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I. IHIRODÜCCION 

1, üna aclaración previa 
Las aproximaciones al tema de los recursos htiraanos son el resultado 

de un proceso de concientizacién en los diversos medios intelectuales y 
técnicos acerca de estos problemas. El enfoque adoptado ha estado en 
función de las experiencias originadas en variados y específicos campos 
de acción, A la par que la preocupación se hizo más evidente, se buscó, 
en situaciones aparentemente similares de regiones desarrolladas, la 
adecuación a las interrogantes planteadas. 

En efecto, en la medida en que se fue concretando la necesidad de 
hacer un esfuerzo significativo en el canç>o del planeamiento educacional, 
se hizo cada vez más evidente que era indisper,sable contar, para el proceso 
de fijación de metas, con indicadores sobre las necesidades de maao de 
obra que requeriría el desarrollo de la estructura económ3.ca y sobre la 
manera de entregar conocimientos y formar habilidades y destrezas a las 
personas que potencialmente pudiesen ocupar los nuevos puestos de trabajo. 

Aquellos estudiosos y técnicos preocupados del comportamiento y de 
las perspectivas del sistema económico, comenzaron a indagar en la expe-
riencia de otras áreas los elementos que pudiesen aclarar el conforta-
miento de la población, especialmente de la fuerza de trabajo, y por otro 
lado, las causas y las condiciones que inciden en el nivel de empleo. 

Otros, cuyas preocupaciones se originaron en el campo del congx>r̂  
tamiento sociológico del hombre, buscaron elementos conceptuales para 
explicar los factores que condicionan la participación del individuo a 
través del trabajo, ya sea en la sociedad en su conjunto, como en la 
unidad productiva en particular. 

Dada la variedad de interpretaciones no es tarea fácil definir en 
abstracto lo que se entiende por recursos humanos; sin embargo, este es 
un tema difícil de eludir, ya que desde el punto de vista de la formulación 
de una política ocupacional se sjcige que previamente a cualquier análisis 
de la man© de obra en un país o una región, se defina el marco conceptual 
adoptado, pues éste determina los límites del estudio. Asimismo ello 
condiciona, en gran parte, no sólo la metodología utilizada para estimar 

/las disponibilidades 



- 2 -

las disponibilidades y necesidades futuras de mano de obra, sino que 
además la existencia de una política ocupacional racional en el marco 
de la política econômica general. 

A los efectos de este trabajo, se considera como recursos humanos 
a las personas exclusivamente en su condición de agentes o instamos del 
proceso productivo,^ Es decir, se examina el comportamiento del factor 
trabajo como una manifestación más de la problemática del desarrol].o 
económico. 

La planificación del empleo y la mano de obra, a su vez, es un 
conjunto de técnicas orientadas hacia el diĉ gnóstico de los factores 
que inciden en la utilización de los recursos humanos disponibles y a la 
determinación de metas y medios que llsven a mejorarla a travás de la 
cjíeación de oportunidades de trabajo que representen ocupaciones con las 
calificaciones requeridas por los programas 7,proyectos de desarrollo 
econômico y social. 

De modo que el concepto adoptado indica los objetivos fundamentales 
de la política de recursos humanos: 

a) La plena ocupación de los recursos humanos disponibles es algo 
que se debe buscar explícitamente desde las primeras etapas 
del proceso de desarrollo, como condición misma para acelerar 
ese proceso, 

b) Promover el cambio en la estructura ocupacional y en los niveles 
formativos de la fuerza de trabajo, como condición para lograr 
niveles del empleo productivo y como elemento indispensable 
para asegurar las metas físicas de crecimiento de la producción 
en el contexto del desarrollo programado. 

1/ Esto no significa que se ignore el hecho de que la situación del 
hombre como beneficiario del desarrollo influye en su condición de 
agente o insumo del proceso productivo. Sin embargo, la incorpo-
ración a la planificación de los recursos humanos de te~i.?.3 relacio-
nados con los individuos como beneficiarios, daría a esr. disciplina 
un carácter aiciclopédico (se la confundiría con la propia teoría 
del desarrollo económico y social), de escaso valor operativo para 
presentar medidas concretas destinadas a solucionar los problemas 
del ençleo y de la calificación de la mano de obra, 

/2. Los 
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2, Los ob.ietivos perseguidos 
A partir del período inmediato de post-guerra se acentúa la creencia 

de que lograr el desarrollo econômico es fundamentalmente un proceso de 
industrializacién. Obtenido un crecimiento industrial adecuado resulta, 
como consecuencia de dicho proceso, en un mejoraniento sustantivo en los 
niveles de vida de la población. 

Los hechos posteriores señalan las limitaciones de ese planteamiento. 
Para América Latina en su conjunto, y a\5n en aquellos países que tienen 
durante períodos largos o cortos tasas de crecimiento ir.dustrial bastante 
aceptables, el incremento en los niveles de vida ds la mayoría de la 
población no fue satisfactorioj especialmente si se considera dosde el 
punto de vista de una de las necesidades vitalns básicas del individuo: 
la de trabajar. 

Más aiSn, las perspectivas parecen indicar que el proceso de absorción 
de mano de obra se hace cada vez más lento en relación con las disponibi~ 
lidades de recursos hvunanosj las que crecen cada vez más, alimentadas por 
ima alta tasa de crecimj.ento donográfico. 

En los últimos años parte de la preocvipación se ha ccaicentrado, por 
razones sociales y económicas, en el aspecto poblacional.. Aceptando el 
hecho de que una alta tasa de incremento de la población de Amárica Latina, 
desde el punto de vista social, no debe dejar de preocuparj no es menos 
cierto que, desde el punto de vista económico, no debería constdtuir un 
problema tan esencial. 

En efecto, la población no sólo interviene en el proceso económico 
como beneficiaria de ello, sino que además parte de ella, cuando entrega 
- o está dispuesta a entregar - fuerza de trabajo, constituye la dispo-
nitálidad de recursos himanos con que cuenta un país. 

En otras palabras, las oportunidades de trabajo son ofrecidas en la 
medida en que el sistema económico es capaz de generar actividades que 
demanden ocupaciones. Dichas actividades son las que constituyen el 
sistema económico y se originan a su vez en la combinación de factores 
productivos, tales como los recursos naturales, el coital y el trabajo, 
a través de procesos de producción, generando los bienes y servicios que 

/la comunidad 
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la comunidad necesita. Por otra parte, el trabajo y los recursos naturales 
son los factores "originarios"; el capital (maquinarias, herraaientas, etc.) 
ayuda a que dicha combinación sea más productiva. 

Asimismo, América Latina tiene recursos naturales en abundancia y 
una población escasa en relación a ellosj sin embargo la utilización de 
los recursos humanos ha estado lejos de ser eficiente. Es así como cada 
vez más se adquiere conciencia de que tanto la relación favorable de 
recursos naturales y población, como las eventuales medidas para controlar 
el incremento demográfico no tendrâi el efecto deseado en el mejoramiento 
de las condiciones de vida de la mayoría de la población en general y de 
las oportunidades ocupacionales en particular, de mantenerse las tendencias 
actuales en las condiciones del desarrollo económico de la regióno En 
efecto, la existencia de desocupación y de desocupación disfrazada, está 
relacionada con causas vinculadas a la tasa de crecimiento con que se 
amplía la economía, a la tasa y estructura productiva de cada uno de los 
sectores de actividad y al uso de técnicas con determinadas proporciones 
de capital y mano de obra„ 

En este trabajo se pretende entregar algunos antecedentes sobre la 
situación de los recursos humanos en el desarrollo económico de América 
latina, con miras a xaia posterior elaboración del diagnóstico de los 
problemas del empleo y la mano de obra en cada uno de los países de la 
región.^ 

Un análisis y evaluación de esta naturaleza, donde se estudie la 
situación histórica y actual, permitirá ubicar los elementos claves para 
fomular una estrategia de desarrollo que asegure una óptima utilización 
de los recursos humanos de que disponen los países y facilitará la 
adopción de prioridades de acción. 

Es útil señalar que las conclusiones derivadas del tratamento de 
América Latina como conjimto tiene limitaciones serias consideraiido las 

1/ Para un diagnóstico más conçileto es indispensable, además, consi-
derar factores tales como la educación y formación de los recursos 
humanos, la política de remuneraciones, la organización adminis-
trativa y las inç5licaciones en términos de costos de ima política 
de empleo y mano de obra; aspectos que no son tratados en este 
trabajo. 

/particularidades de 
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particularidades de cada país. Sin embargo, tal vez sea el fenómeno 
ocupacional el que acepte una justificación raajrar para un tratamiento 
de este tipo. Entre los países de la región existen diferencias sustan-
tivas sobre una gran cantidad de características económicas y socjalesj 
a menudo tanto como entre algunos de ellos y los países indutrializados.. 
No obstante, es en la gravedad del problem del empleo y la mano de obra, 
en la evolución de la desocupación estructural y en sus perspectivas, 
donde pareciera existir î lativamente una mayor siraiU.tud entre los países 
latinoamericanos. En todos el3.os, aunque con énfasis diferente, los pro-
blemas ocupacionales se héin ido acentuando, lo qua contribuyó en hacer 
imperativa la necesidad de evaluar los programas de desarrollo a la luz 
de los objetivos de empleo y de formua.;i.r politices de mano de obra en el 
contexto de la política económica general. 

Otro elemento impoi-tante que es necesario considerar, es que a partir 
de la Conferencia de Punta del Este en 1961 y la Conferencia sobre Educación 
y Desarrollo Económico en Santiago de Chile en 1962, se perfiló la urgencia 
de obtener indicadores sobre las necesidades de mano de obra derivadas de 
las metas de crecimiento económico, como uno de los elementos fundamentales 
para fijar los objetivos del planeamiento educativo; campo en el cual en 
esos años se había iniciado un esfuerzo sustantivo. 

En resmen, con este trabajo se pretende: 
a) Adelantar algtinos aspectos cuantitativos indispensables para 

cualquier diagnóstico en este caapo. 
b) Señalar algunas consideraciones relativas a la utilización de 

los recursos humanos y los elementos básicos para la formulación de una 
política de ençileo y mano de obra en el desarrollo económico de Ajaérica 
Latina, 

c) Elaborar tin marco explícito de referencia que oriente sobre los 
factores que inciden en la utilización de la mano de obra y ponga de mani-
fiesto las relaciones entre los objetivos globales de crecimiento econó-
mico y las necesidades de absorción de las disponibilidades de recursos 
humanos con el proceso de asimilación técnica e incremento de la productividad, 

/Además, encauce 
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Además, encauce acerca de los requisitos de formación de la población 
ocupada y las transfamiaciones estructurales económicas previsibles. 

En la primera parte se resumen algunos de los antecedentes cuanti-
tativos y se presenta vina interpretación sobre la utilización de los 
recursos humanos en el desarrollo económico de América Latina; y la 
segunda parte, recoge las perspectivas que se desprenden de la anterior 
para indicar algunos de los elementos que habría que considerar en la 
formulación de una estrategia del desarrollo con los objetivos explícitos 
de ençleo. 

/II. IA 
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n , IA UTILIZACION DE LOS RECURSOS HLIÍANOS EN EL 
EESARROLLO ECONCMICO DE AMERICA lATINA 

1, Consideraciones generales 
Del confrontamiento de las personas que se ofrecen (oferta) con las 

demaidas de personal, en el mercado de trabajo, surge un nivel de empleo 
para cada categoría ocupacional determinado simul-̂ -áneamente por una estruc-
tura de precios del trabajo (salarios) en dicho mercado» 

Este empleo puede ser evaluado a la luz del enfrentamiento de las 
disponibilidades y requerimentos de recursos human osj surge asi el concepto 
de utilización. 

