aumento en la capacidad ociosa y una caida en la deman
da por trabajo, de manera que los salarios nominales no pueden reajus
tarse al ritmo de la tasa de inflacidn. Los salarios reales disminu-
yen, pero la demanda de trabajo permanece deprimida, por que es deter
minada por el nivel de venta de las empresas y no por los salarios.
El efecto principal de la disminucidén de los salarios reales no: es por
lo tanto, un aumento en el empleo, sino que una disminucién adicional
de demanda en el mercado de bienes, con lo cual se generan nuevos de-

sequilibrios, que inciden en mantener un bajo nivel de ocupacién.

Este cuadro, de efectos negativos de la politica de estabilizacién,

en relacién al producto y al empleo, puede prolongarse en el tiempo,
mientras las expectativas inflacionarias se mantengan altas. Si 1la
politica de estabilizacidn, induce a que, diversos precios claves,
tales como el tipo de cambio, la tasa de interés y las tarifas de los
servicios piblicos, se reajustes de acuerdo con las alzas excesivas

en los precios de los bienes, la inflacién con estancamiento y desem -

pleo, tenderd a bprolongarse en el tiempo.

El andlisis, de los diversos casos nacionales, sefiala la conveniencia
de enfrentar el desajuste inflacionario, con una gama amplia de ins -
trumentos de politica econdmica, lo que permite alcanzar un ciefto
grado de estabilidad con mayor rapidez y con un impacto negativo menor
sobre los niveles de productos, ocupacidn e ingreso, que con la mani-

pulacién de un nimero muy reducido de variables.
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Por ejemplo, la politica de estabilizacidn centrada principalmente
en el control monetario, logra lentamente la contencidn del creci-
miento de los precios y el efecto se aprecia, primero y con mayor
intensidad, en la caida del producto y en la ocupacidén, que en un
menor ritmo inflacionario. Coexisten asi, durante periodos varia -
bles, una acelerada inflacidén con recesidn y desempleo también pro-
nunciado. Cuando, en mayor grado, se renuncia al uso de otros ins-
trumentos, especialmente a los que podrian incidir en el control de
las expectativas, tales como la regulacidén de algunos precios de bie
nes claves, las tasas de interés y el tipo de cambio, el fendmeno

de inflacidén elevada con caida de producto y desempleo agudo, se dé&
con mayor fuerza, y durante un periodo més prolongado. En este caso,
el impacto de la restriccidn monetaria, se produce no sobre el nivel
de precios, cuya rigidez a la baja ya se sefialé, sino sobre la produc-

cién y el empleo.

La cafda de los salarios reales, no contribuye entonces, a incremen-
tar la actividad econémica y la ocupacidén. En otros casos, la reduc
cién del déficit fiscal constituye un componerite de la politica de
estabilizacién fundamental. Las experiencias demuestran que este
ajuste puede alcanzarse por distintos medios y que los resultados que

se obtienen son muy diferentes.

I

La reduccidén de los gastos corrientes, junto al‘manténimiento de nive-
les elevados de inversién publica, parece contribuir a una menor re -
duccién en la actividad econdmica y el empledr%que una disminucién

del gasto en ambos conceptos. El menor gasto 6orf;ehte, se-traduce eh
una disminucién de la demanda para el conjunto dé la economia; mientras
que la caida de la inversidn pGblica afecta primordialmehfe a la cons—

truccidén y a los sectores vinculados, lo que provoca un efecto recesi-
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vo en estos sectores, con menos impacto sobre el nivel general de

precios.

Por el lade de los ingresos, parece preferible reducir el déficit fis-
cal a través de los mayores ingresos, que mediante disminucién del

gasto. E1 impacto sobre la actividad econdémica, tiende a ser de esta
manera, menor. Por otra parte, la politica tributaria puede contri -
buir a atenuar la tendencia a la concentracién de ingresos, que pare-

ce ser comin a los esfuerzos de estabilizaciédn.

Igualmente, la plena liberalizacién de precios ha tendido a las ex-
periencias que se pueden analizar mds a la reduccidn del producto y

del empleo que a la contencidén del proceso inflacionario.

Una politica de precios muy selectiva, podria contribuir a un efecto
mis rapido de ajuste, moderando las expectativas y atenuando el impac
to sobre los costos, al mismo tiempo que estableceria limites en los
mérgenes de ganancia de las empresas. De esta manera, la restriccién
sobre los salarios seria menor, y el reparto de las pérdidas de ingre-
so que podria requerir el esfuerzo de estabilizacién seria mds equita-

tivo.

En los casos, en los cuales las politicas de estabilizaciédn van acom-
pafiadas de una mayor liberalizacidén del comercio.exterior, puede no -
tarse que la apertura del mercado provoca varios: efgctos contrapues -

tos. En primer lugar, y dependiendo de la ra;%hezquémplifud de 1a
R - o it

apertura, la competencia externa puede dismiﬁhfﬁ eh el§borté£plazo la

a

produccién y el empleo en los sectores sustitkidgrgs9de ihporﬁaciones.

oy
wE
0y

En un plazo mds largo, se‘jatede esperar una adecuacién de 1a estructu-
p

ra productiva y alguna recuperacién de la actiVidad. Por dtro lado,

se supone que en el largo plazo, los recursos tienden a orientarse

2
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dentro de un esquema de ventajas comparativas, hacia actividades ex-
portadoras més intensivas en trabajo. Ello generaria empleo produc-

tivo adicional.

El segundo tipo de efectos proviene de la presién que las importacio-
nes producen sobre los precios de los bienes transables. Si el pais
cuenta con divisas para incrementar sus importaciones, la tasa de in-

flacién puede tender a un menor porcentaje de aumento.

El efecto neto, total de estas tendencias contrapuestas, en el corto,
mediano y largo plazo, dependeri de las caracteristicas del desarro -
llo de cada pais y la politica aplicada. Son importantes en estos

efectos, no solo el tipo de instrumento y la mayor o menor graduali -

dad, sino la secuencia y oportunidad con que se adopten las medidas.

Por Gltimo, la disminucidn o el crecimiento escaso de los ingresos
reales de los trabajadores, ha acompafiado al conjunto de los procesos
de estabilizacién. En algunos casos, el control sobre el incremento
de los salarios nominales, ha constituido un aspecto central de 1la

politica dentro del objetivo de reducir la expansién de la demanda.

Una politica de salarios que complemente los otros instrumentos del
esfuerzo de estabilizacidn, deberia pretender, lograr el menor efecto
negativo posible, sobre los ingresos del trabajo, y una distribucién
més equitativa deL}os sacrificios que requiere el lpgro del equili -
brio, y no constituir a los salarios, en la va?iabié,de ajuste del
conjunto de la economia. En ese sentido, la.poiitica‘dg salarios,
deberia disefilarse conjuntamente con el resto de las,acé{bnes qﬁg’se

gtilidades de las‘empré;as y Qtras.for -

v

adopten respecto a precio

mas de ingreso. , CLotE -

% Las normas sobre salarios minimos que se aplican en la mayoria de los

o

, a;#%:' ", *\QI a0 . & - " .
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paises de América Latina, han sido objetc de una critica acentuada
a partir de la concepcidn neoclésica del funcionamiento de los mer-
cados. En sintesis, se argumenta que la fijacidn por ley de una
remuneracidén minima, por encima de la que habria correspondido si
el mercado de trabajo hubiera operado libremente, confiere rigidez
a ese mercado y determina efectos negativos, sea sobre los precios o

sobre los niveles de empleo.

Partiendo de .1la base que existe una relacidén negativa entre los
niveles de ocupacidén y los salarios -una curva descendente- se conclu
ye que, si por motivos institucionales, se fijan estos Ultimos por en-
cima del punto de equilibrio, las empresas se ven en la necesidad de
subir sus precios, lo que implica a su vez, una menor produccién y
presiones inflacionarias o, en caso de que las condiciones del merca -
do no lo permitan, directamente una reduccidén de los niveles de empleo.
En uno y otro caso mayores salarios minimos implicarian mayores porcen

tajes de desocupacidn.

En esencia, con esta argumentacién tan simple, la rigidez a la baja de
los salarios, como resultadotde,disposiciones legales y particularmen-
te sobre salarios minimos, es qﬁe se intenta explicar por qué las ta -
sas de desempleo van mas allad de lo que podria justificarse por razo -
nes friccionales. Se atribuyen ademds, a estas normas otros efectos
poco deseables: entre ellos, se sefiala que el aumento 'de la desocupa-
cién lleva a incremehtar el porcentaje de la fuerza de trabajo que.
busca ocupacidn en las actividades de autoempleb, en el sectoriénforf
mal urbano, cuyos ingresos:medios caen por esta causa. En otfds %ér-
minos, las remuneraciones més altas, que estarian recibiendo los tra- .
bajadores protegidos por la legislacidén laboral, tendria un costo ex-

presado en menores ingresos para los trabajadores informales. Habria

también un efecto de pérdida de competitividad de iééxempresas méas
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intensivas en trabajo frente a las empresas intensivas en uso de ca-
pital, lo que reforzaria en el mediano y largo plazo, la tendencia
hacia un mayor desempleo, al procurarse cambios tecnoldgicos de ele

vada capitalizaciédn.

A partir de ésta concepcidn tebrica, se deriva una tendencia a bajar
los niveles de salarios, particularmente del salario minimo, por
cuanto se espera que de esa manera se alcance una situacidn de equi-
librio en el mercado de trabajo, reduciendo la desocupacidén a las
tasas de desempleo friccional, y ademds, favorecer en el mediano y
largo plazo una estructura de produccidén y una eleccidén de tecnolo -
gia, que corresponda a una dotacidén de factores con abundante mano

de obra no calificada. En el contexto de una politica de estabiliza-
cién, en la que se trata de ajustar la economia a una fuerte restric-
cién externa y reducir el ritmo de inflacidn interna, la concepcién
bdsica indicada anteriormente, se refuerza con otros objetivos adi -
cionales, los que se esperan alcanzar a través de la reduccién de los
salarios. De este modo, se limita el gasto interno, con el propdsito
esencial de reducir la presidn sobre las importaciones y de generar
un mayor saldo exportable. Este instrumento se utiliza en conjuncidn
con otros tales como, la reduccidén del déficit fiscal y una politica
crediticia contractiva, que lleva generalmente a la elevacidn de las

tasas de interés.

La reduccidén de los niveles de salarios en términos reales, tiene un
efecto inmediato sobre los niveles de vida de una parte apreciable

de la poblacidén. Como se trata justamente, de la parte de la pobla -
cidén de menores ingresos, eé importante apreciar hasta que punto hay
un reparto equitativo de los costos del gjuste, o si por el contrario,

el meyor peso de la estabilizacidn recae sobre los grupos sociales mas
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débiles.

Desde otro punto de vista, no es vdlido el argumento de que una reduc-
cién de los salarios, tiende a generar mayor empleo. El concepto, que
se fundamenta a nivel microeconémico en la sustitubilidad entre traba-
jo y capital, parece ser efectivo en un dmbito muy limitado y operar

solo marginalmente. En el corto plazo, son reducidas las posibilida -
des de sustitucidbn, por cuanto la dotacién de factores esti relativa -
mente fija y también es asi en el largo plazo, por cuanto las empre -
sas no estan en condiciones de preveer con anticipacidn los cambios en

los precios relativos de los factores.

A nivel macroecondmico, el andlisis en el que se basa la politica de
estabilizacidn, se efectlia en un contexto de equilibrio parcial, que
toma en consideracidn exclusivamente cambios en el mercado del traba -
jo, pero supone constante todo lo deméds. En la realidad la pérdida de
ingresos que resulta“ de la caida de los salarios, implica una reduc -
cidén de la demanda agregada y eso tiende a afectar negativamente los
niveles de producto y de empleo. Estudios empiricos efectuados en
América Latina, demuestran que el empleo es fuertemente dependiente de
los niveles de demanda agregada, la cual es a su vez en parte funcidn
directa de los salarios? Siendo asi, la reduccidén de las remuneracio-

nes reales, no tiende a incrementar el empleo, sino que, por el contra-

rio, tiende a deprimirlo.

En la misma direccidén operan todos los instrumentos que se manejan
para reducir el gasto interno; la disminucién de los gastos fiscales,

mis alld de la reduccidén de los salarios reales del sector, tiene un

* PREALC, "Empleo y salarios, 1983.
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efecto adicional sin constrefiir la demanda agregada y el empleo. Como
una parte apreciable de la ‘inversidn plblica, se efectuan obras civi -
les, su limitacidn recae concentradamente en el empleo de la construc-
cién, lo cual implica pérdidas de ocupacidén directa e indirecta. En
definitiva el "sacrificio del Estado" en la reduccidén de sus gastos,
hay que contabilizarlo también entre los costos que pagan los trabaja~
dores por la estabilizacién. Lo mismo ocurre con las politicas credi -
ticias restrictivas.y los altos intereses que afectan la inversidn pri
vada y las ventas industriales. Los ajustes se hacen por la via de

menor produccién y menor empleo.

En sintesis, lo que se quiere enfatizar es qtie en el contexto de una
politica de estabilizacidn, que incluya como instrumento el control de
los salarios reales, una parte considerable del ajuste recae sobre
los trabajadores, no solo por pérdida en su capacidad de consumo, sino
que también por la caida en los niveles globales de empleo. En conse-
cuencia, la principal preocupacidén de la politica econdmica, deberd

ser cémo minimizar estos costos.

Muchos de los argumentos con los que se quiere justificar la limitacidn
de los salarios, son aplicables con mayor razén a otras formas de ingre
so: actualmente los costos financieros tienen mayor incidencia que los
salarios en la capacidad competitiva de las empresas y una reduccidn

en las tasas de interés tendri mayor efecto que una caida de los sala-
rios reales. Del mismo modo, la limitacidén de los margenes de ganan -
cia, a través de la fijacidn de algunos precios o la tributacidn, pue-
de limitar el gasto interno en mayor medida que la reduccidn de los

salarios reales.
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2.- Largo plazo.

Las politicas de empleo de largo plazo estdn insertas en las diver-
sas politicas que conforman el conjunto de la politica econdmica.

En este sentido podria hablarse de politicas de empleo insertas en
las variables cuyo propdsito es maximizar el crecimiento econémico;
en politicas de precios; en politicas de comercio exterior; o en
politicas tecnolégicas. En otras palabras, las politicas de empleo
de largo plazo pueden analizarse a la luz de otras variables, las
cuales pueden ser vistas del punto de vista del empleo. En este
sentido podemos ver separadamente que efecto tienen estas politicas
desde el punto de vista del empleo. En esta seccién también corres-

ponde analizar las politicas educativas y su relacién con el empleo.

a) Estrategias de desarrollo

La premisa central es que en el largo plazo el crecimiento econdémico

involucra la creacién de nuevos puestos de trabajo. El supuesto aqui
es el de la automaticidad a que se hacia ﬁéncién anteriormente. Esta

hipétesis, forma ‘parte -como se indicé- de un conjunto mds amplio

de supuestos respecto de las consecuencias del crecimiento eceondmico.
Asi es como Kuzﬁéts'sostiene que a medida que aumenta el érecimiento

éconémico, luego de agudizarse la desigualdad en materia de distribu-
‘bién de ingresos, el propio crecimiento va a generar fuerzas que tien
den & una mayor igualdad en ella. Se sostiene que a medida que au-
menta el prdductq, aumenta la demanda de factores productivés, y en

g¢onsecuencia, al maxémizar el crecimiento econdmico, se estaria indi-

rectaméﬁte maximizando ef“éumento en la demanda del‘factqnfffabajo.
'A . . . '-’,7 Ind . ‘. !«

B R ‘ .
La. tendencia natural de mirar’'al pasado para corroborar una situacidn

g ’  como esta, es muy tentadora. Asi por ejemplo, suponer que se repeti -
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rad el desarrollo europeo del paso de la poblacidn econémicamente ac-—
tiva empleada de preferencia en la agricultura a la industria. Sin
embargo, es Gtil tener presente que en Europa de 1850 a 1900, el au
mento de mano de obra fue del orden del 1,5 a 1,6 por ciento anual,
en tanto que en América Latina este aumento fué de alrededor del 2,5
por ciento anual para el periodo 1950-1980. En otras palabras, el
crecimiento econdémico que tuvo lugar en Europa desde mediados a fi -
nes del siglo XIX creé un aumento en la demanda del factor trabajo
que permitidé absorber un aumento del empleo del orden del 1,5 por
ciento anual. Sin embargo, para que se diera en América Latina esa
situacibén, el aumento del empleo debiera ser del 2,5 por ciento vy
las razones de esta discrepancia no estén solo en los distintos ca -
racteres demogrificos que presenta la América Latina de la segunda
mitad del siglo XX vis & vis Europa de la segunda mitad del siglo
XIX, sino también las posibilidades y potencialidades que daba 1la
migracidén. La mano de obra latinoamericana es sedentaria. La que
no puede ser absorbida por el crecimiento de la regidn, no tiene
donde migrar (salvo dentro de la misma regidén), a diferencia de los
millones que emigran de Europa hacia América durante el siglo pasa-

*

do.

Y no solo se produce el fenémeno migratorio en la Europa del s1glo
pasado. Tanto o més 1mportante que aquello es que el s1stema econo—
m1co europeo desde el punto de vista tecnolégico es un s1st§%a econo—
mico completo, esto es, es un sistema econdémico que prod ‘enes
de consumo y pleﬁes de,capltal. Estos ultlmos, utilizan J%a tecnolo-

gia que es la‘adecuada,‘déda la dotacidén de factores productlvos exis

tentes en ese momento %Q,la sociedad europea. En cambio, América
” . .

aracterizada por sistemas econbémicos incompletos, en que

*
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se producen bienes de consumo, pero no de capital. Los bienes de
capital se importan y la caracteristica de ellos es que tienen una
tecnologia adecuada a la dotacidén de factores productivos de las so-
ciedades donde ella se realiza, esto es Europa, Estados Unidos, u
otros paises avanzados. Dicha tecnologia, en general, tiende a aho-
rrar mano de obra, a diferencia de la tecnologia que cred la propia
Europa de finales del XIX, la que por ser un sistema completo tuvo
bienes de capital adecuados a la dotacidn de recursos productivos de
la Furopa de la época. Esta diferencia entre un sistema econdémico
completo y uno incompleto, es de mucha importancia para entender lo

que después se dice respecto de politicas tecnolégicas.

Conviene analizar la experiencia latinoamericana con mas detalle, en
tanto ella ilustra porqué no obstante un buen nivel de crecimiento

econbémico, no hubo avances significativos en la reduccidén del desem -

pleo.
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Entre 1950 y 1980 la proporcibn de la fuerza de trabajo que se en-
contraba afectada por desempleo abierto o subempgg;g/disminuyé de
50% a 46%. 8i se suman el desempleo equivalente -porcentaje de
la fuerza de trabajo fntegramente subutilizada que se asocia al sub
empleo §/ y el desempleo abierto, resulta que en 1950 unc de cada
cuatro trabajadores latinoamericanos estaba subutilizado. Hacia
1980, uno de cada cinco lo sigue estando, lo que equivale a alrede-
dor de 23 millones de trabajadores. El desempleo equivalente expli

caba el 85% de la subutilizacién total registrada en 1950 y sigue

explicando 80% de la vigente en la actualidad.

El subempleo era en 1950 un fenémeno predominantemente rural. En
1980 el predominio urbano es ya nftido para buena parte de las ex -
periencias nacionales y para gran parte de las restantes, tenderf a
serlo en el futuro inmediato. En el primero de los afios mencionados
un 55% de la PEA se encontraba en actividades rurales, proporcién que

habfa descendido a 35% en 1980.

_1_/ ‘Al respecto véase: Vfctor Tokman y Norberto Garcfa, Dinéimi-
ca del subempleo en América lLatina, Estudios e Informes de la
Cepal N2 10, agosto de 1981.

2/ La tasa o cobertura del desempleo es la suma de la participacidn
de las actividades agrfcolas tradicionales e informales urbanas
en la PEA total. ke

3/ Para obtener una definicifn homogénea y agregable a la definicién

T de desempleo abierto es necesario estimar la 1nten31dad4aéd1a en
que se encuentran subocupados los subempleados y ajustar con ella
la. tasa de subempleo para obtener el desempleo equivalente. .
La estamac16n de la intensidad media de subocupacién supone uti -
lizar nérmas o esténdares de productividad e ingresos -contra los
cuales se contrasta la product1v1dad y/o 1ngresos efectivos de los
subocupados. Al respecto véase Tokman y Garcﬂa, op. cit. p. 24.
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Una parte importante del desempleo abierto afecta a hombres jévenes
y mujeres. Los jefes de familia, urgidos por la necesidad de ocupa~
cibn e ingresos, se encuentran més afectados por el subempleo, en

particular por el subempleo invisible.

Durante el perfodo analizado se distinguen tres situaciones diferen-—
tes, que pueden ser ejemplificadas con tres grupos de pafses. E1
grupo A, compuesto por pafses que registran una baja significativa

en la tasa de subdesempleo, esté integrado por México, Panamb, Costa
Rica, Venezuela, Brasil, Colombia y Guatemala. El grupo B, de pafses
que presentan una virtual constancia o un aumentado en su tasa de sub-
empleo, estéd compuesto por Perti, Ecuador, Bolivia y E1 Salvador. E1
tercero y filtimo grupo de pafses esté conformado por Argentina, Chile

y Uruguay, que presentan situaciones especiales. (Véase el Cuadro N22)

Casi todos los pafses registran en 1950-1980, una creciente urbaniza-
cibn del subdesempleo. Sus respectivas actividades informales urbanas
aumentan su peso relativo en la PEA total. Si en lugar de la partici-
pacibn relativa se considera el nfimero absoluto de ocupados en activi-
&dades informales, todos los pa#ses, registran fuertes tendencias al

aumento en el nfimero de subempleados urbanos.

En los inicios del perfodo analizado, tanto los pafses del gngpo A como
los del grupo B, se caracterizaban por un claro predominio dél subem -
pleo rural respecto del urbano, mientras en las experiencigs del grupo

C, se planteaba lo opuesto. Treinta‘aﬁgs‘mﬁs tarde esto sigue siendo

cierto para los paﬁsgs del grupo B y algunos del grupo A. Enrlos deqﬁs
pafses del grupo A y‘én loégdel grupo C, el subempleo urbanbapredomina
hoy reSpéctd del rural. Como ya se mencionara las tendenq;ég'en marcha
implican una acentuaciﬁnfdﬁ este proceso en el futuro inmediato, deﬁma—

nera tal‘Qﬁé”gasi todas las experiencias -del grupo A, registrarfn en



~44-

CUADRO N2 2
AMERICA LATINA: SEGMENTACION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
Y COBERTURA DEL SUBEMPLEO, 1950-1980

(Porcentajes)