De otra manera, determinar la utilización consiste en tin juicio sobre 
el grado de aprovechamiento de los recursos hvimanos disponibIi.es que se 
verifica en xin sistema económico y social. La mejor o peor utilización 
que de estos recursos se haga será resultante del grado de equilibrio 
entre disponibilidad y requerimientos, dado por la capacidad de absorción 
de mano de obra del sistema económico, o bien de las perfecciones o fluidez 
en el mecanismo del mercado de trabajo. Cualquiera sea su origen, los 
posibles desequilibrios se traducen en excedentes o insuficiencias de 
nivel global o parcial que atentan, ya sea contra los objetivos sociales 
en materia de ocupación plena, ya bajando y distorsionando la eficiencia 
y el funcionamiento del sistema económico,"̂  

A fin de apreciar en toda su integridad esa situación y los factores 
que condicionan la utilización de los recursos humanos en el desarrollo 
económico, es conveniente enfocar el análisis del empleo y de la estnictura 
económica como un proceso. 

1/ Véase la exposición metodológica contenida en el Anexoo 
/En efecto. 
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En efecto, es un hecho la subutilizacidn de los recursos hunsanos 
manifestada en el subempleo y desempleo de grandes sectores de la población, 
junto con la inadecuación de los requisitos ocupacionales con la formación 
media y superior de la fuerza de trabajo. El estudio de estos hechos y 
la presentación de acciones a realizar es una forma de enfocar la proble-
mática del desarrollo económico y social, ya que se trata en esencia del 
mismo fenómeno. Es decir, lleva inplícito la concepción de que la situación 
de hecho del empleo y las condiciones de la mano de obra dependen de las 
condiciones generales en que S3 dió el desarrollo en Aji'̂ rica latina. De 
esta manera es necesario comprender cuáles son esas condiciones y poder 
verificar cómo se ha llegado a este estado da cosas= 

Por ahora, baste señalar que en relación al desarrollo económico y 
social, tino de los problemas que más preocupa actualmente a los planifi-
cadores económicos en América Î itina, pero al cual se ha dedicado relativa-
mente poca atención, es la existencia del desenpleo y especialmente el 
subempleoo 
2, Ocupación» creciirJ.ento económico y pi-cductivldad 

a) Las condiciones generales del empleo 
En América Latina, a pesar de las dificultades en la disponibi-

lidad de informaciones estadísticas sobre la ocupación, se puede apreciar 
que el desempleo y el subempleo muestran una acentuada tendencia a aumentar* 

De acuerdo a los últimos censos, se estima que la desocupación abierta, 
definida según los patrones tradicional-es,-̂  oscila en los diversos países 
de la región, entre tin 5 y un 10 por ciento de la fuerza de trabajo en 
1965, Sin embargo, estas cifras no representan fielmente la situacióni 
están subvaluadas en razón de las deficiencias en la recolección de los 
datos básicos censales, como asimismo existe un enorme contingente de 
población que se encuentra en situación de desocupación "disfrazada". 

La tendencia hacia el aumento de la desocupación se ref3.e:;a además 
en la disminución del porcentaje de la fuerza de trabajo en población 
total. Se estima que entre 1950 y 1965 este porcentaje bajó en un 2 po 
ciento de la fuerza de trabajo total, /T , • ^ /La tendencxa 
1/ Las personas que pertenecen a la fuerza de trabajo, que se encuentran 

sin ençjleo y. buscan trabajo, 
/No es 
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No es menos cierto que estos cambios entre la población activa y la . 
población total ocurridos dvirante los últimos años, pueden deberse tambi&i, 
en parte, a las modificaciones registradas en la estructura demográfica 
a causa de la proporción creciente de grupos de menor edad, que no se 
confutan en la fuerza de trabajo® ¡Asimismo han aumentado la proporción 
de población en edad escolar y la extensión de los.servicios educativos. 
Por otra parte, sin embargo, debe tenerse en cuenta que es un hecho comprp-
bado que en los países de bajos ingresos con bajas tasas de participación, 
a medida que aumenta el proceso de industrialización, la integración de 
grandes sectores de la comunidad que antes pormanecían aislados a niveles 
de subsistencia, el mejoramiento de las comiriicaciones y el consiguiente 
cambio en hábitos, valores y costumbreŝ  produce un efecto hacia el aumento 
paulatino de las tasas ds participación, especialmente en los grupos de 
edades de 20 a 65 aiioso 

Lo anterior es más claro si se toma en cuenta que se ha acentuado 
una tendencia al aumento del ençjleo femenino y que sin embargo las cifras 
sobre la tasa de participación de las mujeres aión es extremadamente bajaj 
siendo América latina la región donde es una de las menores del mundo. 

En el cuadro 1 se tiene una estimación sobre la población total, 
fuerza de trabajo y tasa de participación para los años 1950, 1955̂  19^0 
y 1965. 

Estas estimaciones reflejan las tasas efectivas de participación en 
1965, considerando la variación que habrían de mostrar las cifras de parti-
cipación del grupo comprendido entre 20 y 64 años, entre 1950 y 1965̂  en 
el caso de que los sistemas de recolección censal recogieran la información 
de aquellas personas que están sin empleo pero manifiestan deseos de trabajar 
y figuran como inactivos. Lo anterior significa considerar que la tasa de 
participación de la füerza de trabajo hacia I965 sería efectivamente de 
un 34,6 por ciento» 

Reforzando la tesis sinterior se puede señalar, como ejenrolo, que 
una encuesta sobre ocupación y desocupación realizada en Santiago de Chile, 
permitió apreciar que el I5 por ciento de los inactivos eran de hecho 
desocupados (cuadro 2), 

/Cuadro 1 
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Cuadro 1 

AMERICA UTINA: POBLAiCIOH, FUSIZÂ DE IRABAJO Y OCUPACION 

1950 1955 i960 1965 

Boblaoión total ¡ y (miles de perstmas) 151 l ié .00 173 loU^o 199 307.00 229 691.00 

Tasa de participación ^ (pereoitaje) 3 M 5 3^.70 34.60 

Fuerza de trabajo c / (miles de personas) 52 664.00 éo 2U0,00 69 160,00 79 473.00 

Población ocupada (miles de personas) 49 739.00 56 377.00 62 866.00 70 651.00 

Desocupados (miles de personas) 2 525.00 k 1<3.00 6 294,00 8 822.00 

Ta» de desocupación d / (porcerAvJe) 5.60 6.50 9-lo 11.10 

a / GEÍ.ftBE, Boletfii Demográfico, Creelmlwfto de la población de la reglón de América Latina, 
1920 - 1980. 

^ Estlmaolo'n hecha a base de Tpsllantls, James. ILO, World and Regional Estlniates and Pro .lection 
of Labour Force - Inter-Regional Seminar on Long-tena Economic Projections for the World 
Economy. Sectorial Aspects, Denmark 1966, Porcentaje de la Fuerza de trabajo en la poblaclon 
total . 

0 / Disponibilidad minina de recursos humanos. Incli;ye a aquellos que estsii fuera de las edades 
aotlva.8 pero manifiestan estar ocupados; y a la poblaclon femenina en edad activa que figura 
fUera de l a fuerza de trabajo pero que estarí!w dispuestas a traba^r. 

d/ Tasa de desocupación efecUva icinlna. Porcentaje de la población desocupada en la fUerza de 
taraba Jo» 

/Cuadre 2 
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Cuadro 2 

CHILE: DESEOS DE TRAmjAR DE lA POBIACION IMCTIVA EN EL GRAN SANTIAGO 

Miles de CongjQsicidn 
personas porcentual 

Total de inactivos 100„0 
Hombres 157.7 21c4 
Mujeres 578.4 78.6 

Con deseos de traba.iar 109.8 U.9 
Hombres 21e0 2.9 
Mujeres 88o 8 12.1 

Sin deseos de traba..iar 626, 85J. 
Hombres 136.7 18.6 
Mujeres 489,5 66.5 

Fuente; Instituto de Economía y Planificación, Universidad de Chile, 
Santiago, Chile, 196¿u 

/CuadTO 3 
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Cuadro 3 

CHILE: RAZONES PCR IAS CUALES NO BUSCAR® TRABAJO 
LOS INACTIVOS CON DESEOS DE TRABAJAR 

Miles de Composición 
personas porcentual 

Inactivos con deseos de trabâ iar 109.S 100.0 
Hombres 21^ lâsi 

A, Creían que no iban a encontrar trabajo 3«3 3«0 
B, Esperaban respuesta a solicitudes de 

trabajo 2.3 2,1 
C, Esperaban ofrecináento de trabajo 5.9 5»4 
D, Otras razones 9»4 
Sin dato 0.2 0.2 

Mujeres McÂ M ã 
A, Creían que no iban a encontrar trabajo 21,3 19.4 
B, Esperaban respuesta a solicitud de 

trabajo 5.9 5.4 
C. Esperaban ofrecimento de trabajo 23»1 21,0 
D. Otras razones 3S.4 34.9 
Sin dato 0.2 0,2 

Fuente; Ibid. 

/En el 
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íh el cuadro 3 se tienen las razones por las cuales dichas personas, 
teniendo deseos de trabajar̂  no buscaron trabajo en el período que abarcó 
la encuesta. El 80 por ciento de estos "desocupados" estaban constituidos 
por mujeres, lo que es explicable en razén de que es más posible su deseiiÇ)efio 
en actividades familiares frente a las pocas perspectivas de oportunidades 
de trabajo remunerado» 

Esta situación particular ilustra el porqué de la baja tasa de 
partic|>aci6n de la fuerza de tralajo femenina en la población total y su 
lento crecimiento que señalan las informaciones censales (cuadix» 4)o 

De esta manera se puede afirmar que 1¿ disponibilidad de recursos 
humanos en América Latina hacia 1965 era cerca de 80 millones de personas, 
de las cuales casi 9 millones estaban sin empleo., lo que representa el 
11 por ciKito de dicha d:..3ponibilidad« Esto ecj considerando, como cifra 
mfnima, el incrmento dei desempleo cronico en América Latina durante los 
tSltifflos quince años. 

Esta cifra no incluye - por supuesto - el desenqíleo ocasional y 
estacional ni tançjoco la gran masa de población que aparece ocupada en 
actividades narginales de ínfima productividad o en jornadas de trabajo 
menores que las normales, 

b) El subempleo de la población ocupada 
DeMdo a la inexistencia de seguros contra el desempleo y la casi 

nula o ningtina capacidad de ahorro que tiene la gran masa de trabajadores, 
la desocupación abierta va acompafada con una gran desocupación "disfrazada", 
es decir, aquellas personas que si bien desenseñan algión tipo de actividad, 
esta no reporta ninguna o poca productividad y una muy baja remuneración. 
Esto puede deberse tanto al tipo de actividades (narginales), a un número 
insuficiente de horas de trabajo o - en términos de promedios anuales -
a algún tipo de desempleo estacional. 