Participacibn en la poblacibn econbmicamente activa total

Urbano Agricola Cobertura
™ Minerfa del sub-
Formal Informal Total Moderna Tx.'adl Total empleo
8/ cional (2+5)
1 2 3 4 5 6 7 8
Grupo A
México 1950 21.6 12.9 Bh4.5 0.4 44,0 6l 1.1 56.9
1970 33.9 18,2 52.1 21.9 24,9 46.8 1.1 43,1
1980p/ 2945 22.0 61.5 19.2 18.4 3746 0.9 boo4
Panam 1950 3449 11.8 46,7 6.2 47.0 53.2 0.1 58.8
1970 43,8 15.8 50.6 845 31.7 40,2 0.2 47.5
1980b/ 45,3 20.9 6642 9.1 24,6 33,7 = 0.1 45,5
Costa Rica 1950 29.7 12.3 42,0 3743 20.4 57.7 0.3 32,7
1970 4h.) 12.9 57.0 24,1 18.6 42,7 0.3 31.5
19803/ 52,9 12.4 65.3 19.6 14,8 344 - 0.3 27.2
Venezuela 1950 34,7 16.4 51.1 23,3 22.5 45.8 3.1 28.9
1970 48.9 2.4 71.3 7.2 19.9 27.1 1.6 12.3
19800/ 62.6 16.4 790 bk 15.1 19.5 1.5 31.5
Brasil 1950 28.5 10.7 39.2 2.5 37.6 60.1 0.7 48.3
1970 38.6 14.9 535 7 125 3344 45.9 0.6 k8.3
1980/ 45.2 16.9 62.1 9.8.. 276 37.h - 0.5 b5
Colombia 1950 23.9 15.3 39.2 26.2 33.0 59.2 1.6 48.%
1970 38.7 17.7 S6.4 20.4 22.3 42.7 0.9 40.0
1980b/ 42,6 22.3 6449 158 18.7 34,5 - 0.6 «  B1.0
Guatemala 1950 15.2 16,2 3ok 2.7 448 68.5 0.1 61.0
1970 22.5 173 39,8 23,1 37.0 60.1 0.1 543
1980b/ 26.7 17.8 bhs o223, 0 33 S5k 0.1 5049
Grl_:_go B
Ecuador 1950 215 11.7 33,2 2744 39,0 66.4 0.4 5047
1970 17.2 23.7 40.9 17.6 41.2 588 0.3 6449
1980b/ 2.7 25.4 48.1 13.7 37.9 51.6 0.3 63.3"
Perfi 1950 19.1 1649 2640 2149 39.4 6l.3 2.7 5643
1970 29.8 20,7 5045 10.3 37.7 48.0 1.5 5844
1980b/ 35.0 23.8 58.8 8.0 32.0 40.0 1.2 55.8
Bolivia 1950 9.1 15.0 24,1 19.0 53,7 727 3.2 68.7
1970 15.4 19.6 3540 843 53.5 61.8 3.2 7341
1980b/ 17.9 23.2 411 5.2 50.9 56.1 2.8 74l
E1 Salvador 1950 18.5 13,7 3242 32,5 35.0 67.5 0.3 48.7
1970 25.4 16.6 42.0 20.9 28,0 57.9 0.1 [
1980b/ 28.6 18.9 475 7 223 30.1 52.4 0.1 49.0
Grupo C
Argentlna 1950 56.8 15.2 72:0 19.9 7.6 27.5 0.5
: 1570 66.0 15.6 8l.6 1.2 6.7 17.9 0.5
1980/ = 65.0 19.4 8h.b 8.8 6.3 15.1 . 0.5,
Chile = 1950 40.8 22,1 62.9 23,1 8.9 32.0 S.I
: 1970 53.1 167 69.8 17.9 9.3 27.2 3,0 7
19800/ 5hel 20.1 7h.2 140 8.8 . 228 - 3.0
Uruguay 1950 633 14,5 778 . 17.2 4.8 220 0.2 .
. 1970 642 16.8 8l.o%. 11.9 649 18.8 0.2 €355
L 19800/ 633 19.0 8243 1 9% . 8.0 17.5 0.2 7 2
Aggrica R o
Latipa u_ . Ltk [t
! (14 paises) 1950 20,5 13.6 4ha1 222 54,2 1.2 461
§ 1970 - 40e2 . 16,9 7 57.1 15.1 42.0 0.9 43.8
! 19806/ a9 19.h . Bh3 123 34.9 0.8 i \

. . w——— —— TR

Fuente: Estimaciones de PREALC sobre la base de 1nformac10n~ga016nal He *
éénsos y encuestas, utlllzando criterios de categor ,d%upac1onai
y sector de act1v1dad err Tokman y Garci

s, Op. cit.

a/ Incluye servicio dome§t1co. :
Las estlma01ones para 1950 y 1970 seﬁk%san en informacién de censos

én. La correspondiente a 15@@ ‘descansa en la informacidn

Tds encuestas mas cercanas, 1ncorporada a una metodologia de es- '
imacidén que tiene también en cuenta las proyecciones revisadas de
EA 1970-1980.

1 - . g S
e *‘L,&;.‘;L AN P e s we w. B ¥, 3 : E
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pocos afios m&s un subempleo con predominio urbano. Esto conlleva una
implicancia: para todas las experiencias del grupo B, e incluso algu-
nas del A, seréin indispensables polfticas que incluyan acciones diri -
gidas a superar problemas de subempleo rural, por que el mismo perdu -

raré a nivel significativo en dichas &reas por muchos afios.

Al contrastar la evolucién del primer grupo con la del segundo, surge
un factor diferenciador de importancia. En todos los pafses que tu -
vieron una evolucibn positiva del subempleo, el descenso del subempleo
agricola ha sido mfs intenso que en aquellos que no registraron una
evolucién tan positiva. Este fenbmeno se asocia a un doble proceso;
por una parte un considerable traslado de una significativa proporcién
de la PEA desde actividades agricolas hacia actividades urbanas; por
otra, una fuerte capacidad de absorcién de actividades formales ur -
banas y/o elevada capacidad de retencién en actividades agrfcolas mo-
dernas. Es importante seflalar que en América Latina el grado de &xito
alcanzado en el descenso de la tasa de subempleo se asocia a los resul-
tados obtenidos en la compresién de las tasas de subempleo rural, y
simulténeamente, aumento de la capacidad de absorcién en las activi-

dades formales urbanas.

Los distintos grupos de pafises ttenéﬁ problemas de dimensiones diferen-
tes. El promedio para la rggibn‘sugiere que en 1980 alrededor de un
42% de la PEA estaria afecfado por alguna forma de subempleo. Todos
los pafses del grupo B, se ubicaft muy por encima de dicho prgmedio,

los del A en cambio, M&xico, Panamé, Brasil, Colombia y Guatemgla& se
ubican en tornq o ligeramente'bcr-encim? del promedio regig?éi ksé;o
Venezuela y Costa Rica se:.ubican gigni{icativamenté'por debajo). Todos
los pafises del gfupo C, se ubican signific;tivamentevpor débajo del pfg

medio regional citado. En lfneas generales, esto introduce un determi-

nante importante de las diferencias de subutilizacibn total entre pai;
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ses, y de los esfuerzos nacionales que deberfan comprometerse para

superarla gradualmente.

Es interesante hacer notar que no existe correlacibn alguna entre el
grado de Exito alcanzado en la reduccibn de subempleo y la intensi -
dad del crecimiento de la PEA. Existen varias experiencias del gru-
po A que registran tasas de crécimiento de la PEA total y de la PEA
urbana superiores a las registradas en los pafses del grupo B. Esto
ratifica la necesidad de prestar atencién prioritaria a las polfticas
que actfian por el lado de la demanda de mano de obra, sin dejar de la
do la oferta, esto es, las que inciden sobre el funcionamiento de 1la

economfa y sus implicancias para la creacién de empleo.

A continuacibn se analiza la relacién observada y la que puede proyec-
tarse entre crecimiento econémico y subempleo. La primera conclusibn
de la proyeccibn de las tendencias actuales, es que el ritmo y las
caracterfisticas del crecimiento econbmico registrado en el pasado re-
ciente, son insuficientes en diez de los catorce pafses analizados
para lograr avances sustantivos en la superacibn del subdesempleo du -
rante el perfodo 1980-2000. Es decir, de mantenerse un crecimieto si-
milar en intensidad y caracterfsticas a las tendencias de largo plazo
registradas por las economfas nacionales analizadas hasta el presente.
La situacifén no mejorarfa sustantivamente. Bajo tales condiciones

la subutilizacién total de mano de obra en la regifn se mantendrfa en

el agregado alrededor del nivel relativo ya alcanzado en 1980, (Véase el Cuadro Ne3)

En segundo lugar, puede plantearse un aceleramiento de la tasa de cre -
cimiento anual registrada en la proyeccién bhsica. A nivel de la re -
gibn en su conjunto esto significarfa pasar de un 6.2% anual de creci-
miento, utilizado éh la proyeccibn bésica, a un 7.5% anual 1980-2000.

Esta proyeccién tiene impl!cita una hipbtesis optimista del comporta —
miento de los pafses analizados en cuanto a su insercién en la econo -

mfa internacional.
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AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA TASA DE SUBUTILIZACION TOTAL DE LA FUERZA DE TRABAJO 1980-2000.

CUADRO N¢ 3

PROYECCION DE TENDENCIA.

Hipdtesis de tasa Tasa de crecimiento anual de la PEA Evolucidn de la tasa de subutilizacién
d i- . . .
z.mual e creci Histérics b/ Esperada o/ total (Porcentajes de la PEA)
miento del PIB a/ = 2
1980-2000 1950-1970 1970-1980 1980-1990 1990-2000 19804/ 1990 2000
Grupo A
México 6.3 2.20 3.10 3.50 3,60 17.0 21.7e/ 27.5/
Panamé 5.6 2.70 2.70 2.70 2.60 25.8 15.37 S0
Costa Rica 6.0 3,10 3.60 3.00 2.60 13.2 12.0 7.7 "
Venezuela 6.1 2.80 3.50 3,60 3,10 12.2 18.7¢/ 19.6e/
Brasil 7.2 2.80 2.85 2.70 2.50 19.9 16.6~ 12.8”
Colombia 5.2 2.00 %.00 2.40 2.%0 28.0 27.6 25.3
Guatemals 5.0 2.30 5400 3.00 2.90 23.6 26.1¢/ 26.1e/
Grupo B
Ecuador 6.0 2.60 2.90 3,40 3,40 3h,3 h0.8e/ 45,6e/
Perii 5.2 1.70 2.90 3,20 3.10 36.3 bo.68/ 44, ge/
Bolivia .8 1.20 1.80 2.50 2.70 b5 48.08/ 53.68/
El Salvador 4.9 2.30 2,50 3.30 3.40 33.6 38.5¢/ 1.6/
Grupo C
Argentina 3.7 1.40 1.45 1.30 1.20 4,0 3. .8
Chile 4.6 1.40 L 2.00 2.20 1.80 18.7 20.0e/ 20.0e/
Uruguay 2.1 0.80 = 0.80 0.80 0.90 12.6 6.6~ 4,0
r América Latina 6.2 - - - - 19.9 . 20,8

(1k paises)

Fuentg§‘4§étimaciones PREALC, en Tokman y Garcia, Op. Cit.

TaSés calculadas sobre la base de cifras en millones de délares de 1970.

Estimaciones PREALC, consistentes en la informacién estadistica incluida en Cuadros 1 al 4 del Capitulo II.

Estimaciones PREALC.

Corresponde al mismo dato incluido en el Cuadro 4 del Capitulo II estimado por PREALC segiin la metodologia

de anilisis histérico.

Resultados en parte explicados por la aceleracién del ritmo de crecimiento esperado de la PEA para 1980-2000,

en relacién a las tasas de crecimiento histdéricas 1950-1980.
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La tasa media de subutilizacién total para la regién en su conjunto
en esta segunda hithesis, se reduce de 20.5 a 16.2% en 1990 y de
20.8 a 12.5% el afio 2000 (véase Cuadro N24). En lineas generales, la aceleracién del
crecimiento produce resultados significativos en los pafses de 1los
grupos A y C, pero para los pafses del grupo B no alcanza a producir
cambios sustantivos. respecto de 1980. Esto sugiere, que para estas
experiencias, serfin imprescindibles, ademfs de un mayor crecimiento,
politicas globales y especfficas mucho mfs intensas y comprensivas
que las implementadas en el pasado reciente, si se desea avanzar més

répidamente en la superacién gradual de sus problemas de empleo.

Es de interés evaluar cual serfa aproximadamente, el impacto sobre el
futuro del problema del empleo, de un desplazamiento més répido de la
pauta de productos y nuevas tecnologfias hacia producciones més inten-
sivas en capital. E1 impacto sobre la evolucién esperada de la tasa

de subutilizacién total, en este caso, es significativo, como se de-
duce por. contraste con los resultados de la aceleracién del crecimien
to sin tendencia a la intensificacién del proceso descrito. En gene-
ral, las consecuencias son aflin peores, ya que la tasa de subutiliza -
ci¥n total, es mayor cuando se acelera la incorporacién de capital.

Véase el Cuadro Nf 5,

De lo anterior se deducen dos consecuencias de -interés. La primera es
que los resultados obtenidos de las proyecciones anteriores, pueden

sér considerados optimistas, ya que ellos no incluyen la aceleracién

en la incorporacibn de capital. La segunda, es que existe un margen
importante de incidencia sobre el empleo para la mayor parte de las po-
1fticas econbmicas, que directa d.indirectamente, consigan afectar la
intensidad promedio del capitai por unidad de producto de la economfa
sin incidir negativamente sobre el crecimiento del coeficiente de la

inversién.