De manera que el subempleo tiene tanta o mayor extensión y volumen 
que el desempleo. En efecto, al margen de esta desocupación ha tendido 
a generalizarse una grave situación de subocupación, hasta el punto de 
que se estima que en gran número de países latinoameidcanos afecta - bajo 

/Cuadro 10 
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Cuadro 

ÜMERICA lATIHA.: EVOUUCION SS LtS TâSâS DE PARTISIPÃCION fmOiXNÃ 

de p ^ - América del Sur Amárioa Central América del Sur ^oia del Caribe d/ 
*^lpacion (gona -la-opleal) e.y M&ioo b / (zona templada) e / , 

Cnipos d K 1950 i960 1965 1950 1960 1965 1950 1960 1965 1950 1960 1965 
edad 

0 -Ik 2.3 2.1 1.8 2.3 1.1 1.0 uh 1.0 Co9 1.0 0.9 0.8 

15-19 2lf.l 23.5 25.1 12.1 17.5 19<i'í 28,2 30.1 30.0 32.5 32.9 

20 - 21.5 27.1 28,8 11.0 20.5 20,9 57c8 38.«Í 39.7 itU.6 U5.0 
25 léa lÔ.é 19.7 12.7 17.7 23.0 25.8 26.8 1̂2.2 

15*0 15.1 15.8 22.2 23.1 22.it 19.5 20.3 38.1 39.2 

55-61» 13.5 12.1 11.8 27.7 2»t,9 23.7 15.9 12ok 12.3 32.3 32.7 32.5 
é5 . y ms 7.7 7.0 22.9 24.7 22.3 7.5 5,1 H.8 20,3 16,3 15.2 

Total ll.íf 12.2 lUk XX «7 16 o7 lé.U liã 23.a 22i¿ 23.2 

Fuente; IpsllantlB James. IIiO. World and Regional Esttmatee and Projections of Letbour Farce, 19éé, Inter-
Regional Seminar on Long-^emi Economic Projeoüons tor lhe Vorld Econoiq/. Sectorial Aspects. 
Denmrk̂  1966. 

a / Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana Britwiiea, Gjiyaaa Francesa, Perú, Surinam y Venezuela. 

^ Costa Rica, Guatemala, Honduras, Honduras BritaJiica, México, Nicaragua, Banama y El Salvador. 

2 / Argentlt», Chile, IslaS Malvinas, Paraguay y Uruguay» 

d/ Antigua, Antillas Holandesas, Islas de Bahanas, Barbados, Islas de Los Caiaanes, Cuba, Dominica, Granada, 
Guadalupe, Had-tí", Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico, San Oristdbal, Nieves y Anguila. 

/ m o d a l i d a d e s v i s i b l e s 
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nwdalidades visibles o encubiertas - a proporciones del orden de 20, y 
atSn de 30 por ciento de la masa trabajadora,'^ 

Esta subocupación conçrende como tal la diferencia entre la cantidad 
de trabajo que se efectúa realmente por personas provistas de empleo, y la . 
cantidad THÍ.SITIAS personas son capaces y están dispuestas a efectuar.-' 

y CEPAJVIIPES, la formación de los recursos humanos en el desarrollo 
económico y social de América latina» Buenos Aires., 1966, 

^ Para diseñar medidas apropiadas para una mejor utilización de la mano 
de obra, ha sido necesario, como punto de partida, definir y medir el 
subengileo. La definici&i adoptada ha variado de pals a pais y de 
tieirpo en tiempo» En la undécima Conferencia Internacional de Esta-
dígrafos del Trabajo se distinguieron dos tipos principales de sub-
enç>leo y se adoptaron definicion«s que han sido aceptadas en la 
mayorfa de los países, 
"El subençíleo visible, que abarca las personas que involuntariamente 
trabajan a tienpo parcial o durante períodos inferiores al período 
normal de trabajej el aibempleo invisible, que existe cuando el 
tiengjo en que trabaja una persona rK> es anoimlmente reducido pero 
cuyo empleo es inadecuado en otros aspectos tales como: l) cuando 
su trabajo no permite la plena utilización de sus mejores califi-
caciones o de su principal capacidad (también suele denominarse 
subempleo encubierto); 2) cuando las ganancias que obtiene del 
empleo son anomalmente reducidas; 3) cuando está ençileado en un 
establecimiento o unidad económica cuya productividad es aiormal-
mente baja (se designa también con» subempleo potencial)»" O.I.T., 
Medición del subempleo. Conceptos y métodos. Undécima Conferencia 
Internacional de Estadígrafos del Trabajo, Informe IV, Ginebra, 1966, 
Tanto el subempleo visible como el invisible o disfrazado se caracte-
rizan por pixjductividades y salarios muy bajos de la mano de obra, Eh 
el subempleo visible la preocupación central es la subutilización del 
tiempo trabajado en relación a las horas de trabajo normales, mientras 
que en el subempleo invisible la meta relevante la da la subutilización 
de la capacidad de los trabajadores en la producción. 
Hasta ahora no se ha hecho ningún intento serio para definir el tiempo 
normal de trabajo que es muy importante para la distinción entre los 
dos tipos de subençleo, (Cuando no se puede introducir con suficiente 
rapidez los cambios tecnológicos, el producto se puede incrementar 
aumentando el tiempo normal de trabajo, Ebi estas circxmstancias se 
llegaría a una mejor utilización del recurso de mano de obra e incluso 
del capital instalado.) Tampoco está muy claro cómo el tiendo y la 
capacidad del trabajador puede ser visualizada en forma separada o qué 
normas específicas se deberán usar para identificar una situación en 
la cual se está utilizando la plena capacidad de la mano de obra. Sin 
embargo, las definiciones son hasta cierto punto operacionales y ayudan 
a proveer algunas bases para la medición de un problema muy conplejo. 
Aceptando estas definiciones con algunas variaciones, algunos países, 
- especialm^te de Asia - han intentado medir el grado de subempleo 
que existe en las áreas rurales, 

/Cuadro 10 
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Cuadro 5 

AMEKICA lATINA: SÜBEMPLEO COJJETURAL EN ALGUNOS PAISES * 
(En porcenta.ie de la fuerza de trabadlo total) 

Pals 
Sector 

agrope cuario 
% de la fuerza 
de traba.io 

Sector 
no agrícola 
^ de la fuerza 
de traba.io 

Total 

Chile 30 a/ -

Perd c/ 13 29 -

Paraguay 40 - -

Uruguay àj 20 - 20 
Venezuela ̂ e/ - 50 
Países centroamericanos t j 30 
Colombia gJ 25 13.5 h/ «PM 

* Las cifras indicadas sólo deben tomarse como indicadores muy gene-
rales ya que constituyen estimaciones burdas a más que las informa~ 
ciones no permiten coî araciones por la diversidad de conceptos 
usados en las mediciones, 

a/ CIDA, Chile, Tenencia de la tierra y desarrollo socio-económico del 
sector agrícola. 

^ N. Novik y J, Farba, La potencialidad del crecimiento de la economía, 
un ensayo de medicién de eaccedente económico potencial. Facultad de 
Ciencias Económicas, Universidad de Chile, 19ó3, capítulo 2, 

c/ Servicio de ¿iinpleo y Recursos Humanos, La población, los recursos 
humanos y el empleo en Perd» Lima, abril de 1964. Solamente seia 
refiere al aumento del subemplec entre 1950 y 1961, 

d/ Cllffi, Estudio de los recursos humanos del Uruguay, 1966. Incluye el 
subempleo visible y el potencial, 

e/ CCRDIPLAN, Plan de la Nación 1963-1966. Caracas, Venezuela, 
f/ ILPES, La planificación de los recursos humanos en Centroamérica. 

Bases para una estrategia futura. 196?. 
gj Dieter K, Zschock, Manpower Perspective of Colombia« Princeton 

Ifeiversity, 196?, (t,stimaci&i minima bajo el supuesto que: 
(á) en 1951 no existía subocupaciónj 
(b) no existe subocupación en sector no agrícola.) 

V Desenqjleo aMerto. 

/Eh el 
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iin el cxiadro 5 se presentan con carácter ilustrativo indicaciones 
sobre la ma^iitud del subençleo en algunos países del área. 

En razón de las dificultades prácticas y conceptuales para su 
medición las cifras indicadas no son congsarables entre si, ni reflejan 
a menudo fielmente la situación. Sin onbargo, permiten al confrontarlas 
con otros indicadores indirectos, apreciar la gravedad del problema» 

Por de pronto, la existencia de gran ntímero de comerciantes pequeños, 
lustrabotas, vendedores amtwlantes y el exceso de oferta de personas prepa-
radas para desenç>efiar todo tipo de extrañas labores de escasa producti-
vidad, pertenecen a dicha categoría de empleo,» Asimismo, por ejemplo, 
cuando la agriciiltura absorbe el incremento de la fuerza de trabajo y no 
se traduce en una mayor intensidad en el cultj.vo sino en una menor efi-
ciencia de la mano de obra,, 

Ski efecto, es adecuado señalar que en I965 la población ocupada en 
sei-vicios era un 46 por ciento más alta que la ocupada en las actividades 
dç transforaación, siendo en 1950 sólo de un 15 por ciento (cuadro 

Esta estructura se explica, en parte, por el hecho de que las acti-
vidades de producción de bienes no agropecuarios no han alcanzado vm ritmo 
de crecimiento suficiente cta» para absorber la extraordinaria expansión 
de la fuerza de trabajo derivada del crecimiento de una población ..urbana 
que asciende a alrededor de 4.5 Por ciento y con lo cual se desplaza . 
hacia los servicios u otras actividades de bajo nivel de productividad. 

Basta indicar que durante el período de 1950 a 19̂ 5 en América 
Latina el producto por persona ocupada en el sector agropecuario tendió 
a ascender al 2,3 por ciento anual. En las actividades rels.cionadas con 
la producción de bienes no agropecuarios y los servicios básicos el ascenso 
fue de 2,9 por ciento y, dentro de este grupo, la productividad en el 
sector manufactvirero aumentó a razón de 3,8 por ciento aniaal; en cambio, 
como se aprecia en el cuadro 7> descendió en otros servicios (comercio, 
finanzas, gobierno y demás servicios). 

1/ Servicios comprende solamente "Otros servicios" (comercio, finanzaŝ  
gobierno y servicios personales); -'n las actividades de transformación 
se incluye manufactura (fabril yartesanal) y la industria de la 
construcción, 

/Cuadro 10 
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Cuadro 6 

AMERICA LATINA: POBUCION OCUPADA DISTRIBUIDA EN IAS ACTIVIDADÍES 
DE TRANSFCRMACION DE BIENES Y SERVICIOS 

1950 1965 
(miles 
de 

personas) 
Indice (miles 

de 
personas) 

Indice 

Total actividades de 
transformación 9 102 100 12 919 100 

Industria manufacturera 7 212 79 10 056 78 
Construcción 1 890 21 2 863 22 

Otros servicios ' • m 19 531 ISO 
.Fuente; Véase cuadro 9. 

Cuadre, 7 

AMERICA lATINA: RITMO DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO POR ffiRSONA OCUPADA 
(Tasas acumulatix̂ as anuales) 

Sector 1950/1965 
Total 2e2 

1. Producción agropecuaria 2.3 
2. Producción de bienes no agrícolas y 

servicios básicos 2.9 
(Industria . manufacturera) (3.8) 

3. Otros servicios -0.1 

Fuente; Véase cuadro 9. 

En el cuadro 8 se tiene una conçiaración de estas tasas de creci~ 
miento con las de algunos países seleccionados. 