CUADRO N2 4

AMERICA LATINA: ACELERACION DEL CRECIMIENTO Y SUBUTILIZACION TOTAL DE FUERZA DE TRABAJO 1980-2000 g/

* (Porcentajes)
Tasa anual -de-crécimiento del PIB b/ Tasa de subutilizacidén total
s . - 1990 1990 2000 2000
’ Proyeccién Aceleracion (Aceleracidn (Aceleracién
o v . del 1980 (Proyececidn (Proyeceidn
&, : de tendencia os . del . del
- crecimlento de tendencia) .. de tendencia) ..
crecimiento) crecimiento)

Grupo A
México ¢/ 6.3 8.1 17.0 2147 1545 27.5 15.5
Panama — 5.6 6.5 25.8 15.3 12.2 5.0 3.0
Costa Rica 6.0 6.8 13.2 12.0 10.0 7.7 2.0
Venezuela ¢/ 6el 8.6 12.2 18,7 9.1 19.6 2.0
Brasil 7.2 7.9 19.9 16.6 14,3 12.8 749
Colombia 52 7.2 28.0 27.6 21.0 25.3 10.1
Guatemala c/ 5.0 7.0 2.6 2.1 18.6 26.1 10.0

Grupo B
Ecuador ¢/ 6.0 7.b 34,1 40,8 3645 45.6 29,2
Pert ¢/ 5.2 75 36.3 40,6 34.0 44,9 32.9
Bolivia ¢/ 4.8 6.8 4l.5 48,0 43,7 53.6 47,5
El Salvddor ¢/ 4.9 6.2 33.6 3845 32.6 1.6 32.6,

Srupo €
_ yhrgentina 547 4,0 3.0 2.0 2.8 2.0
S4ghile 6.4 18.7 20.0 10.7 20.0 S5e2
b2 12.6 6.6 3.8 4.0 2.0
« Ao 7.5 19.9 2.5 16.2 2.8 12.5

i T(IX paises)
L AT Sl ,~—7;ﬁ ;ir“‘ ”q"i""" ’F;—— = = 3¢
" Fuente: Estimaciones PREALC, en Tokman y Garcia Op. Cit.

g/ Incluye las mismas .tasas de crecimiento de la PEA incorporadas en la proyeccién de tendencia.
b/ Calculada sobre la base de cifras en millones de délares de 1970.

g/ Paises para los que se espera una aceleracidén del crecimiento de la PEA entre 1980 y 2000, respecto al
ritmo registrado entre 1950 y 1980.
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CUADRO N2 5

AMERICA LATINA: SENSIBILIDAD DE LA TASA DE SUBUTILIZACION TOTAL A UN CRECIMIENTO MAS INTENSIVO EN

CAPITAL.

Grupo A
Mexico
Panama
Costa Rica
Venezuela
Brasil
Colombia
Guatemala

;‘;{,"‘ . »

Grupo B
ECU§dor
Peru
Bolivia
El Salvador

Grupo J

X ) Argentina
K Chile
- Uruguay

(Porcentajes)

Tasa media anual

Tasa de subutilizacidn total

Tasa media anual de crecimiento 1990 2000
de crecimiento de la Aceleracidn del .. Aceleracidén del
. . . s Aceleracion L.
del PIB 3/ relacion media crecimiento e del crecimiento e
capital-producto intensificacion .. intensificacidn
. crecimiento .
del capital del capital
8.1 0.1 18.0 15.5 18.5
6.5 0.1 15.5 3.0 6.8
6.8 0.1 11.8 2.0 5.2
§.6 0.1 12.2 2.0 6.0
7.9 0.1 17.8 7.9 12.1
762 0.1 24.0 10.1 13.7
7«0 0.1 2.2 10.0 13.0
s 0.1 40.2 39,2 43.5
745 0.1 37.5 32.9 3742
6.8 0.1 47.0 47.5 52.0
6.2 0.1 35.0 32.6 35.8
57 0.1 4,0 2.0 340
6.4 0.l 14,4 5.2 9.5
b2 0.1 6.3 2.0 5.5

A

) Fuente: Estimaciones PREALC, en Tokman y Garcia, Op. Cit.

a/ Calculada sobre la base de cifras en millones de dbélares de 1970.
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Por filtimo, conviene preguntarse, cufBles serfan los ritmos de creci-

miento econémicos necesarios, para alcanzar una reduccién de la subu-
tilizacién total, que permita que el grueso de los pafses y la fuerza
de trabajo de la regién, dejen de estar afectados por problemas de

subempleo, y se reduzca, simulténeamente, el desempleo abierto.

Como puede verse en el Cuadro N2 6 el promedio para la regién, para
alcanzar una tasa de subutilizacibn total de 6.5% hacia el afio 2000,
América Latina deberfa alcanzar un ritmo de crecimiento de 8.3% anual,
durante el perfodo 1980-2000. El esfuerzo de crecimiento serfamuy
grande, particularmente para algunos pafses del grupo A, y claramente

no viable para los del grupo B.

Esto sugiere; que si se pretende lograr metas como las ejemplificadas
para los palises del grupo B, es imprescindible para los mismos, la im-
plamentacidén de estrategias y polfticas de profunda incidencia, ya que
el crecimiento por sf solo, no alcanza a cubrir los requerimientos del
problema.

En definitiva, entonces, puede concluirse que, ademds del crecimiento
del producto, es fundamental una mayor incidencia -en términos de cober-
tura, intensidad y orientacidén- de politicas plblicas que tengan como
objetivo especifico la reduccién del desempleo. Por supuesto que la
orientacién y las caracteristicas de los requerimientos de politicas
piblicas serdn diferentes en los diversos paises, pero para un namero
importante de ellos se requeririan nada menos que modificaciones signi-

ficativas en las estrategias de desarrollo a largo plazo.
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CUADRO N2 6

AMERICA LATINA: CRECIMIENTO REQUERIDO POR UN DESCENSO SUSTANTIVO EN LA

SUBUTILIZACION TOTAL DE LA FUERZA DE TRABAJO a/

Tasa de subutilizacién Tasa anual de creci-
total (porcentajes) miento del PIB
1980 Meta para requerida b/
‘ 2000 (porcentajes)
Grupo A
México 17.0 10.0 8.8*
Panamé 25.8 3.0 6.5
Costa Rica 13.2 2.0 6.8
Venezuela 12.2 2.0 8.6%*
Brasil 19.9 5.0 8.3
Colombia 28.0 5.0 7.7
Guatemala 23.6 10.0 7.0%
Grupo B
Ecuador 34.1 10.0 12.1*
Per 36.3 10.0 10.5%
Bolivia 41.5 10.0 13.4%*
El Salvador 33.6 10.0 8.8%
Grupo C
Argentina 4.0 2.0 5.7
Chile 18.7 5.0 6.5%
Uruguay 12.6 2.0 4.2
América Latina
(14 paises) 19.9 6.5 8.3

Estimaciones PREALC, en Tokman y Géfcia, Op. Cit.

Incluye un ritmo de crecimiento de la PEA 1980-2000 similar al de
la proyeccidén bésica. .

Calculada sobre cifras’ en millones de dSlares de 1970.

Paises para los que se espera una adeleracién del crecimiento de
la PEA en?;§80-20003 respecto al ritmo registrado en 1950-1980.
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b.~ Monetarismo y modificaciones en la composicién del empleo.

Un ejemplo dramidtico de la relacidn que existe entre la estrategia de
crecimiento adoptada y la evolucidén del empleo lo constituyen las poli-
ticas econbémicas basadas en el monetarismo global, que se aplicaron en
Chile y Argentina a partir de 1973 y 1976, respectivamente, y los cam -

bios que ellas generaron en la estructura ocupacional de ambos paises.

Dichas politicas econdémicas, se caracterizan por alterar de manera sus-—
tancial el enfoque estratégico seguido por ambos paises durante las dé-
cadas anteriores, y por lo tanto, afectaron también, de manera signifi-~

1
cativa la estructura del empleo resultante. —/

El primer factor de importancia es el ajuste de la economia, necesario
para pasar de un modelo de industrializacidén sustitutiva, con altos gra-
dos de proteccién, hacia otro casi totalmente abierto al exterior.

Este ajuste, combinado con el objetivo prioritario de lograr la estabi-
lidad de precios, resulta durante la década de su aplicacién, en la ge-
neracién de niveles de empleo produétivo, claramente insuficientes, en

relacidén con la oferta de trabajo en ambos paises.

En segundo lugar, la apertura comercial y financiera, que persigue la
introduccién de ventajas comparativas, como criterio de especializacidn
de la produccién, lleva consigo cambios intersectoriales,fundamentalmen-

te en perjuicio de la industria manufacturera.

Por Gltimo, la filosofia del modelo econdmico que‘sg implanta, postula
un cambio en el papel queflcjcabe al Estado, otorgén@oLe a este un caréc-
ter subsidiario, lo que impliéa una retirada con respééto a su partici -

pacién en la actividad econdmica y en el empleo.

— - Ed
1/ Véase al respecto "Monetarismo global, empleo y estratificacidén social',

Ricardo Lagos y' Victor Tokman, El Tr&agsgge Econémico,’ julio-septiem-—
bre de 1983. H
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Las politicas econdémicas seguidas en ambos paises, se inscriben en
el discurso monetarista, pero difieren en cuanto a su implantacidn
y por lo tanto en cuanto a sus resultados. No obstante, las dife -
rencias son de ritmo en la aplicacién de las politicas, mis que de
contenido. Asi, luego de atravesar por una primera fase comin de

liberacién de mercados, control monetario y devaluacién, presentan
divergencias en una segunda etapa, donde se pretende desindizar los

precios claves y en particular el tipo de cambio.

En Chile, dicha etapa se produce con relativo éxito, desacelerindose
el crecimiento de los precios internos, aumentando por tanto los sal-
dos monetarios reales y:recuperéndose en parte el nivel de los sala -
rios reales. A su vez;'éi proceso de apertura comercial, afecta los
preciéé de los bienes de comercio exterior y la apertura financiera
ayuda‘% bajar las,tasas de interés. Es decir, hay una cierta conver-
gencia de precios internos con los internacionales, y el escenario
estd dispuesto para entrar en una tercera fase de monetarismo global
y ajuste automatico, durante la cual se supone que la economia es ca
paz de ajustarse por si sola ante cualquier desequilibrio que se pre

sente.

En La Argentina por el contrario, la segunda fase se produce sin con-
vergencia de precios y con una reactivacién anticipada de la economia,
la que se genera en parte por la caida de la tasa de interés, producto
de la apertura financiera. Esta reactivacién implica. un deterioro acu
mulativo del tipo de cambio, lo que significa pérdida de competitivi -~
dad y una situacién insostenible en la Balanza de Pagos. Es por este

mismo motivo que Chile lleva en la tercera fase a la misma crisis que

enfrentd la Argentina durante la segunda.

Durante el periodo analizado, se observa en Argentina y en. Chile, que
el proletariado urbano disminuye, tanto en términos relativos como ab-

.solutos. Asi, los asalariados ocupados en los sectores productores
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de bienes, disminuyen en La Argentina de 35 a 30% de la poblacidn ocu
pada total, y de 48 a 43.5% del empleo formal. En Chile, se registra
una situacidn similar, cayendo la participacidén de los asalariados en
dichos sectores de 23 a 17% de la PEA total, y de 43.4 a 37.8% de los

ocupados de los sectores formales urbanos.

Una de las caracteristicas de las nuevas politicas econdmicas seguidas
tanto por La Argentina como por Chile, durante el periodo analizado,

es que resultan en una insuficiente creacidén de empleo productivo, en
relacién con la oferta disponible. Dicha insuficien¢ia en la creacién
de empleo resulta en un aumento de la subutilizacidén de la fuerza de
trabajo, bajo diversas formas, sean estas por desocupacidn abierta o

por aumento de la participacidén en los sectores de baja productividad,

tanto urbanos como rurales.

Aquellos que acuden al mercado del trabajo en busca de empleos produc-
tivos y que ven contraidas sus posibilidades de absorcidn en los sec -
tores modernos, deben contentarse con desempefiar actividades que impli
can algin grado de subutilizacidn, que en los peores casos, cae en si-

tuaciones de desocupacidén abierta.

En Argentina, el ajuste al menor nivel de empleo productivo, se efec -
tué fundamentalmente mediante la expansidén de la ocupacidén en el sec -
tor informal urbano. En cambio el ajuste en el caso de Chile, se produ
jo fundamentalmente por aumentos en la desocupacién abierta o en formas

de subutilizacién visibles, bajo la denominacién de.Programas de Empleo

Minimo.

A pesar de las diferencias en el ajuste, que efectlan ambos paises, el
resultado es similar en términos de un menor nivel de empleo productivo,
lo que significa de hecho una desmovilizacién estructural de los asala-

riados.

ot
“lidg .
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Los factores anteriormente mencionados, implican de hecho un aumento
de la heterogeneidad de la fuerza de trabajo en su conjunto, al dis-
minuir la proporcién del empleo en los sectores mds organizados y au
mentar en aquellos que estén afectados por distintas formas de subu-
tilizacién. Asi mismo, se registra un aumento en la dispersién salg
rial, y una disminucién en el papel del Estado, como absorbedor de

mano de obra, tendencias ambas, que contribuyen también a aumentar

la heterogeneidad de los asalariados en los sectores modernos.

La redefinicién de la politica econdmica implica de hecho un proceso
de desindustrializacién!expandiéndose los  sectores terciarios y en
particular los financieros, como consecuencia de la apertura financie-

ra y el desarrollo del mercado de capitales.

La reduccidén cuantitativa de los asalariados en los sectores organiza-
dos, podria compensarse con un aumento en su papel estratégico, y por
lo tanto, no necesariamente implicar una reduccién de su capacidad de
negociacién. Una forma de analizar indirectamente si durante este pe-
riodo se registra un comportamiento como el sefialado, es observar la
estructura del crecimiento del producto interno bruto. En ambos paises
se observa que los sectores productores de bienes y la industria manu -
facturera en particular, no solo pierden participacién en la absorcidn
del empleo, sino también en la generacién del producto. No parece por
lo tanto, que los trabajadores en estos sectores, esten movilizando una
proporcién mayor de recursos-debido al progreso productivo alcan

zado en los mismos.

En sintesis, las politicas econdmicas, seguidas tanto en Argentina como
en Chile, no s8lo acentlan las tendencias histdricas en relacidn con

la evolucién de los asalariados industriales, sino que al introducir
nuevos elementos, que implican un mayor grado de desarticulacién social,
generan una discontinuidad en el proceso. La participacién del empleo

industrial, que en el periodo 1950-1970 se mantuvo relativamente cons -
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tante, cae en la década de los setenta. El sector formal urbano, que
genero proporciones crecientes de empleo en el pasado, reduce abrup -

tamente su participacién en la Gltima década.

A la continuacién de las tendencias histéricas, se le agregan nuevos
elementos, que en definitiva implican un acentuamiento de la desarti-

culacién social.

En primer lugar, la incapacidad de las nuevas politicas econémicas

para producir niveles de empleo productivo suficientes, implica que

en el mercado de trabajo, se ajusta por la via del aumento de la deso-
cupacidn abierta o de diferentes formas de subutilizacién. Ello se
traduce en aumentos de la desocupacidn abierta o en aumentos en el sec
tor formal urbano, que en el pasado venia disminuyendo proporcional -
mente en estos paises. Ademds, implica cambios dentro del mismo que
tienden a definir la productividad y los ingresos de los alli ocupados.
En segundo lugar, la disminucién absoluta y relativa de los asalaria -
dos industriales, no va acompafiada de un aumento de su papel estraté -
gico en cuanto a la magnitud de recursos que se movilizan en la economia.
Por el contrario, la década reciente registra un estancamiento o hasta
una contraccién de la industria manufacturera, mientras que las tenden-
cias histéricas mostraban que en ambos paises el sector industrial ve -
nia creciendo a tasas cercanas al 5% acumulativo anual. Por Gltimo,

se introducen nuevos elementos que profundiza las tendencias hacia una
mayor heterogeneidad de los que trabajan en los sectores mias organiza -
dos de la economia. El sesgo antindustrializador, el aumento de las
ocupaciones relacionadas con las actividades no manuales dentro de las
empresas, el aumento de la dispersidn salarial y la contraccién del sec
tor publico, como absorbedor de mano de obra, son elementos que presio-
nan hacia una mayor dispersién de ingresos y, en definitiva, de intere-
ses de aquellos que supuestamente constituyen un grupo homogéneo dentro

de la estructura social.
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c) Politica de precios

Las politicas de precios vinculadas a una politica de empleo se ins-
piran normalmente en el paradigma neocléasico. De acuerdo a éste,
América Latina presenta 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 laasignacidn de recursos que realiza el mercado pue -
da haber una asignacién eficiente, entre otros, del factor producti -
vo trabajo. Sin que sea necesario aceptar el paradigma neoclésico,
debe reconocerse 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 im-

portantes.

En primer lugar en lo referido a medidas destinadas a la disminucidn
del precio del salario: estas se pueden hacer por la via directa, es-
to es, estableciendo mecanismos tendientes a dejar en libertad de

precio el factor trabajo, lo cual se inscribe de un modo claro dentro

de concepcidn neoclésica.

Sin embargo, tanto desde un punto de vista teérico, como en la pricti-~
ca de las politicas seguidas ' por diversos paises, se ha demostrado
que la relacibén entre libertad de precios del factor trabajo y el em-
pleo, no es simple ni lineal. El caso mls extremo es el de Chile, que
al liberar los precios en la forma més extrema, durante su histéria
contemporénea, ha alcanzado también los niveles mas altos de desempleo

durante el mismo periodo.

Un .mecanismo indirecto de disminuir el precio del factor trabajo, se
¥*

refiere a los mecanismos de caracter previsional. En la Regidn Andina,

los programas se seguridad social, se financian en gran parte por un

impuesto a la planilla de sueldos, los que llegan a niveles cercanos

* Véase al respecto Christian Kornewall, "Efectos sobre el empleo de
un cambio en el modo de financiamiento de la seguridad social', en
PREALC, Politicas de empleo al alcance de los Ministerios del Trabajo,

oj. cit.
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a un 50% en algunos paises. Este tipo de impuesto castiga a los sec-
tores y a las empresas mis intensivas en mano de obra, subsidiando a
las més intensivas en capital. Esto es asi, porque para un mismo va-
lor de produccidén (valor agregado) paga proporcionalmente mis, la em-—

presa con mayor nimero de trabajadores.

Dentro de ciertos limites, la tecnologia permite alguna sustitucidén
entre capital y mano de obra, por lo tanto, si se cambiaran las formas
del financiamiento -cobrando segin el valor agregado .de .la
empresa, y no segin la ndémina de sueldos- podria aumentar el empleo,
sin costo adicional para los trabajadores, ni para los empresarios.
Pagarian mas, las empresas que ocupan tecnologias muy intensivas en ca-

pital, y menos las empresas intensivas en mano de obra.

Este cambio, en el financiamiento de la seguridad social, mejoraria
también, la situacidén del sector no cubierto por ella. Por una parte,
disminuiria el costo total en los sectores intensivos en mano de obra
del sector cubierto, a expensas de los sectores més intensivos en uso
de capital, haciendo asi més barato los productos de los primeros y
més caro de lo estos Gltimos. Esta reasignacién, favoreceria al sector
no cubierto, que requiere productos relativamente mas intensivos en uso
de mano de obra. Ademds en el largo plazo, habria mids capital dispo -
nible para el sector no cubierto, el que, con la mayor absorcién de ma-
no de obra en el sector cubierto, aumentaria su productividad y por
consiguiente, el ingreso en el sector no cubierto. La distribucidn de
ingresos entre los dos sectores mejorard. La mayor productividad en

el sector no cubierto, promoveria un crecimiento més rédpido y disminui~

ria las diferenciales de la productividad entre los dos sectores.

Como es evidente, los efectos positivos del cambio propuesto, no se da-
rian de inmediato, sino en el largo plazo. Las empresas necesitarian

tiempo para adaptarse a la nueva relacién de costos de factores, ajuste
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que se realizaria, solo una vez renovado por completo el total del

capital instalado.

El otro mecanismo importante se refiere al tema de la inamovilidad.
En este sentido se ha planteado que las leyes que garantizan la ina-
movilidad, tienden a ser leyes que en definitiva deben ser financia-
das por la empresa respectiva, la cual se encuentra en la imposibi-
lidad de despedir mano de obra, salvo por razones muy especificas
que fija la ley. De ahi que muchos han sostenido que puede ser méas
adecuado que las leyes de inamovilidad garanticen la permanencia 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 ante -
rior, los mecanismos de financiamiento son claves dentro de lo que

seria una politica de precios.

En condiciones recesivas, la total libertad de despido, tiende a
hacer caer sobre los trabajadores el peso del ajuste de manera ine -
quitativa. Esto es asi, porque el costo del factor trabajo es el
que es mas facilmente controlable por las empresas a nivel micro
y en cierta medida opera como una variable de ajuste respecto de

¥*
los costos totales.

En estas condiciones parece conveniente establecer algunas limitacio-
nes a dicha facultad, de modo de evitar que los trabajadores se vean
forzados a realizar un aporte desproporcionado a los esfuerzos de
estabilizacidén. Esto sin llegar por ello a entrabar los necesarios

ajustes internos en la firma cuando sean requeridos, ya que de otro

* Fugenio Lahera y José Wurgaft, '"Politicas del Ministerio del Tra-
bajo y el empleo en una situacién recesiva. El caso de Brasil",
PREALC, Documento de Trabajo N2243, junio de 1984.
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modo, podria ponerse en peligro la fuente misma de trabajo.

Se ha argumentado, que el establecimiento de algunas restricciones
a la facultad de despido, puede provocar como respuesta de la fir-
ma, un aumento de la dotacidn de bienes de capital, como una for -
ma de evitar nuevas contrataciones, lo que nos constituye sin duda
un efecto perder. Sin embargo, es poco probable que ello ocurra
en condiciones recesivas, en las que existe un alto nivel de capa-
cidad ociosa, de manera que dichas medidas no irian en detrimento

de los cesantes y los trabajadores del sector informal, potenciales

candidatos a empleados.
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d) Politicasde comercio exterior

Las politicas de comercio exterior arrancan, casi todas ellas, del
enfoque tradicional Heckscher-Ohlin-Samuelson, en el sentido que
los paises van a especializarseen materia de comercio exterior de
acuerdo con su dotacidén de factores productivos. Se supone que los
paises del tercer mundo, o mis atrasados, debieran tender a la ex-

portacidén de productos que son intensivos en mano de obra.

Sin embargo, estudios realizados a través del National Bureau of

Economic Research, dirigidos por Elizabeth Kriiger, no son concluyen-
tes al respecto, y no permiten hacer una afirmacién tan tajante como
la que nos sefiala la teoria. A este respecto, existen una serie de
argumentos, tanto tedéricos como empiricos, que cuestionan la validez

a priori, de las proposiciones aqui enunciadas.

3*
Al respecto pueden seflalarse los siguientes argumentos:

1) Se han realizado criticas a la validez de los supuestos de la teo-

ria HOS, desde distintos puntos de vista. La reversién de técni

cas productivas, encuentra dificultades préacticas, no suficiente

mente consideradas por la teoria. Existen importantes distorsio

nes en los precios relativos de los factores productivos; el pro
greso técnico y/o el rezago tecnoldgico, puede alterar las venta -
jas comparativas, basadas en las dotaciones relativas de factores
productivos. La intensidad de uso de los factores productivos,

puede ser afectada por cambios en los patrones de demanda.

?2) Las politicas de comercio exterior, no pueden considerarse aislada-
mente del proteccionismo que estd surgiendo, con fuerza creciente,

en los paises del centro, como resultado de la crisis.

«

* Al respecto véase de Vitorio Corbo y Patricio Meller "Sustitucidn
de importaciones, promocién de exportaciones y empleo: el caso
chileno" , Estudios Cieplan N2 15 , agosto de 1977.
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3) Las empresas multinacionales, tienen una importante presencia en
el sector exportador no tradicional, ya que ellas realizan, 22%
*
de las exportaciones totales de América Latina%/Estas empre~
sas, hacen uso de tecnologias altamente intensivas en capital,
lo que pone en duda, la mayor creacidn relativa de fuentes de em-

pleo, de una estrategia de promocién de las exportaciones manufac

tureras, orientada hacia los paises desarrollados.