/Cuadro Ô 
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Los factores que condicionan el proceso de absojcción de la mano de, obra 
Antes de continuar, es conveniente considerar los principales elementos 

que condicionan la absorción de m.no de obra* El proceso de absorcidn ocupa-
cional está - desde el punto de vista económico - en función de diversos tipos 
de factores que se pueden identificar en cuatro grupos principales: 

i) La tasa de crecimiento económj.co 
ii) La estructura productiva 
iii) Los factores tecnológicos 
iv) Los factores institucionales y de organización 

i) Para dar empleo productivo a los contingentes de poblaoión desplazados de 
las actividades agropecuarias y al incremento de la fuerza de trabajo resultante 
del crecimiento demográfico, como asimsmo para asegurar vn ritmo de crecimiento 
económico sostenido a largo plazo, es necesario que se desarrollen actividades 
que sean directa e indirectamente absorbentes de mano de obra, astas son prlji-
cipaLmente la industria y las actividades conexas relativas a la producción de 
bienes» Otras actividades que también tienden a crecer con relativa celeridad 
son los serviciocs—̂  

"Hay un ritmo mínimo de desarrollo que es indispensable para que la función 
absorbente se cumpla a plenitud» De modo que, para que la industria manufactu-
rera y las actividades conexas desempeñen un papel clave en la dinámica de la 
mano de obra y para que estimulen a las otras actividades absorbentes, se nece-
sita que aquella crezca a un ritm.o determinado".-'̂  

Si no se logra ese ritmo, xina parte de la población desplazada de las áreas 
rurales busca ocupación en las ciudades en servicios personales no calificados 
de baja remuneración, o disimula su redundancia en tareas supérfluas de la admi-
nistración pública y en las pi-opias actividades primarias. Esto resulta tanto 
mayor, cuanto raás es la disparidad entre la población a absorber y la intensidad 
con que crecen las actividades absorbentes,"̂ '̂  

Dado de ese modo el papel deteriiúnante de los sectores productores de bienes, 
especialmente de la industria manid'acturera, en la absorción ocupacional urbana, 
su crecimiento tiene que ser tanto más intense cuanto m^or fuera el incremento 
medio de productividad que hubiera ocurrido en ella. Del mismo modo, el aumento 
de la productividad en la agricultura y en otras actividades primarias impone....â 
la manufactura y a las actividades conexas ima responsabilidad similar,^ 
1/ R, Prebish, Hacia, ffla dinámica del desarrollo latinoamericano» CEPAL 

E/CN.12/680, mayo I963, pp, 2? a 37» 
ll Má 
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ii) Es pues, la tasa de crecimiento una condición necesaria, pero no 
suficiente para lograr un adecuado ritmo de absorción ocupacional« A 
no ser que un país tuviese luia capacidad casi ilimitada en cuanto a 
lograr determinados niveles en sus tasas de crecimiento, es necesario 
considerar la estructvira productiva con la cual se logra dicho desarrollo, 
iün efecto, es lícito suponer que - dada la tecnología, el incremento demo-» 
gráfico y los niveles actuales de desocupación y subocupación - e;.:iste una 
tasa mínima de crecimiento bajo la ciial no es posible lograr una absorción 
ocupacional de modo de ir disminuyendo la desocupación y la subocupación 
en un período de tiempo determinado. 

Ahora bien, esto está claro desde el punto de vista conceptual. 
Sin embargo, esta tasa mínima varía de acuerdo al tipo de estructura 
productiva. Ella se logra efectivamente bajo el supuesto de estructura 
productiva óptima en cuanto a su capacidad de absorción.. De otra manera, 
dada una tasa de crecimiento global y determinada tecnología, habrían 
diferentes ritmos de absorción de mano de obra de acuerdo a la estruc-
tura productiva.—''̂  
iü) En tercer lugar cabe citar los factores relacionados con la estruc-
tura técnica de la producción y la participación relativa del capital y 
del trabajo. En actividades de alta participación del capital o de tecno-
logías conçilejas, como la industria fabril, la mediana y gran minería, 
grandes empresas de construcción, los servicios de utilidad púb3j.ca y en 
general en lo que podría denominarse el sector modeino de la economía, el 
ençileo varía entre estrechos límites, que vienen determinados por las 
técnicas aplicadas, A su vez, la disponibilidad de esas técnicas es limi-
tada en razón de la dependencia tecnológica con respecto a los países 
industrializados. Por otra parte, especialmente en las actividades indus-
triales, las alternativas técnicas se manifiestan más bien en ténninos 
de elección de procesos de producción que en una variación en la combi-
nación de capital y trabajo. 

1/ Por ejemplo, con una misma tasa de crecimiento global las oportuni-
dades de trabajo son diferentes, cuantitativa y cualitativamente, 
si principalmente dicho crecimiento se logra a través de industrias 
textiles o de la siderurgia, c ganadería o minería del cobre, etc. 

/De esta 
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De esta manera, la absorción de cantidades adicionales de personas 
depende del capital disponible para ampliar las inversiones, hecho que 
define la relación relativamente estricta que existe en esos sectores 
entre la absorción de mano de obra y el nivel de inversiones. 

Por lo general la situación es tal que existe una distinción entre 
los métodos de producción que emplean mucha mano de obra j aquellos que 
son más productivos en el sentido de contribuir más al aumento del producto 
neto de la economía, es decir, del ingreso nacional,^ Asi se plantea un 
dilema en los países subdesarroUados sobre el empleo de métodos que son 
menos intensivos en mano de obra, proveen menos ocupación, pero aumentan 
rápidamente el producto total, o bien la elección de métodos que son 
intensivos laboralmente pero que conducen a una tasa más lenta de aumento 
en la producción total. La decisión que debe efectixarse depende del 
período de referencia. Si los objetivos de absorción fuesen solamente 
para el corto plazo, entonces se puede sostener que los métodos más inten-
sivos son los mejores porque conducen con mayor rapidez a la absorción 
del desempleo o del subempleo. 

Sin embargo, en una nación más amplia del desarrollo se puede apreciar 
que al invertir en determinado sector usando m tipo de técnica que rinda 
un aumento rápido de producción total, se consigue un aumento más rápido 
en el producto nacional. Si al invertir ima proporción determinada del 
producto, por ejemplo el 20 por ciento, resulta que al elegir el método 
técnico y la distribución de inversiones que aumentan dicho producto más 
rápidamente, incluso aún si son menos intensivos en mano de obra, después 
de un núnero de años el producto habrá crecido en tal magnitud que la 
cantidad total de inversiones se convertirá en -lo suficientemente auplia 
como para brindar más empleo» Por otro lado, un método más intensivo en 
mano de obra conducirá a un crecimiento más lento de la economía en su 
conjxmto y, en consecuencia también a un aumento más lento en la cantidad 

1/ G, Myrdal, "El problema de la eficiencia de la mano de obra en los 
países subdesarroUados", Trimestre Económico, 100, 1958. 
C, Bettelheim, Studies in the Theory of Planmng. Asia Publishing 
House, India, Bombay, 1961, pág. 110 y 290, 

/absoluta de 
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absoluta de la inversión. De esta forma, después de un cierto período 
resulta provechoso - también desde el punto de vista ocupacional - emplear 
ese método yesa distribución de inversiones que más contribuyen al aumento 
del producto nacional, 
iv) Para una ccaiiprensión cabal del proceso ocupacional es imprescindible 
analizar y evaluar en conjunto los tres tipos de factores indicados mí.s 
arriba, en relación a la evolución y estructura del empleo. Asimismo 
también la formulación de una política de empleo y mano de obra iiaplica 
evaluar alternativas de comportamiento de la tasa de crecimiento, estructura 
productiva y absorción técnica. No obstante, en la práctica es difícil 
determinar la combinación óptima de valores de dichas variables, ai3n en 
el caso que se contara con las informaciones estadísticas requeridas. 

En efecto, existe un marco de rigideces derivado de la capacidad 
de financiamiento general y del sector público en particular y de las 
limitaciones del sector externo, en razón de la capacidad para importar y 
las posibilidades de endeudamiento extemo, que condiciona los objetivos 
a lograr en los tres grupos de factores ya mencionados. 

No obstante, existe un cuarto grupo vinculado con aspectos institu-
cionales y organizativos que también influyen en lograr detemlnados 
niveles ocupacionales. 

Por un lado, adecuadas formas de organización de ciertas comunidades, 
especialmente ruraleŝ  pueden resultar en que cierta cantidad de ma.no de 
obra desempleada llegue a ser empleada colateralmente en actividades que 
utilicen escasos recursos de capital, y así efectuar alguna contribución 
al aumento de la producción y, en consecuencia, del producto nacional, 
>Iás adelante se volverá sobre este punto al discutir los elementos básicos 
para xina política de recursos humanos. 

En otros tipos de actividades, principalmente las vincviladas con 
el sector gubernamental, influyen en la absorción de mano de obra, factores 
que podrían denominarse institucionales o políticos, por cuanto ellos deter-
minan en buena medida los niveles de ocupación en un período dado. Las 
actividades que tienen esta característica corresponden más bien a la admi-
nistración del gobierno y a otros servicios proporcionados por el sector 
público. La capacidad de estas actividades para absorber fuerza de 

/trabajo está 
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trabajo está supeditada, a partir de cierto nivel, a las posibilidades 
que brinda el presupuesto público, el cual a su vez, depende de los 
ingresos, del financiamiento disponible, de los subsidios, de los planes 
de inversión y del nivel de actividad económica general»^ 

Es frecuente, asimismo, que en algunas actividades de prestación de 
servicios básicos, de propiedad pública como privada, el empleo exceda 
las necesidades técnicas y económicas de las empresas, debido a la exis-
tencia de ciertos acuerdos sindicales o al propósito de mantener deter-
minados niveles de ocupación. Esta situación también puede darse en 
empresas industriales o mineras y en otras actividades productivas que 
se encuentran bago control estatal.^ 

Por último, para el resto de la masa trabajadora no absorbida por 
actividades de elevado nivel tecnológico o por el sector público, que en 
los países en vías de desarrollo abarca la inmensa mayoría de la fuerza 
de trabajo, el mecaniano de absorción funciona más de acuerdo con los 
principios de la oferta y la demanda. Habiendo una demanda limitada o 
decreciente de ciertos tipos de ocupación, los trabajadores aceptan las 
más modestas remuneraciones, que los obligan a vivir en un nivel de 
subsi st encia 

Los resultados del comportamiento de dichos factores traducidos en 
la incapacidad dinámica del desarrollo latinoamericano para crear las 
oportvinidades de trabajo necesarias, se reflejan en general en el cuadro 9* 
En estas cifras es posible apreciar globalmente el comportamiento de la 
economía latinoamericana en su conjunto, 

A este respecto se puede indicar que el producto bruto de la región 
(excluida Cuba) alcanzó en I965 a la cifra de 88 000 millones de dólares, 
siendo la tasa de crecimiento del producto entre los períodos 50-55̂  
55-60 y 60-65 de 4,8, 4,5 y 4,6 por ciento acumulativo anual respectiva-
mente. Estas cifras, confrontadas con los correspondientes niveles de 

1/ Zigmunt Slavdnski, "Los cambios estructurales del empleo en el 
desarrollo económico de América Latina", Boletín económico de 
América Latina, Vol. X N® 2, octubre de 1965. Naciones l&iidas, 

ZJ Ibid. 
2/ Ibid. 

/ocupación alcanzados 
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ocupación alcanzados significaron 893.7, 1 115.1 y 1 241,7 dólares por 
persona ocupada para los años 1950, I960 y 1965. 

Es significativo comparar la expansión del producto lograda en el 
período 1950-65 con la tasa de creciraiento de la productividad por persona 
ocupada. En efecto, se puede apreciar que la productividad "explica" 
cerca del 48 por ciento del crecimiento económico y el 52 por ciento 
restante sería el resultado de la expansión del empleo. 

Si se recuerda las tendencias al aumento de la desocupación y la 
subocupación en el mismo período se podrá vislximbrar la lentitud que ha 
tenido el proceso de asimilación técnica en la región,-'̂  Esta, además, 
explica en parte la incapacidad dinárüca de la economía latinoamericana 
para lograr acelerar y sostener mayores ritmos de crecimiento, de modo 
de asegurar a su vez una expansión de las oportunidades de trabajo 
productivo, 

d) La estructura de la población ocupada total 
Todas las consideraciones que se hagan en relación al empleo 

pierden parte de su validez si no se acompañan de un análisis de los 
niveles de calificación que componen un nivel ocupacional dado. La 
obtención en determinado nivel ocupacional, en un sector, rama o grupo 
de actividades, depende de \in conjionto de relaciones entre distintos 
tipos d.e tareas que exigen diversas calificaciones y formaciones y que 
toman, en determinadas circunstancias, el carácter de verdaderas "propor-
ciones técnicas". De ahí que, en la misma medida en que exista un gran 
contingente de mano de obra desocupada, la escasez de algunos tipos de 
recursos humanos calificados pueda llegar a transformarse en factor de 
estrangulamento para los objetivos de la política ocupacional y para el 
lorro de las metas económicas en general. 

Este fenómeno tipifica en términos normativos el caso de vna. región 
subdesarrollada como América Latina e iraplica la situación potencial a 
considerar en la formulación de una estrategia de desarrollo. Sin embargo. 

1/ Habrá de entenderse en su sentido •:iás amplio: creación de nuevas 
combinaciones de factores de producción y de organización de modo 
de obtener rendimiento promedio mayor. No significa necesariamente 
inversiones de alta densidad de capital, 

/Cuadro 9 
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en los hechos, la inestabilidad y falta de dinámica del crecimiento de la 
región ha significado, por varias razones - entre las cuales juegan un 
papel importante la subutilización de la capacidad instalada y las distor-
siones económicas del mercado o del sistema productivo que el equilibrio 
entre demanda y oferta tíe mano de obra, ya sea global, regional o sectorial, 
no refleje la relación norinativa que podría esperarse entre disponibili~ 
dades y requerimientos de recursos humanos,^ 

En efecto, no sólo se encuentra una expresión de la deficiente 
utiMzación de los recursos humanos en los niveles de desempleo o sub-
empleo de la fuerza de trabajo de baja calificación o formación, sino que 
además existe subenqjleo significativo en los recursos humanos de niveles 
superiores. Más aiín, si se considera la doble o múltiple ocupación de 
una persona, especialmente de actividades que no tienen ninguna relación, 
en términos de requisitos que exigen las tareas a ejecutar, como indicativo 
de un tipo de sübempleo encubierto. 

En Uruguay se determinó -• sólo considerando el sübempleo visible -
que cerca del 15 por ciento de los profesionales y técnicos eran desocu-
pados parciales. Además que cerca del 30 por ciento de los profesionales 
y técnicos tienen algún tipo de actividad secundaria y de éstos casi un 

2/ 
10 por ciento se desempeñan como empleados y vendedores (cuadros 10 y U),— 

El mismo fenómeno se ha podido cuantificar en Chile, donde el 25 por 
ciento de los profesionales y técnicos se pueden considerar como desocu-
pados parciales, lo que equivale como si estuviesen totalmente desocu-
pados cerca del Ô por ciento (cuadro 12), 

Los estudios de algunas profesiones específicas también indican el 
mismo fenómeno para gran mayoría de los países. Es significativo, por 
ejemplo, el caso de los médicos, donde los indicadores señalan enormes 
déficits en términos normativos y sin embargo, desde el punto de vista 

1/ Véase el anexo metodológico. 
1J ¿Lstudio de los Recinr-sos Humanos en el .Uruguay, Montevideo 

1966. 
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Cuadro 10 
URUGUAY: SUBEMPLEO VISIBLE DE U POBUCION OCUPADA POR CATEGORIAS 

OCUPACIONAIES EN LA CIUDAD DE MONTEVIDEO EN 1965 

Categorías ocupacionales 

Fuerza Promedio 
de de horas 

trabajo trabaja-
das 

Personas que 
trabajan me-
nos de 30 
horas 

Desocupadas 
parciales 

( subocupados 

Miles de 
personas 

ía) 

Número 

(b) 

Miles % 
(d=100c) 

(c) a 

Miles 

(e) 
% 

(f=100e) 
a 

1. Profesionales y técnicos 43.3 30.6 18.8 43.4 6.6 15.2 
2. Gerentes, administradores, 

directores 13.2 47.9 0.6 4.5 0.2 1.5 
3. Empleados y vendedores ^ 145.9 39.6 39.8 27.3 12.8 8.8 
4. Operarios y artesanos cj 206.3 41.7 21.8 10.6 17.3 8.4 
5. Personal de servicios d/ 78.5 40.9 20.2 25.7 7.4 9.4 

, Total 487o2 40.4 101.2 20.8 44.? 9.1 

Fuente; Instituto de Estadística - Facultad de Ciencias Económicas y Administración. 
Muestra de ocupación y desocupación para Montevideo, octubre/diciembre 1965. 
C.I.D.E., op.cit. 

a/ Personas que trabajan menos de 30 horas y que manifiestan deseos de 
trabajar más tiesnpo. 

b/ Incliçre empleados de oficina y vendedores, 
c/ Incluye agricultores, ganaderos, pescadores y afines. 
d/ Incluye fuerzas armadas, personal diplomático y consular y ocupaciones 

no especificadas. 
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de la oferta y demanda efectivas, coexisten junto con los déficits sitim-
ciones de subutilizacién o exceso de oferta, ya sea regionales o globales,^ 

Por consiguiente, es indispensable observar la vinculación entre la 
distribución sectorial y la estructura de la población ocupada, aún con 
las limitaciones derivadas de iina clasificación sectorial y ocupacional 
muy agregada, que sin embargo constituyen vin buen indicador global, 

A este respecto, en los cuadros 13 al 15 se tiene una estimación 
de la estructura de la población ocupada para el conjunto de América 
Latina. 

En los cuadros 16 y 1? se presentan las estructuras de la población 
ocupada total de la región y de algunos países seleccionados del área y 
de otras partes del mundo. 

Las cifras anotadas en estos cuadros parecen confirmar la apreciación 
cualitativa - sobre la que existe consenso - en cuanto al grado de cali-

2/ ficación relativamente bajo de la estructura ocupacional latinoamericana,-' 

1/ Oficina Sanitaria Panamericana, Resimien de los informes cuadrienales 
sobre las condiciones de aalud en las Américas 1957-1960, Preparado 
para la ZVI Conferencia Sanitaria Panamericana, Publicación Cientí-
fica N" 64. Oficina Regional de la Orgsnización hundial de la 
Salud, Washington DC, 1962. 
Organización Panc':mericana de 1?, Salud, "Metas de salud en la Carta 
de Punta del liste". Hechos que revelan progreso. Publicaciones 
varias N" 81, ashington DC, 1966. 

2j líin razón de la forma en que se efectúa la recolección censal - fuente 
originaria de estas informaciones - y al sistema de clasificaciones 
utilizado, es más licito considerar estos datos como representativos 
de actividades resilizadas que de las calificaciones de las personas 
que ocupan dichas ocupaciones. A menudo debido a falta de claridad 
en los conceptos se confunde la actividad u ocupación desempeñadas 
(constituida por un conjunto de tareas que requieren ciertas califi-
caciones para ser ejecutadas en forma óptima), con las calificaciones 
y/o formaciones de las personas que las realizan. Para conocer el 
grado de utilización de los recursos humanos es necesario tenor ambas 
categorías diferenciadas, de modo de confrontar los requisitos de las 
actividades con las calificaciones de las personas que las desempeñan. 
Además es útil pe.ra analizar los comportamientos ocupacionales entre 
países y por períodos históricos. La estructura ocupacional, de ese 
modo, refleja la estructura económica; en cambio la distribución de 
la población ocupada por calificaciones o formaciones en dichas ocu-
paciones, es el resultado de una serie de factores socioeconómicos, 
principalmente de la disponibilidad de recursos humanos y del tipo 
y grado de demanda social por empleos, 
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OD Ĉ  
oo 

o •H 
O PS « 

s •. o 

8 • o o d 

CS íá 
os 

cs 

oo CM 

CM 

CM 
CM 

O S O S 
os o\ • • 
CM CM 
U-. iH 

8 « 
o o 
1-1 

o so • 

os 

• VO 
s • s • 5 • a • 

os os o 
rH us <N 1-1 CM cs 

CM 

C ^ CO • os l-t 

eo CM • 
i 

• 
ON 

s o 
8 fH 

s 
9 

CM 
OO 
CO 

s • 
<-l 

o UV • 
i-t ffv 

CO oo 

O ĉ  
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l-l i-l 

rH € 
CM os 

CM 
us 

CO 8 
ov so 1-4 

CM 8 
1-1 

r-t CTs « 
eo 
CM 

VO 

• 
<r\ 
os 

á 

" í ! 

VO 
& 

CO 

tn 

i 

us oo • 
•H 

r-l <n VO 

1 

ta 
o 

03 
•a C VI O 

>> n o 
§ •o 
0) «1 e O •í» tJ e 91 •H 1-•g ã t 

• • ÇM — -

ai 
a 0 
1 

/a la 



- 37 -

a la par que permite algiina ilustración numérica sobre la magnitud del 
problema en términos cuantitativos. 

Destaca, por ejemplo, el hecho de que existen casi 2,6 millones de 
personas que se desempeñan como "profesionales y técnicos", y que repre-
sentan el 3,6 por ciento de la población ocupada total de América Latina 
(cuadro l6)j en Centroamérica este grupo representa sólo el 2,0 por ciento. 
En países desarrollados llega a cerca del 10 por ciento (cuadro 17)i siendo 
Uruguay el país latinoamericano que más se acerca a aquellos, con m 6,6 por 
ciento. Por supuesto, estas apreciaciones reflejan situaciones muy globales 
sin indicar las diferencias que existen en sus distribuciones sectoriales 
y en la estructura interna de estos grandes grupos. 

Es necesario señalar la utilidad que tendría un análisis a fondo de 
cada categoría, pairticularmeñte desde el punto de vista de la eficiencia 
con que se aprovecha la formación de los recursos humanos de niveles altos 
e intermedios. Por de pronto, para I965 se estima, que de las 2,6 millones 
de personas del grupo "profesionales y técnicos", cerca de 550,000 personas 
se desempeñan como "profesionales", siendo el resto de la categoría de 
"técnicos" (cuadro 16), 

De esos 2 millones de personas que se incluyen en las ocupaciones 
denominadas de "técnicos", "por lo menos un tercio corresponde a los 
maestros de instrucción primaria, y otra proporción similar a contadores 
y auxiliares de contabilidad". 

"Excluidas aquellas categorías y definido el concepto de técnicos en 
foms. más restringida, es probable que la cifra de técnicos no superara en 
mucho a la dotación existente de profesionales, con relaciones aún más 
desfavorables ai algunos sectores y en especial el agrícola",—^ 

El grupo de "operarios y artesanos" debe merecer una atención especial 
por el volumen de personas comprendidas - cerca del 70 por ciento de los 
ocupados ~> come asimismo por las implicaciones forroativas, especialmente 
en lo relativo a la enseñanza técnica y a la fornación profesional extra-
escolar, Para el conjunto de la región se estima que del total de "ope-
rarios y artesanos", en I965, cerca del 4? por ciento constituyen ocupa-
ciones sin calificación alguna, un 44 por ciento pueden considerarse semi-
calificadas y sólo un 9 por ciento serían calificadas. 

1 / CEPAL/ILffiS, op.cit., pág, 33 . /Cuadro 18 
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Cuadro 18 

AMERICA UTINAí ABSORCION DEL INOiEMKNTO NETO IK U OCUPACION POR 
SECTORES DE ACTIVIDAD EN EL PERIODO 1950 - 65 

Sectores de actividad 
Población Población Incremento neto 
ocupada ocupada período 1950-6^ 

Porcentaje (miles de (mxles de personas 
•personas) personas) 

Agropecuario 27 506 33 591 6 085 -29.1 

Industria extractiva 547 768 221 1.1 

Industria manufacturera 7 212 10 056 2 844 13.6 

Fabril 3 432 5 447 2 015 9,6 

Artesanal 3 7Ô0 4 609 829 4.0 

Construcción 1 890 2 863 973 4.6 

ServicájDs básicos 2 089 3 842 1 753 8.4 

Otros servicios 10 495 19 531 9 036 43.2 

Total 49 739 70 651 20 912 100.0 

Fuente; Véase cuadro 9. 