4) E1 mismo argumento seria valido para las. empresas de gran tamafio.
Dado que las exportaciones requieren de grandes volGmenes de pro -
duccidn, las empresas grandes, son las que estdn mejor capacitadas
para abastecer el mercado externo; como este tipo de‘empresa, tien-
de a utilizar tecnologia ahorradora de mano de obra, no resulta
claro a priori, los requerimientos relativos de la mano de obra de
la estrategia de promocién de exportaciones, vis & vis la estrate-
gia de industrializacidén sustitutiva, en relacidén a grupos de pai-

ses desarrollados.

5) Los requerimientos de calidad de los productos exportados, conducen
al uso de técnicas mas intensivas en capital y en consecuencia, ello
produce un resultado similar al descrito por los dos argumentos anteriores.

Un caso interesante de considerar es el de Chile entre

1974 y 1980. Como es sabido, durante este periodo las exportaciones
chilenas tuvieron un desarrollo importante, y se asigné a las expor-
taciones no tradicionales un papel de gran importancia en la estra -
tegia oficial de desarrollo. El nimero total de nuevos empleos di -
rectos, creados entre 1974 y 1980, por los seis principales sectores
exportadores (forestal, pesquero, fruticola, agropecuario, cobre y

sus productos y minero no cobre) alcanzd a sélo 58.000 personas, ni-

mero cercano al 10% del total de desempleados que cada aifio ‘tuvo el

¥/ Eugenio Lahera, Las empresas transnacionales y América Latina:
situacidén actual y perspectivas frente a la crisis. Unidad conjun-
ta Cepal/Cet LC/R. 369, agosto de 1984.
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pais como promedio durante el periodo.l/

Midiendo los encadenamientos hacia atrds de las exportaciones, a través
de la matriz insumo-producto, se obtiene la cifra de 210.000 empleos
indirectos, en el conjunto de los sectores primarios, secundario y ter-
ciario de la economia nacional generados por las exportaciones de 1los
seis sectores. Ello significa, que el total de empleos, directos e
indirectos, generados por ésta, ascendidé en 1980 a 417.000 personas,

esto es, a cerca del 12% de la fuerza de trabajo.

La poca incidencia de las éxportaciones en la generacién de empleo, con-
trastd fuertemente con la generacién de excedentes econémicos en estos
mismos sectores. La importancia de las rentas econdmicas de éstos,
llegd a 23% del producto geogréafico bruto en 1980, mientras, la parti-
cipacibén de las exportaciones en el empleo fué, como ya se sefiald, de
solo 12%.

Aparte de los criterios globales que deben tenerse en cuenta para la
definicién de una estrategia de desarrollo de las exportaciones del
sector moderno, es preciso identificar lineas més especificas de produc
tos, en las cuales existan buenas posibilidades de creacidn de venta -
jas comparativas, y que al mismo tiempo permitan el logro de los obje-

. . - . 2 2
tivos perseguidos, entre ellos, la maximizacidén del empleo. —

A este respecto, es pertinente plantear algunas calificaciones. En pri-
mer lugar, no siempre se trata de que la ventaja comparativa para la
exportacidn se encuentre en el proceso '"mas" intensivo en mano de obra
En efecto, ello depende en definitiva, de la escasez relativa de la

fuerza de trabajo, segin el tipo de calificaciédn.

f? Carlos Vigholo, "El crecimiento exportador y sus perspectivas,
" bajo el modelo neoliberal chileno", CED, Documento de Trabajo N22,
marzo de 1983.

2/ Alejendre Foxley y Oscar Mufioz, "Politicas de empleo en economias
heterogeneas'", Estudios Cieplan N21, septiembretde 1976.




En segundo lugar, un proceso intensivo en mano de obra no es sindni-
mo de tecnologia simple y primitiva. Suelen sefialarse varios ejem-
los de actividades que requieren de alta tecnologia, pero que son in
tensivos en trabajo, como los de productos electrdnicos, fotograficos,
épticos, etc. Aqui se produce una complementariedad entre mano de
obra muy calificada y poco calificada. El desarrollo exitoso de estas
industrias requiere un largo proceso de absorcidn de tecnologia y de

formacién de cuadros técnicos altamente calificados.

Un tercer aspecto de importancia consiste, en gue la ventaja compara -
tiva para la exportacidén puede darse en términos del uso relativo de
factores, en un proceso productivo completo, que abarca las diferentes
etapas de la elaboracidén del bien, lo que puede incluir, por ejemplo,
desde las actividades extractivas hasta la produccidén de bienes de

capital asociados a ella, y la manufacturera de productos asociados.

De lo anterior fluye que la exportacidén de productos intensivos en ma-
no de obra, no debe confundirse necesariamente con la de bienes de
consumo tradiconal. La produccidén de algunos de estos bienes involu-
cra uso de técnicas intensivas en capital. Alternativamente, la pro-
duccidén de algunos equipos y maquinarias puede ser intensiva en mano
de obra y, en consecuencia, constituir lineas en que seria rentable y

eficiente exportar.

Todos los factores seflalados contribuyen a determinar el tipo de expor-
taciones que méAs conviene fomentar. Sin embargo, el proceso de espe-
cializacién hacia la exportacidén en el sector moderno, requiere de

una politica econdémica que lo estimule, la que debe incluir la manten-
cién del tipo de cambio real, determinados incentivos tributarios para

las exportaciones no tradicionales, lineas de crédito, etc. Estas

[iiad



politicas deberadn ser reforzadas por una politica selectiva del Es-
tado, en el desarrollo de algunas actividades especificas de expor~
tacién, que contemplen fomentc a la investigacidn tecnolégica, co -
nocimiento y bisqueda de nuevos mercados, creacidén de canales de

comercializacién, estimulos a la integracidn vertical en la produc-

cidn, entrenamiento de personal, etc.

Resulta claro que un nuevo enfoque para la definicidn de estrategias
de desarrollo, exige considerar simultdneamente los objetivos de
elevacidén del ingreso y productividad de los sectores informales, que
es donde se concentra el subempleo, y de un crecimiento de los secto-
res modernos, sustentado en una apertura selectiva al exterior. Esto
tltimo, supone un avance equilibrado de la sustitucidn de las impor -
taciones, probablemente en ambitos regionales mas amplios y la expan-
sién de las exportaciones. El crecimiento de estos sectores modernos
debe cumplir una funcidén de sustentacidén de la linea central de 1la
estrategia, que no es otra que la provisidén de medios y condiciones
para el desarrollo de grupos sociales que han sufrido mas agudamente

el subdesempleo y la pobreza.
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e) Politica tecnoldgica y empleo

El patrdén de incorporacidén de tecnologias, ha generado una estructu-
ra productiva heterogenea en América Latina, la que se caracteriza
en general, por el uso de técnicas inadecuadas a la disponibilidad
relativa de factores. En este contexto se ha sefialado, que una de
las 4reas més importantes de la politica de empleo, seria el disefio
e implementacién de medidas que apunten a modificar este patron, de
modo de incrementar el uso de mano de obra, aprovechando més intensg
mente los recursos y materias primas de la regidn, y reduciendo 1la

*
dependencia externa de la economia.

La politica tecnolégica, por lo tanto, deberia ser instrumentada a
través de una rigurosa seleccidn de los productos y procesos que més
convienen para la regién y a través del estimulo de la creacién cien-
tifica y a la adaptacidn de tecnologias en los centros nacionales y
regionales de investigacién. Deberia fomentarse el uso de las nuevas
tecnologias, mediante politicas adecuadas, que vayan desde la regula-
cidén de las importaciones y contratos de licencias, hasta la aplica -
cién de incentivos econdmicos. En definitiva, este conjunto de medi-
das, podrian catalogarse como de endogeneizacién selectiva de 1la
tecnologia, con vistas a mejorar la situacidén del empleo.

por otra parte, se ha seflalado sin embargo, que las opciones tecnolégicas son
més aparentes que reales, y que los casos donde las hay, la opcién
por la técnica mds intensiva en mano de obra, suele significar el mar-

ginarse del avance técnico y renunciar a la posibilidad de desarrollo.

Si bien es cierto, como modelo general, que el proceso de incorporacidn

* Al respecto véase "El problema del empleo en América lLatina: situa-
cién, perspectivas y politicas'", PREALC, Santiago, abril de 1976.
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de la tecnologia, contiene un fuerte determinismo exb6geno, también
es cierto, que en muchas ramas industriales, en el sector construc -
cién, en los servicios y en el agricola, se presentan opciones tec-

nolégicas reales que deben ser aprovechadas.

Recientes estudios empiricos, apuntan que existen estrechos limites
en la seleccidn de tecnologias y en su adaptacién a las especiales
condiciones del pais en desarrollo, una vez definido el producto, y
dimensionado el mercado a ser atendido. $Si bien es cierto que, como
ya se menciono, existen grandes variaciones de un ramo o sector para

el otro.

En sectores de '"baja tecnologia', en los que se producen bienes con-
vencionales y poco sofisticados, la gama de opciones tecnolégicas
pareciera ser relativamente ampliaf Existen diversas técnicas tra -
dicionales de produccidén, por una parte, y por la otra, la demanda

de los diversos: sectores sociales, varia en términos de patrones en
sofisticacidén y calidad de los productos, todo lo cual, permite dife-

rentes soluciones tecnoldgicas.

En los sectores de tecnologia de punta, los requisitos de calidad de
los productos, se caracterizan por tolerancias menores, imponiéndose
por lo tanto, escalas de produccidn, equipos, materias primas y pro-
cesos de fabricacidén, que son los normalmente utilizados por las em-—
presas transnacionales. Desde otro punto de vista, es posible selec
cionar en los paquetes tecnoldgicos, en los que aparentemente no exis
ten opciones, algunas etapas del proceso, en las que si existen alter

nativas. Este dltimo punto significa plantear una politica de inves-

e

¥ Eﬁrique Rattner, "El papel de las pequefias y medianas empresas'
Seminario Tecnologia, empleo, educacidn y desarrollo IDRC-FLACSO,
Santiago de Chile, 28 de mayo al 2 de junio de 1974,
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tigacidén cientifica y técnica, que promueva acciones tendientes a ini-

ciar un proceso de desarrollo tecnolégico auténomo en la regién.

Desde otro punto de vista, cabe sefialar que, el impacto de las nuevas
tecnologias sobre la cantidad del empleo, no es el Gnico punto de vis
ta posible. Al respecto, adquiere una importancia creciente,el enfo-
que que valora también, cuestiones referidas a la naturaleza, la cali-
dad y el tipo de trabajo, que la introduccidén de nuevas tecnologias

*

presenta.

En este sentido, no puede seflalarse que las tecnologias de punta, son
utilizadas exclusivamente en los palses desarrollados, ya que este
ciertamente no es el caso en América Latina, por lo menos de los pai -

ses de economias mayores.

Otro punto de interés, son los mecanismos que utiliza el Estado, para
establecer si las tecnologias seré&n intensivas en capital o en traba -
jo. Ello dependerid del precio de los respectivos factores, y de alli
la importancia de su costo relativo. Se ha sostenido que, medidas

que aumenten el precio del capital, podrian ser adecuadas para aumentar
la utilizacién del factor trabajo. Sin embargo, la realidad de América
Latina es distinta. E1l mercado de capitales, tiene un desarrollo muy

insuficiente y el precio del factor capital es ya muy elevado.

Como puede verse, estas cuatro politicas de largo plazo en materia de
empleo estan directamente vinculadas a la estrategia global de desarro-
llo que siga un pais determinado. Y de ahi que lo importante es, més
que un andlisis pormenorizado de las politicas de empleo, estudiar el
efecto que la estrategia global de desarrollo tiene sobre la variable

empleo a la luz de cada una de estas politicas especificas.

* liliana Acero, "A methodological review of case-study work on MRB's
dustrial technologies and labour use", Seminario Tecnologia, em-
‘éducacidn y desarrollo IDRC-FLACSO, Santiago de Chile, 28 de

“mago al 2 de junio de 1974,

e
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f) Educacidén y empleo.