/ 3 . ^ 
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3» El compo.rtamiaito ocupacional del sector agropecuario 

a) SI proceso de absorción de mano de obra en el sector agropecuario 
Hace más de 40 años atrás la población ocupada en las actividades 

agropecuarias representaba más del 6l por ciento del total de la población 
ocupada, dejando menos de 39 por ciento para todas las otras actividades 
no agropecuarias. 

En 1950 la proporción del.empleo agropecuario había bajado a 55 por 
ciento del total, o sea en algo de 6 puntos durante un cuarto ce siglo. 
En los últiLios 15 años se estima que el porcentaje ha descendido en otros 
7 puntos con lo cual constituye apenas un 48 por ciento del total de los 
ocupados en la región, ¿n I96O la ocupación agropecuaria igualaba a la 
no agropecuaria (cuadro 9), 

En términos de absorción de la mano de obra en el período 1950-1965 
las actividades agropecuarias proporcionaron empleo sólo al 29 por ciento 
del incremento total de la fuerza de trabajo (cuadro 18), Si se compara 
esta, situación con lo ocurrido en el período 1925-50, donde el sector 
agropecuario absorbió hastc. el 40 por ciento del incremento total de traba-
jadores, habrá de explicarse en buena medida la tendencia a la disminución 
relativa de la ocupación agropecuaria en el empleo total de la región.'^ 
Sin embargo, no es menos cierto que esta participación en el proceso de 
absorción del incremento ocupacional de la fuerza trabajadora fue bastante 
desigual entre los diferentes países del área (cuadr<» 19)» 

De las cifras presentadas en el cuadro 19 se observa que el empleo 
agropecuario crece muy lentamente en los países con mayor densidad de 
población urbana, lo que refleja que I2. absorción de mano de obra en el 
sector va muy xmida al proceaD de urbanización, que ha sido particularmente 
acelerado en países como Brasil, Colombia y Venezuela, 

En consecuencia, reviste especial icportancia el ejiálisis del compor-
tamiento de la ocupación agropecuaria en relación con el proceso de indus-
trialización. En el cuadro 20 se recogen los cambios históricos ocurridos 
en dicho empleo, que tuvieron lugar en algunos países ahora industriali-
zados y en América Latina 

1/ CEPAL, Estudio económico de América Latina, I964. 
/Cuadro 40 
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Cuadro 19 

INDICES IE ABSORCION DEL INCREMENTO NETO DE LA FUERZA DE TRABAJO EN LAS 
ACTIVIDADES AGROffiCUARIAS DE ALGUNOS PAISES lATINOAMERICMOS EN EL 

lERIODO 1950 - 60 

Países 
Indice Porcentaje población 

(índice incremento) urbana 
fuerza de traba.io 1950 I960 

Argentina, Uruguay, Chile 6 63o2 67.7 

Venezuela 11 48.7 62.9 

Colombia 17 36,4 46.1 

Brasil 25 30,8 40.3 

México 35 46.1 54.8 

Perá 37 31.3 38.9 

Países centroamericanos^ 53 24.7 29.0 

Fuentes: Zygmunt Slavónski, "Evolución de la estructura de la mano de 
obra en América Latina", documento de Problemas de planificación 
de recursos humanos en América. Latina y en el proyecto regional 
mediterráneo, Lima, mrzo de 1965J y CEPAL, Boletín Estadístico . 
de América Latina» Vol, II, N®2, agosto I965. 

a/ Guatemala, Hondiiras, El SaLvador, Nicaragua y Costa Rica tomados 
en conjunto. 

/Cuadro 20 
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Cuadro 20 

aroLucroif os LA PUHRZA DE TRABAJO ASIICOLA EM ALGUNOS PAÍSES SELECCIONADOS 

PaTs 
Agrícola Mo 

agrícola Total Agrícola 
No 

agrícola 
Total 

PaTs 

Miles Porcentajes 

A, Países industrlallzades a / 
Alemania 

1882 1 133 9 362 16 495 43.0 37-0 100.0 
1907 8 556 16 081 24 637 35.0 65-0 100.0 
1925 9 762 22 2^7 32 009 26.0 74.0 100.0 
1939 8 93I* 25 335 34 269 26.0 74.0 100.0 

Alemania {R»p«PedePal) 
1929 5 274 12 603 17 877 30.0 70.0 100.0 
1939 5 399 14 666 20 065 27.0 73-0 100.0 
195^ 5 076 19 567 24 643 21.0 79.0 100.0 

Estados Unidos 
1870 6 910 6 015 12 925 53.0 47.0 100.0 
1880 8 682 8 710 17 392 50,0 50,0 100.0 
1890 10 121 13 197 23 318 43.0 57.0 100.0 
1900 11 122 17 951 29 073 38.0 62.0 100.0 
1910 11 m 25 537 37 371 32,0 68.0 100.0 
1920 11719 30 715 42 434 28.0 72.0 100.0 
1930 10 753 36 739 47 492 23.0 77.0 100,0 
19I+0 9 317 40 757 50 074 19.0 81.0 100.0 
1950 7 331 51 111 58 442 13.0 87.0 100,0 

Ppanela 
1866 8 535 8 108 l é 643 51.0 49.0 100,0 
1881 7 890 8 654 16 544 48.0 52.0 100.0 
1896 8 501 10 434 18 935 45.0 55.0 100.0 
1906 8 855 11 866 20 721 43.0 57.0 100.0 
1921 9 02U 12 696 21 720 41,0 59.0 100,0 
1936 7 204 13 056 20 260 36*0 64.0 100.0 
195"* 5 280 13 94o 19 220 28.0 72.0 100.0 

Oran Bretaíia 
1881 1 638 11 157 12 795 13.0 87.0 100,0 
1891 1 582 13 064 14 646 11^0 89.0 100,0 
1901 1 385 l4 009 15 394 9.0 91.0 100.0 
1911 1 550 16 292 17 842 9.0 91.0 100,0 
1921 1 301 17 378 18 759 7.0 93.0 100^0 
1931 1 258 19 636 20 894 6.0 94.0 100,0 
1951 1 116 1 366 22 482 5.0 95.0 100.0 

Italia 
1881 8 600 6 450 15 050 57.0 43.0 100,0 
1901 9 W3 6 519 15 962 59.0 41.0 100,0 
1911 9 08g 7 316 16 402 55.0 45.0 100,0 
1921 10 264 8 167 18 431 56.0 44.0 100,0 
1931 . 9 356 8 985 18 341 51.0 49.0 100.0 
1936 8 8^3 9 503 18 3̂ *6 48.0 52.0 100.0 
1954 8 >468 12 069 20 537 4l.O 59.0 100.0 
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Evoluolín de la fuerza de trabajo agríeolá (eontinuaclán 1) 

P&ÍB Agrícola ... ,ííp Total Agrícola 
No 

agrfeola Total P&ÍB 

Miles Porcenta JB s 

Àustrailá 
19H Wo 1 459 1 939 25.0 75.0 100.0 
1921 532 1 764 2 296 23.0 77.0 100<.Ü 
1933 588 2 085 2 673 22.0 78.0 100.0 
1947 2 508 3 006 17.0 83.0 100.0 

Japân 
1920 Ik 661 12 072 26 733 55.0 45.0 100.0 
1930 m 687 14 362 29 049 51.0 49.0 100.0 
195t 18 060 21 870 39 930 45.0 55.0 100.0 

Sueeia 
1910 1 016 1 100 2 116 48.0 52.0 100.0 
1920 1 058 1 507 2 565 4l„0 59.0 100.0 
1930 1 Olfl 1 831 2 872 36.0 64.0 100.0 
19'W m 2 102 2 966 29.0 71.0 100.0 
1950 632 2 450 3 082 21.0 79.0 100.0 

Unl6n Stidafrieam 
1911 2 186 1 512 3 698 59.0 41.0 100.0 
1921 3 018 1 213 4 231 71.0 29.0 100.0 
19líé 2 1+18 2 492 4 910 49.0 51.0 100.0 

B, América Latina 

La regi6n «n su oonjimto a / 

15^5 25 729 18 191 43 920 58.6 41.4 100.0 
1950 27 506 22 233 49 739 55.3 44.7 100.0 
1955 29 608 26 469 56 077 52.8 47.2 100.0 
1960 31 496 31 370 62 866 50.1 100.0 
1965 33 591 37 060 70 651 >+7.5 52.5 100.0 

Argentina a / 
1895 612.0 998.0 1 éio.o 38.0 62.0 100.0 
191ít 959.0 2 321.0 3 280.0 29.2 7O08 100,0 
1935 1 3 237.6 4 692.2 31.0 69.0 100.0 
19^7 1 562.4 4 708.5 6 270.9 24.9 75.1 100.0 
1950 1 568.6 5 228.1 6 796.7 23.1 76.9 100.0 
i960 1 1*11.9 6 268.2 7 680.1 18.4 81.6 100,0 

Chile a / 
1920 492,5 847.8 1 3'W.3 36.8 63.2 100,0 
1930 506.3 860.0 1 366.3 37.1 62.9 100,0 
1940 620.2 1 120.0 1 7'to.2 35.6 64.4 100.0 
1950 ^ 6^3.0 1 447.0 2 090.0 30.8 69.2 100.0 
1952 648.0 1 507.3 2 155.3 30.1 69.9 100.0 
i960 652.0 1 576.8 2 228.8 29.3 70.7 100.0 

Brasil a / 
1920 6 377.0 2 773.0 9 150.0 69.7 30.3 100,0 
19^0 0/ 9 725.6 4 866.0 14 591.6 66.6 33.'t 100,0 
1950 10 453.8 6 655.2 17 109,0 61,1 39.9 100.0 
i960 n 697.7 10 953.5 22 651.2 51.6 48.4 100.0 
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(conclusltfn) 

País 
Agrícola 

Wo 
agrícola 

Total Agrícola 
No 

agrícola. Total 
País 

Miles Porcetítajeo 

Perú a/ 
I9ÍW 0/ 1 380.3 959.6 2 339.9 59.0 141.0 100,0 
1950 0/ d/ 1 638,0 1 150,0 2 788.0 58.7 41,3 100,0 
1961 e / 1 555.1 1 565.7 3 120.8 149.8 50.2 100,0 

ColoBÍJla a/ 
1918 f / 1 558.0 864.0 2 I422.O 614.3 35.7 100,0 
1938 0/ 2 181,0 1 233.3 3 '41Í4.3 63.9 36.1 100,0 
1951 £/ 2 235.0 1 755.0 3 990.0 56,0 1+4.0 100,0 
1963 e / 2 10+7.0 2 905.0 5 352.0 >45.7 5̂ 4.3 100,0 

Venezuela a / 
19)41 e/ 635.6 519.8 1 155.14 55.0 I45.0 100,0 
1950 70ít.7 983.1 1 687.8 141.7 58.3 100,0 
1961 e/ 773.6 1 633.1 2 1406.7 32.1 67.9 100,0 

México a/ 
1921 c / 3 1488.1 1 Wo.lf U 968.5 70.2 29.8 100,0 
1930 c / 3 626.2 1 66)4.6 5 29O08 68.5 3U5 100.0 
19'W c / 3 830.8 2 2I47.3 6 078,1 63,0 37»o 100.0 
1950 14 823.9 3 "418.1 8 2I42.0 58.5 41,5 100,0 
i960 e/ 6 11+3,5 5 188.5 11 332.0 5I4.2 45.8 100.0 

Panamá a/ 
19140 109.1 98.6 207.7 52.5 47.5 100,0 
1950 131.8 132.8 261+.6 149.8 50.2 100,0 
i960 e / 155.6 181,3 336.9 146,2 53.8 100,0 

Fuentes y notaat Países Industrializados; OIT, Revista Internacional del Trabajo, "La poblaclán trabajadora del 
mundo". Vol. LUI, N° 5, mayo 1956, págs. 578-579. 
América Latina, la reglfa en su con.junto! váase cuadro 9, 
Por países 1. Para el último aKo de cada paíss 

Argentina; OECD, Education. Human Resources, and Development In Argentina. Paris, 
1967. 

Chile; Cifras elaboradas a base de: Anamaría Corvalán: Chile; Una estlmaclfa de. 
necesidades de recursos humanos y su expreslfa en términos educacionales, 
Santiago, I966, 

Brasil; l.B.G.E., servljo nacional de recenseamento, censo demográfico de l^éO, 
apurayoea especiais elaboradas por solicitarão de orgaos governamentais, 
informes à CCN, N° 1, 1-6—¿é. 

Perú; XNP/OCDE, desarrollo econáralco y social, recursos humanos y educaclín, Li-
ma, 1966. 

Colombia; ICETEX, (Departamento de Recursos Himanos), recursos y reguerlalentos 
de personal de alto nivel, Bogotá, Ijé^f, 

Venezuela. México y Panamá; OIT, Anuario de estadísticas del trabajo, I966. 
2. Los demás años; CEPAL, Estudio sobre la mano de obra en Aaérloa Latina, séptimo 

período de sesiones. La Paz, Bolivia, mayo de 1957. 
^ Población ocupada. 
^ Estimaciones a bases de censos recientes. 
0/ Oatos censales reajustados* 
ã/ Estimaelén burda» 

Fuerza de trabajo. / L a p r i m e r a 
f / Datos censales sin reajustar. 
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La primera conclusión que se deriva del cuadro es que la disminución 
de la ocupación agropecuaria en los países industrializados es un fenómaio 
general, tanto en términos relativos como absolutos,^ 

En .'Imérica Latina dicha disminución sólo ha sido en términos relativosj 
sin embargo se puede prever -- por lo menos para algunos países o regiones 
del área en un futuro no muy lejano un proceso análogo al de los países 
industrializados. 

En efecto, es lícito suponer que existe una población potencial rural 
consistente con el recurso suelo como resultado de aplicar lona relación 
media aceptable de habitantes rurales por hectárea, a la superficie poten~. 
cialjnente apta por tipos de cultivo y en base a una deteiminada tecnología. 
Esto significa que existe un límite potencial dado por dicha relación 
(véase el gráfico 1). Sin embargo, esto no implica que la población rural 
no pueda superar dicho límite - de hecho ya. está sucediendo en algunas 
regiones específicas de América Latina sólo que en ese caso se está 
comprometiendo el desarrollo económico general y un nivel mínimo aceptable 
de ingresos por persona rural,-^ 

b) Las condiciones del subempleo en el sector agropecuario 
Se estime, que en el sector agropecuario se utiliza plenamente el equi-

valente del orden del 70 por ciento de la fuerza de trabajo, constituyondó-de 
hecho el 30 por ciento rústante algxma forma de desocupación (cuadro 

1/ Para un análisis sobre el comportamiento histórico del empleo agro-
pecuario y en relación al proceso de urbanización de los países ahora 
desarrollados, véase F. DoVring,"Papel de la agricultura en las pobla-
ciones en crecimiento", FAO, Boletín mensual de economía y estadísticas 
aerícolas. Vol. VIII, N® 8/9, agosto/septiembre, 1959. 

2j Si se piensa en una estrategia de desarrollo, el mencionado límite depende 
además de los recursos agroforestales y de la tecnología, también de los 
objetivos que se persigan en materia de política de utilización del exce-
dente económico - derivado de los mayores rendimientos por hectárea - para 
reforzar el desarrollo económico general. Para una exposición j discu-
sión más completa sobre esta materia, véase E. Strauss, La evaluación de 
la potencialidad de los recursos naturales para fines de planificación 
económica en los países en desarrollo, ILPES, 1968. 

2/ Expresado en jornadas-hombre. Por ejemplo, para Chile se señala que 
"las cifras indican un exceso de mano de obra de aproximadaiaente un 
tercio del total, circunstancia determinante en el escaso poder de nego-
ciación de los asalariados (salarios de subsistencia) y en los bajos 
niveles de vida prevalecientes en las áreas rurales", C.I,D,A, Chile. 
Tenencia de la tierra y desarrollo socio-económico del sector agrícola, 
Santiago de Chile, 1966, pág. 2?. 

/Gráf ico 1 
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Países de América Latina 

Años 

Una comprensión cabal de las causas de dicha situación sólo es posible 
a través de un análisis sistemático del confortaniento estructural del sector 
y del resto del sistema económico y social, lo que supera los objetivos de este 
trabajo,^ 

No obstante, habrá que tener en cuenta que existen situaciones dife-
rentes no sólo entre países sino que además dentro del propio sector. Por 
una parte, se tiene una econoixiía agropecuaria estrechamente ligada al comercio 
exterior con productos tales como cafá, ganado, lana, azúcar, banano, cacao, 
maderas y algodón. Este tipo de desarrollo agropecuario ha estado cada vez 
más basado, en algunos casos, en el empleo de técnicas con insumos de capital 
y bienes intemedios, especialmente de origen extemo en proporciones crecien-
tes; y en otros^ en explotaciones extensivas, 

Al mismo tiempo se tiene una agricultura para el consumo interno cuya 
característica principal ha sido su poco dinamismo. 

2/ Referencias sobre análisis del empleo y el comportaniento del sector 
agropecuario puede encontrarse en M.J, Sternberg, "Reforma agraria y 
ençileo en América Latina", Revista Internacional del Traba.jo, Vol.75 
N® 1-2, 1967. 

/En e foc to 
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En efecto, el sector exportador agropecuario absorbe relativamente 
una pequeña parte de la ocupación, frente a amplísimos grupos de productores 
de autoconsumo que trabajan con métodos rudimentarios y que caracterizan 
fundamentalmente la producción agropecuaria para el mercado interno. 

La característica del sector también explica la estacionalidad del 
empleo agrícola, en vista de que la mayoría de los ciiltivos provocan una 
gran demanda de mano de obra en las épocas de siembra y cosecha, que es 
seguido por un período de poca actividad conocido como tiempo muerto,-''' 
A pesar de que una confrontación global promedio entre las disponibilidades 
y necesidades de mano de obra pone de manifiesto un excedente con respecto 
a las oportionidades ocupacionales, se ha observado que en los períodos de 
auge de la cosecha se produce \xna escasez acentuada de mano de obra. Este 
hecho se ve agravado por la dificultad de movilizar parte del excedente 
de población agrícola subocupada de otras regiones geográficamente distantes 
a aquellas donde exista esa demanda. 

En otros términos, la agricultura es esencialmente una actividad 
cíclica sujeta a las variaciones estacionales y climáticas. Siguiendo la. 
estacionalidad de las operaciones, el nivel de eiipleo aumenta o disminuye. 
En algiín punto del perfodo puede no existir desempleo o un empleo nuy 
reducido, mientras que en otros gran parte de la fuerza laboral puede 
estar parcial o totalmente desempleada. Esto dará como resultado muchos 
días del año laboral no utilizados.^ 

También puede haber períodos regulares (de días o de horas) que no 
están asociados con la estacionalidad de la actividad agrícola en el cual 
algunos o todos los trabajadores no tengan empleo. Finalmente, también 
puede existir desempleo accidental en alguna pe.rte del año por circuns-
tancias tales como inundaciones, o estrangulamientos temporales en los 
abastecimientosj etc. Este tipo de desempleo tiene una limitada signifi-
cación, Si se consideran además los otros aspectos del subenpleo, se 

1/ SIEGA, Bases para una estrategia centroamericana de desarrollo. 
Guat emala, I967 (mimeografiado). 
Hasta el punto que la estacionalidad de las operaciones en la agri-
cultura induce a otras actividades a fluctuaciones similares, 

/supone rus 
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suFKMie que existe y que sería posible aislar, una parte de la fuerza de 
trabajo que se puede llamar excedente de mano de obra para trabajo adicional. 
Este concepto de excedente de mano de obra ha sido materia de muchas contro-
versias desde que Levás y Murkse lo describieron como una parte de la fuerza 
laboral cuya productividad marginal es igual a cero. Si se disiiiinuye en esa can-
tidad, no habrá ninguna disminución en el producto total, siempre que venga acom-
pañado por algún cambio en el sistema de organización. Sin embargo, cuando 
la fuerza de trabajo está total o casi totalmente empleada, en el punto más 
alto del ciclo agrícola y ninguna parte de esta se pueda mover sin arriesgar 
una caída en la producción, es necesario considerar algún cambio tecnológico, 
antes de que ese excedente pueda ser aislado,^ 

Por otra parte, de hecho, como se verá más adelante, "las proporciones 
del empleo agrícola y no agrícola, y la intensidad de las legraciones 

Sin embargo, esto es bastante ambiguo desde el punto de vista de la 
medición. En primer lugar, de hecho, se puede hacer una anplia variedad 
de cambios que resulten en diferentes magrátudes de dicho excedente, 
En segundo téimino, tambr.Sn tiene limitaciones si se acepta que el 
propósito básico de esv-a medición es el de servir de guía para la 
política económica. 
En la forma en que fue definida, la medición sería independiente de 
los objetivos de política en relación a los cambios tecnológicos y 
sociales que se persigan. 
De esta manera el excedente mencionado tendría una parte removible y 
otra no removible. Sin embargo, en la práctica esto podrá ser deter-
minado sólo en base a mediciones empíricas, en función del cambio que 
se persiga. Lo anteior relacionado además con los aspectos cualitativos 
de la mano de obra, hacen perder precisión al análisis. De ahí que 
dificultades, como la de encontrar una unidad homogénea del trabajo 
(que incluya la capacidad de trabajo y el tiempo laboral), han obsta-
culizado los intentos para cuantificar directamente el excedente 
removible de mano de obra. 
Véanse: P,N, R«sentstein-Rodan, "Disguised Unemployment and Underençiloy-

ment in Agriculture", artículo basado en una investigación rea-
lizada en el sur de Italia; en FAO, Monthly Bulletin of Agri-
cult xiral Economies, and Statistics, Vol, vi, july/august, 1957» 
P. TJbnnacott, "Disguised and Overt Unemployment in Under-
developed Economics", Quarterly Journal of ̂ iconomics. Vol, 
IX-XVI, May, 1962, 
O.I.T,, Medición del subenpleo. Conceptos y métodos. Undécima 
conferencia internacional de estadígrafos del trabajo. Infoime 
IV, Ginebra, 1966. 

/rural-urbanas 
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rural-urbañas se han visto influídas por factores de distinta natiiralezâ  
de manera que no se han ajustado a los aumentos de la productividad 
agrícola y la capacidad de absorción en actividades urbanas, añadiendo 
nuevos elementos de distorsión en la estructura ocupacional, Al tradi-
cional subenpleo rural, se ha venido añadiendo asi una proporción apre-
ciable de subempleo en ocupaciones urbanas, particñarmente en determi-
nados sectores de servicio",'^ 

c) La estructura de la población ocupada en el sector agropecuario 

Tal como se analizaba en el capítulo 2, es en el sector agropecuario 
donde tal vez es más clara la relación entre subempleo y la estructura profe-
sional de la población ocupada. 

En estas actividades para 1965 se emplea el 1.3 por ciento de los 
"profesionales y técnicos" y se absorbe el 47.5 por ciento de la fuerza de 
trabajo ocupada total; de manera que esta categoría ocupacional viene a 
representar el 0,1 por ciento de la ocupación agropecuaria total. En 
términos absolutos, se ocupan no más de 44 mil.persDnas de este grupo, 
siendo cerca de 18 mil individuos los que se desempeñan cono "profesionales". 

En los cuadros 21 y 22 se compara la situación ocupacional del sector 
agropecuario en algunos países de la región y de otras áreas. 