Se ha sefialado con frecuencia, que el sistema educativo de los pai ~
ses de América Latina, no es el mds adecuado para capacitar a los
jbvenes, respecto de las demandas existentes en el mercado de traba-
jo. Por una parte, la educacidén primaria rural, ha sido incapaz de
contribuir a que los joévenes permanezcan en el campo y no se movili —
cen hacia las ciudades. En el otro extremo, se observa que existe
una sobreducacién recibida por otros grupos de la poblacién, en el
sentido de que, el grado de desarrollo del pais impide la plena uti -
lizacién de sus conocimientos y potencialidades. Este fendmeno se
manifiesta con mayor fuerza, en la denominada'"fuga de cerebros" que
afecta principalmente a los profesionales mejor calificados de cada

*/

pais.—

Incluso en los casos de los egresados de establecimientos de formacidn
técnica, se ha constatado que no siempre desempefilan las labores para
las cuales fueron formados, deseprovechandose de este modo un poten -
cial significativo. Aln méds, en los casos en que existe adecuacién en-
tre formacidén y desarrollo de la actividad, muchas veces no obtienen

niveles de remuneracién de acuerdo al caracter del trabajo.

Se han adoptado diversas medidas para reformar el sistema educativo
poniéndolo en mejor relacidén con la demanda de trabajo. Se ha puesto
un mayor énfasis en actividades tales como las de relacionar conceptos,
definir problemas, buscar elementos para la solucibén de dichos proble-
mas etc., y no descansar exclusivamente en la memorizacidén de concep -

tos, que suele ser el énfasis de los programas de estudio en América

*/ Al respecto véase: "El problema del empleo en América Latina: Situa-

cibén, perspectivas y politicas", PREALC, Santiago, abril de 1976.
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Latina. Los nuevos curricula enfatizan los trabajos de investiga -
cidén de los alumnos, y la realizacién de experiencias de laborato -
rios, poniéndo énfasis en el trabajo en ciencias naturales y en la

utilizacidén de materiales concretos.

La insuficiencia de la educacidén formal ha impulsadc una gran cantidad
de modalidades de formacién no formal. Entre ellas, se encuentran pro
yectos de formacidn de artesanos o de comercializacién de productos
artesanales; centros de madres dedicados a la fabricacidn de productos
o a la atencidén de hijos en diversas modalidades de jardines infantiles,
a la organizacién de actividades comunitarias y a capacitacién general
de sus miembros; la formacidén de lideres sindicales y campesinos; perso-

nas que realizan extensidn agricola o trabajadores sociales urbanos.

A pesar de todas estas manifestaciones de educacidn no formal, no se ha
avanzado mucho en las oportunidades de capacitacidn de los que ya tie ~
nen ocupaciones en el sector informal. Los institutos de capacitacién
forman en general el personal que las empresas le solicitan, los ocupa-
dos en el sector informal, no pueden hacer uso de esas facilidades,
tanto por desconocimiento de las oportunidades, como por las limitacio-
nes de tiempo libre para invertirlo en mayor capacitacidén. Han surgi -
do cursos nocturnos de capacitacidén, pero tanto por problemas de ubica-
cién fisica de las escuelas y talleres, como por los costos de trans -
porte y previsidén de los posibles resultados de los cursos, ellos no
han tenido un resultado significativo, o han captado clientela de estra

to socioecondémico superior.

Es necesario por lo tanto, buscar formas més flexibles de atencidén de
los grupos que hasta el momento han permanecido al margen de las moda-
lidades existentes. Es posible que se deba buscar a los que requieran

mayores o nuevas calificaciones y que no estén concientes de ello.
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En ese sentido, el uso de las medios masivos de comunicacidén, para
dar a conocer cuales son las alternativas existentes, puede consti-

tuir un vehiculo eficaz en una primera etapa.

Un problema particular se ' presenta en las circunstancias actuales.
Al examinar el comportamiento del mercado de trabajo, hemos visto
que se trata de un mercado ciclico e inestable, que ha experimenta-
do un proceso de terciarizacidn, viendo crecer el trabajo por cuenta
propia, y donde existe un relativo estancamiento de la capacidad de
absorcidén de empleo, por parte de los sectores mas modernos. Todo
ello hace suponei una gran movilidad ocupacional entre empleos, y

entre sectores. —

Fn este sentido, al analizar la relacidn entre educacidén técnica vy
trabajo, no es suficiente tener en cuenta el tipo de formacidn. tec-
nolégica que se imparte, y su mayor o menor adecuacidén a la demanda

de los puestos de trabajo del sector que lo demanda, sino que hay que
considerar también, las habilidades necesarias para manejarse en un
contexto més amplio. Es necesario suponer, que el producto real de

la educacién téchica, sus egresados, y el desempefio de éstos en el mer
cado de trabajo, probablemente ponen en juego habilidades muy diferen
tes de las previstas en una formacidén predominantemente tecnolégica.
Por lo tanto, incluso respecto de los esfuerzos que ya se han realiza

do, es necesario desarrollar un permanente esfuerzo de readecuacidn.

Ha ocurrido el fendémeno llamado desvalorizacidén de credenciales. La

# /Maria Antonieta Gallart, "El rol de la tecnologia y el trabajo en
" la educacién t&cnica en la Argentina', Seminario Tecnologia,empleo,
educacién y'desarrollo, IDRC-FLACSO, Santiago 28 de mayo al’ 2 de

junio de 1984,




expansién de la educacidén y su impacto en el nivel educativo de la
fuerza de trabajo, han hecho que los niveles educativos que se exi-
gen sean cada vez mayores y por lo tanto se privilegie la continua-

cién en el sistema educativo.

Una proporcidn muy baja de la fuerza de trabajo ha tenido alguna
educacién secundsria o vocacional en América Latina, y un alto por-
centaje de ella es también analfabeta, de ahi la importancia de los

distintos organismos para la formacidén profesional.

Ademds de &pandir los programas actualmente existentes para asegurar
la oportunidad a todo el que requiera elevar su nivel de calificacién,

seria conveniente que se consideraran las siguientes modificaciones: *

1) En general se observa una tendencia a reclutar para estos progra-
mas a trabajadores ya ocupados en empresas de los estratos moder-
nos. Dentro de las limitaciones financieros existentes seria po-
sible revertir esta tendencia y darle preferencia a los cesantes
vy a los trabajadores de los estratos informales y de cuenta propia,
porque estos suelen tener menores niveles de educacidn y por lo

tanto, menor acceso a los estratos modernos de la economia.

2) Dada la importancia de los minifundios de las economias agrarias
del Continente, deberian ampliarse los cursos de formacidn agrico-
la para minifundistas y pequefios productores, los que sirvan como
formas de extensidén agricola. En general, los minifundistas y pe-
quefios agricultores, tienen niveles bajisimos de calificacién, los

que repercuten en el pobre rendimiento de sus tierras y sus bajos

¥ PREALC, "Politicas de empleo al alcance de los Ministerios del
- Trabajo'", Investigaciones sobre Empleo N2 19, 1980.
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niveles de ingreso.

Dados los altos niveles de analfabetismo prevalecientes alin hoy

dia, deberia darse mayor atencibén a programas de alfabetizacidn

de adultos. Estos programas deberian poner especial énfasis

en alfabetizar, haciendo referencia al medio laboral de las per-
sonas, para asegurar una buena motivacidn, en especial en zonas

rurales, lo cual haria posible ocupar profesores con experiencia

laboral y no solamente adolecentes sin experiencia.

Y

Para ser mas relevantes y tener mayor impacto, todos los progra-
mas deberian orientarse en torno al medio laboral de la persona.
Esto implica organizar la capacitacidn segln las tecnologias més
relevantes y préximas a su alcance. Es decir, deberia hacerse
dentro del marco de la pequefia empresa o minifundio y con técni-
cas que ocupen poco capital y no capacitacidén que solo siirve

en plantas muy mecanizadas o en predios grandes.




-75-

TERCERA PARTE. POLITICAS SECTORIALES O ESPECIFICAS

Las politicas globales de largo plazo suponen la existencia de una
economia moderna y que los mecanismos o el instrumental econdémico

se aplican de un modo similar en toda la economia. Sin embargo,co-
mo se sefiald anteriormente, la estructura econdémica latinoamericana
es heterogénea y coexisten sectores modernos con sectores tradicio-
nales; sectores de alta con sectores de baja productividad; secto -
res que responden y sectores que no responden a las indicaciones

de politica econdmica. De ahi entonces, que sea necesario en muchos
casos desarrollar politicas especificas respecto de alguno de estos

sectores.
1.- Sector rural

Asi por ejemplo, respecto del sector rural, cuya importancia en mate-
ria de empleo en América Latina es extraordinaria . mAs de  un
tercio 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 ahi que los
programas de reforma agraria y de colonizacién pasan a ser elementos
sustanciales para poder aumentar la productividad o lo que es lo mis-
mo, disminuir los niveles de subempleo. De igual manera, los meca -
nismos crediticios, de asistencia técnica y de equipamiento son funda

mentales.

En materia de modernizacidén agropecuaria, es fundamental distinguir
si ella tiene por objeto sustituir al hombre o la tierra. No es lo
mismo una modernizacidn que tenga por objeto aumentar el rendimiento

humano sustituyendo trabajo o una que persiga aumentar el rendimientoe

v i o
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de la tierra. De ahi que las politicas de empleo en el sector rural
se confunden con politicas mis amplias destinadas a acelerar el de -
sarrollo del sector. BSalvo medidas de coyuntura que se refieren a
problemas de empleo estacional, las dreas de andlisis bésicas, son
areas propias del desarrollo rural. Ellas son: la tenencia de la
tierra y la concentracidén de la misma; el acceso a nuevas tierras;

vy la modernizacidn y tecnologia.

Las experiencias de América Latina en estas tres &reas son muy ricas.
En materia de modernizacidén se trata de llegar al sector mds dindmi -
co de aparceros,medieros, minifundistas y campesinos sin tierra que
quedan al margen. No puede haber una modernizacidén indiscriminada y
de ahi la importancia de distinguir en la tecnologia que es sustitu -
tiva de las tierras y la sustitutiva de hombres. La sustitutiva de
tierras, que opera mediante la utilizacidn de fertilizantes, semillas
mejoradas, obras de regadio, aumenta la productividad del hombre vy
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 profundi-

dad 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 fal-
ta en la cantidad fisica de tierras;

c. Cémo se llega al sector subempleados rural, que presenta problemas
de analfabetismo, falta de capacitacién, etc.;

d. Experiencias de politicas que han llegado a estos sectores. Cbmo
han enfrentado este tema; ¥

e. Cuél ha sido la razén por la cual la politica de colonizacidn con

ser tan antigua, ha tenido tan poco éxito en el pasado.

fﬁ‘}“‘
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En otras palabras, aqui las politicas de empleo al confundirse con
politicas de desarrollo rural, hacen que el tema de abordar sea bas

tante mas complejc que el que aparece a primera vista.

En el caso particular de la Reforma Agraria, los diversos procesos
que se han realizado en América Latina, han tenido como caracteristi-
ca general, el dirigirse a terminar con el sistema de explotacidn de
el latifundio, caracterizado por su uso extensivo de la tierra y el
desaprovechamiento general de los recursos naturales. E1 resultado
mis inmediato ha sido un aumento de la superficie agricola explotada,
lo que ha traido como consecuencia un aumento directo del nivel de

3#
empleo.™

La Reforma Agraria ha mejorado también, la situacidén del empleo
mediante la reduccién del subempleo, en la medida en que la inseguri-
dad de tenencia y la falta de créditos impedian un aprovechamiento
mé&s intensivo de la tierra. Una vez que los campesinos se han senti-
do més seguros en su relacidén con la tierra y se les proporcionaron
medios para trabajarla, lo que ha sucedido es que en general tiende

a aumentar el insumo de .mano de obra por unidad de tierra afectada
por la Reforma. Esto ha implicado, que los ingresos de los benefi -
ciados por este tipo de medida, han aumentado también en forma noto -
ria. Aun mis, la seguridad en la tenencia también se logra con medi-
das administrativas, que a veces son relativamente simples y que se
pueden hacer extensivas, no solo a los campesinos beneficiados por

la Reforma Agraria, sino que también a minifundistas, arrendatarios,

precaristas y otros.

*/ PREALC, El problema del empleo en América Latina: situacién, pers-—
~ pectivas y politica , 1976.
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Sin embargo, la mayoria de las Reformas Agrarias de la regidn, se han
caracterizado porque han dejado marginados del proceso a un importan-

te nimero de campesinos.

Cuando comienza la implementacién de la Reforma Agraria, se producen
importantes efectos indirectos sobre el empleo, en especial en el sec-
tor no reformado. En primer lugar, debe considerarse que la Reforma
Agraria va normalmente acompafiada de otros procesos politicos y de
organizacién social, que pueden tener un efectc negativo sobre el em -
pleo. Asi, la sindicalizacidn campesina, la extensidén de los derechos
laborales y de la legislacidn social de los campesinos, entre otros,
son factores que si bien es cierto, reportan un mayor ingreso para los
campesinos ocupados, desde el punto de vista del propietario y en la
medida en que encarecen el costo de la mano de obra, pueden favorecer
la mecanizacién y disminuir las contrataciones de obreros agricolas,

especialmente los permanentes.

Por otra parte, la mecanizacidén también es favorecida, porque indirec-
tamente la Reforma Agraria moderniza las explotaciones del sector no
reformado en su conjunto, en la medida que el tipo de Reforma Agraria
aplicada en la regidn, se dirige precisamente en contra de los produc-
tores ineficientes. Desde el punto de vista del productor, las alter-

nativas son, mecanizar la explotacidn o ser expropiado.

Desde otro punto de vista, ha sido bastante comin en los diversos
paises, que ante la amenaza de una eventual Reforma Agraria, los pro -
pietarios procedan a subdividir las grandes explotaciones para no so -
brepasar en ninguno de los predios resultantes el nlmero de hectéreas
maximas que la ley permite tener, lo que los deja automéaticamente al
margen de las expropiaciones. El efecto de la subdivisidén de grandes
propiedades sobre el empleo, puede en algunas ocasiones, especialmente

cuando ocurre como un proceso aislado, ser negativo. En primer lugar,

B,

SOeERE



—70-

porque se rompe la unidad fisica sobre la cual se ha instaurado un
sistema econdmico y social, en el que han predominado los campesinos
con empleo permanente, como por ejemplo, en el caso de haciendas tra-
dicionales. En segundo lugar, porque al cambiar la superficie de
las explotaciones y atomizar la gestidén de las empresas, es posible
que se produzca un cambio en su tipo de cultivo que favorezca la con-

tratacién de mano de obra temporal, por sobre la permanente.

Por Gltimo, en algunos casos, la Reforma Agraria ha actuado como cata-
lizador de un proceso politico mas amplio, y en la medida que el pais
se ha visto convulsionado por conflictos y enfrentamientos, ello ha
ocasionado una baja fuerte en la produccidén agropecuaria y por ello

en el empleo, debido a que los propietarios no sienten seguridad para
trabajar la tierra, realizar las inversiones necesarias y planificar,

incluso en el mediano plazo.

De lo dicho anteriormente, se puede desprender que no es posible gene-
ralizar en cuanto a los efectos globales que la Reforma Agraria tiene
sobre el nivel de empleo en el sector agricola. En cinco de los pai-
ses, en los cuales se ha llevado a cabo una Reforma Agraria significa
tiva —Bolivia, Cuba, Chile, Perd y México =el nivel de empleo en el
drea reformada ha aumentado en comparacién con el que existia anterior
mente en los predios expropiados. Sin embargo, los efectos indirec -
tos de la Reforma Agraria sobre el nivel de empleo en el area no refor
mada, varian mucho de un caso a otro en funcidén de variables tales co-
mo nivel previo de utilizacidn de la tierra, medidas legales como sala
rio minimo, sindicalizacidn, subdivisiones etc. La experiencia en la
regién indica que si el Estado no controla la direccién de los cambios
que se producen en estas 4reas, lo mls probable es que el nivel de em-

pleo disminuya.
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Una de las posibilidades de aumentar el empleo agropecuario, sin
alterar el sistema de tenencia de la tierra ya trahajada, consiste
en incorporar nuevas tierras al proceso productivo, camino que es
factible seguir en aquellos paises que tienen frontera agricola,

mediante la colonizaciédn.

Hata el momento solo algunos gobiernos han emprendido este camino y,
en la mayoria de ellos, los esfuerzos han sido parciales y a menudo
han terminado en el fracaso. Esto adquiere mayor importancia si se
toma en cuenta que en algunos paises son enormes las reservas de tie-—
rra con potencial productivo, que podrian ser incorporadas en el cor -

to plazo a la produccidn.

En aquellos paises donde los gobiernos respectivos han desarrollado
planes de colonizacidén, sus efectos han sido en algunos casos positi -
vos. Sin embargo, los problemas de colonizacidn, imponen una respon-
sabilidad muy grande al Estado, en el sentido de proporcionar medidas
de apoyo para que los colonos puedan desarrollar sus actividades de
acuerdo a su potencial. De hecho, los programas de asistencia técni-
ca, de créditos, de vivienda y equipo comunitario b&sico, y de faci -
litar canales de comercializacidn, entre otros, son todas medidas ne-
cesarias que deben acompafiar a dichos programas. De lo contrario, los
campesinos quedan sumidos en la pobreza y los recursos naturales desa-

provechados.

Esto es lo que ocurre precisamente, en los casos de colonizacién espon-
tdnea. FEn paises donde existe frontera agricola, los campesinos en

forma autdnoma y desorganizada, ocupan terrenos con fines de transfor-
marlos en parcelas agricolas. En estos casos se destruyen los recur -
sos naturales, los colonos son objeto de especulaciones, se crean eco-
nomias de mera subsistencia, etc. Estos procesos de ocupacién, normal
mente acompafian a los trabajos importantes de nuevos caminos o de nue-

vas empresas comerciales.

PR
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2.- Sector Informal

El objetivo de estas politicas es el aumento de la produccién, la pro-
ductividad y los ingresos de los ocupados en este sector. Es tal vez
conveniente aclarar que el sector informal urbano permaneceri entre
nosotros en América Latina por un largo tiempo, ya que existe la ten -
dencia a creer que este sector desaparece a medida que aumenta el cre
cimiento econbémico. Ello no es asi y es conveniente distinguir aque -
llas actividades con potencialidad de expansidn a medida que aumenta
el producto o crecimiento econdmico de un pais de aquellas actividades
que estédn destinadas a desaparecer. Las politicas para las primeras
actividades implican fundamentalmente facilitar el acceso a los merca-
dos de productos y los recursos productivos. Y las politicas dirigidas
a las actividades que estan destinadas a desaparecer implican medidas
que faciliten la movilidad ocupacional de las personas ocupadas en di-

cho sector.

Respecto de este sector se pueden plantear como politicas: a) el acce-
so restringido a determinados mercados de productos por la via de 1la
sub-contratacién b) desviar la demanda estatal hacia este sector o
concentrar geograficamente los mercados; y c) organizar a los produc -
tores informales. Otras medidas, cuyo objeto pueda ser el acceso a
recursos productivos, tieneﬁ por objeto darles insumos a bajos precios;
ayudarles a tener una organizacién para obtener esos insumos; crear
sistemas ad-hoc para el establecimiento de créaitos y canales normales
para la obfencién de determinados insumos; y facilitar el acceso a, tec-

nologia.

Especial prioridad deben tener las politicaes destinadas.a la capacita™-
cién.v Per&*l&;@apacitacién es mds bien facilitarlesg'gp-él;éého hacer
qﬁ<determinéa§ﬂoficio, que normalmente lo tienen, sino cémo comerciali-
zar los bienés‘que producen con su oficio. Cémo contribuir a mejorar

la competitividad de este sector versus el mercado oligopdlico que se
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genera en el sector moderno y cuil es la organizacibén que se le puede

dar a este sector.




-83-
CUARTA PARTE. ELEMENTOS INSTITUCIONALES

De todo lo dicho anteriormente, aparece claro que la politica de em-
pleo se inserta en un contexto mucho mayor que el que normalmente es-
téd al alcance de los ministerios del trabajo. Dado que toda la poli-
tica econdmica tiene que ver con el empleo, es indispensable buscar
los mecanismos institucionales para que las distintas medidas de po -
litica econdmica que van a producir efectos sobre éste puedan ser ana

lizadas ex-ante.

Esta definicién es dificil de alcanzar. De hecho ningln ministerio
dispone de todas las herramientas especificas que ataquen las causas
Gltimas del desempleo y subempleo a largo plazo (patrones de desarro -
1lo, acceso al factor capital o a recursos naturales, crecimiento de -
mografico, bajos niveles educacionales, etc.). Esta es la razdn Glti-
ma por la cual se hace necesario la coordinacidn. Pero para que esta
fructifique, se requiere una definicién que de la politica de empleo,
entendida ésta como la orientacidén que se da a todos los instrumentos
de politica econdémica, de acuerdo con la estrategia y el estilo de de-~

sarrollo que se desea.

Estd claro que el marco institucional debe ser congruente con las moda-
lidades propias de cada economia y con las caracteristicas fundamenta -
les de su sistema social y politico. De alli gue no sea posible esta -~
blecer lineamientos de detalle sobre las formas mids convenientes para
su estructuracién. En cualquier caso, sin embargo, los procesos de de-
cisién gubernamental sobre el empleo deben intersectar tres planos o
niveles diferenciados: el politico, el administrativo y el de planifi -
cacién. La naturaleza de cada uno de ellos es esencialmente diferente
y se requiere que la organizacidén del marco institucional los distinga
en forma apropiada y asegure la necesaria consistencia e integracién

entre los mismos.
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Cuando a finales del sesenta la problematica del empleo empieza a
aparecer en el primer plano de las preocupaciones gubernamentales,

no existia un esquema institucional idéneo para abordarlo. Formalmen—
te es el Ministerio del Trabajo el encargado de disefiar e implementar
esta politica. En la practica, como ella requiere de la coordinacién
y participacién de un sinnimero de instituciones (Planificacién, Ha -
cienda, Direccidén de Presupuesto, Obras Piblicas, Banco Central, etc.)

raras veces se da dicha accibn conjunta.

Es asi como hoy en un cierto nimero de paises de América Latina, ade -
mids de existir direcciones generales de empleo, se han establecido co-
misiones de coordinacién, las que tienen por objeto definir politicas
globales y a la vez evaluar la toma de decisiones que se realiza en
otras 4reas de las politicas econdmicas, a la luz de un impacto positi-

vo o negativo sobre la generacibén de nuevos puestos de trabajo.

Como es lb6gico, si se revisan estas comisiones coordinadoras, se cons-
tata que en todas ellas existen representantes de un elevado nimero de
ministerios y otros entes auténomos, cuya esfera de decisiones afectan
la generacidén de empleo. Este hecho es un primer paso hacia la defi -
nicién de una politica. Es cierto que en muchos casos dichas comisio-
nes 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 sabido que los ministe -
rios y otros entes autdnomos son celosos defensores de sus atribucio -
nes y que por ende no es facil obtener que éstas puedan ser ejercidas
“coordinadamente" con otras entidades. Se necesita crear todo un meca-
nismo de compatibilizacidén de politicas ~-muchas de las cuales pueden
aparecer, o son, contrapuestas—- que es dificil de lograr. Los "conflic-
tos" (o trade-offs) existentes en la incorporacién del objetivo empleo

en la formulacién de las politicas econdmicas aparecen institucionaliza-

lw}i". A
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dos como criterios divergentes expresados a través de ministerios u
otros entes auténomos (por ejemplo: el Ministerio del Trabajo desea
una politica expansiva del gasto pablico para absorber mano de obra
versus Ministerio de Hacienda que desea lo contrario como variable

estratégica para frenar la inflacién).

Estos conflictos no son nuevos. Siempre han existido. Lo que es nue-
es la voluntad de alcanzar una definicién, en la cual aparezcan con
claridad los costos de una u otra opcidén. En el pasado estos costos
aparecian ex-post. Ahora, por lo menos, se desearia o deberia tener

claridad respecto de dichos costos ex-ante.

En este sentido, se ha planteado la creacidn de una suerte de Consejo
Econémico del Empleo, donde estén presentes todos aquellos &mbitos de
la actividad econdémica que, previo a la determinacién de politicas,

analicen el efecto de las mismas sobre la variable empleo.

Esta suerte de Comité de Planificacidén del Empleo tendria por objeto
la supervisidén anticipada de las medidas de politica econémica y su
andlisis sobre la variable empleo. El rol que tenga un organismo co-
mo el descrito, serd decidido por el Ministerio de Economia, pero al
estar integrado por representantes de los distintos ministerios, per-
mitiria tener una visidn anticipada de los efectos de una determina -
da politica econémica sobre el empleo. Los conflictos que se generan
entre los ministerios, como resultado de objetivos contrapuestos de
la politica econdmica, tendrian entonces una instancia donde poder

resolverse.
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