En general, se puede observar que existe, por ejemplo, cierta corre-
lación entre la participación del grupo "profesionales y técnicos" y la 
etapa de desarrolla en que se encuentra el país. Sin embargo, esta gene-
ralización no puede llevarse muy lejos, pues habrá de tenerse en cuenta 
las condiciones de ese desanroUo y especialmente las características 
estructurales de la producción agropecuaria en cada país. En efecto, en 
los cuadixjs mencionados se observa que Noruega, Francia y los Países Bajos 
tienen una participación porcentual similar a la de Argentina en el grupo 
"profesionales y técnicos"; en cambio Suecia, Estados Unidos y Canadá 
tienen una participación muy superior. Por otra parte, -en el Japón ese 
grupo constituye, en proporción, la mitad del promedio del conjunto de 
América Latina, 

y CEPAL/ILPES, op.cit. 
/Cuadro 21 
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d) La productividad de la mano de obra en el sector agropecuario 
No es posible comprender el fenómeno ocupacional en el sector 

agropecuario si no se conocen los factores que explicai su baja produc-
tividad, En la mayoría de los países de América Latina, la agricultura 
y las industrias familiares ubicadas en las áreas rurales se encuentran 
dominadas por técnicas tradicicíiales y obsoletas de producción que tienden 
a mantener la productividad en el sector agrícola a niveles muy bajos. 
La baja productividad de la mano de obra en la agricultura es también un 
reflejo de la baja tasa de inversión de capital por trabajador en las 
industrias rurales familiares. 

Cuadro 23 

AMERICA lATIMA: PRODUCTO Y POBLACION OCUPADA EN I965 

Sector de actividad 
Producto Población 
interno ocupada 
(millones (miles de 
de dólares) personas) 
de i960 

Producto por 
persona ocu-

pada 

(dólares) Indice 
Agropecuario 19. ,010 35 591 566 100 
Industrias extractivas 4 Â29 760 5 767 1 019 
Industria manufacturera 20 063 10 056 1 995 352 
Construcción 2 643 2 063 923 166 
Servicios básicos 7 293 3 842 1 898 335 
Otros sendcios 34 290 19 531 1 756 310 

Totep. 87 727 70 651 1 242 220 

Fuente; Cuadro 9. 

En el cuadro 23 se puede apreciar la productividad de la mano de obra 
en las actividades agropecuarias y en los demás sectores productivos de Araérica 
Latina, La productividad en las otras actividades es dos, tres o más veces 
la de la agricultura. 3i se considerase en términos de áreas rurales y 
urbanas la diferencia sería aún mayor. Las industrias caseras y los 

/servicios ubicados 
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servidos ubicados en las áreas rurales son tradicionales y su producti-
vidad es mucho más baja que la de las industrias y servicios ubicadas en 
su mayoría en las áreas urbanas. Si se sacara a éstas del sector no 
agrícola y se las pusiera juntas con la agricultura, la diferencia de 
productividades entre las áreas rurales y urbanas sería mucho ra^or y 
ê ípresaría en forma más precisa la situación prevaleciente en los países 
de la región. 

Un cambio en la ocupación en favor de los sectores de más alta produc-
tividad y un incremento de esta en el sector rural tradicional, aparecen 
como dos de los factores más importantes para acelerar el crecimiento de 
los países subdesarroUados, Especialmente el primero que va unido al proceso 
de industrialización y de urbanización, tal como ha ocurrido en la práctica 
con la industria moderna, la cual ha tendido a localizarse alrededor de 
los centros urbanos. 

En la mayoría de los países, los aumentos de la producción agrícola se 
han alcanzado más a través de la expansión del área cultivada, que del uso 
más inteisivo de la mano de obra» Sin embargo, vale la pena detenerse para 
considerar que el tipo e intensidad del proceso de producción agropecuaria 
y el rendimiento de los factores de producción deben examinarse con respecto 
a las formas existentes de tenencia de la tierra (la estructura general, los 
sistemas individuales y las formas especiales de tenencia) que han originado, 
en gran parte, una concentración de la tierra en manos de unos cuantos 
terrateniente s,^ 

La concentración de la propiedad agraria va acompañada a la par con una 
distribución también desigual de los demás recursos (agua, maquinaria, crédito, 
etc»). En efecto, "en regiones donde la lluvia es el principal recurso de 
agua, ésta se distribuye en condicionas similares a las que imperan respecto 
de la tierra; donde se riega, el control del agua está casi tan concentrado 

1/ "Una estructura agraria caracterizada de \m lado por unas cuantas grandes 
explotaciones y de otro por un gran número de minifundios obliga forzo-
samente a graíi proporción de la mano de obra agrícola a depender de 
estas unidades subfamiliares de explotación para su subsistencia". 
M»J, Sternberg, "Reforma agraria y empleo en América Latina", Revista 
Internacional del Trabajo. Vol, 75 N'fe ly 2, enero/febrero 1967» pág.lO, 

, /como el' 
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como el de la tierra* La didiribución del equipo esencial, especialmente 
la maquinaria, sigue IA misma aunque la proporción del capital 
total por eEXplotacián no corre la misma suerte (con inclusión de edifi-
caciones/ plàntaciones de árboles, etc*), es un poco mayor con respecto 
a las pequeñas explotaciones que con relación a las grandes. Por lo que 
se refiere al crédito* casi el 100 por ciento del comercialmente dispo-
nible a interés normal va a los grandes terratenientes o a los agricul-
tores medianos (a los que enç>lean segiSn los estudios del C.I.D.A,, de 
k a. 12 hombres-año de trabajo),"^ 

En el cuadro 24 se pueden ápreciaí' lós resultados de la situación 
reseñada, al comparar los diferentes tipos de propiedad agraria con sus 
rendimiento»* Las grandés explotaciones tienen productividades por 
persona ocupada varias veces superior a la de los minifundiosj en cambio 
estas últimas tienen un rendimientõ mayor por hectárea. Este fenómeno se 
explica por las consideraciones anteriores, pues el nivel de la produc-
tividad por persona depende en grado considerable de la disponibilidad 
- junto con la calidad y cantidad de la tierra - de los otros recursos 
productivos ya mencionados. 

La situación inversa se aprecia en cuanto al rendimiento por hectárea* 
En la medida que es menor la propiedad se acenttáan los efectos de una 
escasez de tierra por persona que se traduce en la necesidad de tuia explo-
tación intensiva de la poca tierra disponible para poder, muchas veces, 
solamente subsistir. 

De otra forma, la concentración de la tierra y de ôtros recursos 
productivos es, en gran parte, "a la vez causa y efecto de las formas 
oonránes de uso de la tierra que se emplean en la región. En las explota-" 
ciones subfamillares es forzoso intensificar, pór regla general, la 
prôducciÓnj se cultiva totalmente su tierra, con independencia de su 
calidad, o se usa para otros fines agrícolasj por taito, 80 a 90 por cientô 
de las tierras de estas pequeñas explotaciones se suelen clasificar como 

1/ Má*» pág- 9. 

/Cuadro 40 
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Cuadn 2k 

AMERICA UTINA: t1U)DUCTIVIDAD ÃCStlCOU POR TIFOS D£ EXPLOTACION £31 PAISES SELECCION ADOS 

Poí>centaJe del total 
en «ada patío 

Indice del mior de la produeeion. 
Valor correspondiente a las explo-
taciones subfaznillares igual a 100 

Pâ B y grupos de taoaíio Tierra Mano de Valor de Por ba. Por ha. Por tra-
agrí- obra a- la pro- de tierra de tierra bajador 
cola gríoola ducción agrícola cultivada agrícola 

Argentina {i960) 

Subfanlllar 3 30 12 100 100 100 
Familiar H6 ^ 38 50 250 
Hultlfamlllar mediano 15 15 26 50 62 470 
Multifamiliar grande 36 6 15 12 620 

Total 100 100 leo -2£ 260 

Brasil (1950) 

Subfanlllar 0 u 3 100 •100 100 
Familiar 6 26 18 59 80 290 
MuItifamülAar mediano kz 43 zk 53 420 
Multifamlliar grande éo a 36 11 42 690 

Total 100 109 100 Ji J i 410 

Colombia (196o) 
Subfamlliai* 5 5S 21 100 100 100 
Familiar 25 % >+5 I48 103 418 
Multifamlliar mediano 25 7 19 19 129 753 
Multifamlliar grande k 15 9 145 995 

Uta.} 100 ICO 100 J6 111 m. 

Chile (1955) 

Subfamlllar 0 13 ICO loo 100 
Familiar 8 28 16 32 170 
Hultifanlllar mediano 13 21 23 12 25 310 
Hultlfamlllar grande 79 38 57 5 21 440 
Total ICO 100 100 JL - i i 290 

Eouador (l99>l) 
Subfanlllar 20 26 100 100 
Fajnillar 19 33 85 110 
Multifamlliar mediano 19 22 100 
Multifamlliar grande h2 19 yj 93 

1 0 9 100 Jit 102 
Guatemala (1950) 

Subfamlllar 15 68 30 100 100 100 
Familiar 13 1 3 5é 80 220 
Multifamlliar mediano 32 12 36 5»» X22 670 
Muítifamiliar grande ko 1 21 25 83 719 
Total 10» 100 100 48 - 2 â 22» 

Fuente» OwnSke, Arthur L* y Bamlvug^, Sole'i». Eyelnelpn y Refcraa. de la Eetruetura Agraria en America tottnaj, 
Santiago, FAfl, 1$63, pag. l»t-15. 
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arables o agrícolas. En cambio, las grandes explotaciones se labran gene-
ralmente en forma extensiva; tierras aptas para el cultivo se dedican a 
pastos naturales, y tierras convenientes para otros usos agrícolas suelen 
dejarse inexplotadas, Sélo se cultiva el 15 por ciento aproximadamente 
de estos fundos (incluídas tierras dejadas en barbecho)| y solamente 
50 a 60 por ciento se usan para la agricultura en una u otra forma. 

Dadas las diferentes calidades que caracterizan a las tierras arables 
y agrícolas en las pequeñas explotaciones en comparación con las grandes, 
la disponibilidad de las mismas por trabajador en los diversos tamños de 
®cplotaci6n llevan a exagerar los recursos de las pequeñas unidades y a 
rebajar los de las grandes explotaciones",^ 

Un análisis de la productividad de la mano de obra en la agricultura 
circxmscrito i&iicamente al mismo sector no es suficiente debido principal-
mente a dos hechos: 

1) La absorción productiva de la mano de obra en el sector agrope-
cuario tendrá siempre un techo potencial de acuerdo a la disponibi-, 
lidad de recursos agrofore stale 
2) Las crecientes demandas de alimentos y productos agropecuarios 

3/ 
en el sector no agrícola y el proceso de migración rural-urbana,*^ 
junto con la necesidad de contar con un excedente económico agrf." 
cola, significan determinados requisitos de incremento del producto 
por persona ocupada. 
Un aumento de dicha productividad acompañado por \in ingreso per cápita 

más alto, también induce a la actividad en los demás sectores de industrias 
y servicios, aumentando las oportunidades globales de empleo* 

1/ M.J, Sternberg, op.cit». pág. 10. 
^ Aún en el supuesto de una óptima distribución y combinación de los 

recursos agropecuarios habrá vin techo máximo que permita un nivel de 
empleo productivo (véase el análisis hecho en el punto (a))* 

y Es obvio que este proceso no sólo depende de las condiciones de la pro-
ducción agropecuaria y de las del campo; existe un cierto margen inde-
pendiente de los factores internos rurales, relacionados más bien a los 
efectos sociales de atracci&i del proceso de urbanización e industria-
lización, 

/En términos 
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En términos generales se puede aseverar que la mejor utilización de 
los recursos humanos en el área rural viene relacionada con la tasa de 
crecimiento de la productividad agropecuaria. Pero medir con precisión 
dicho crecimiento es difícil. Más aún, las conclusiones basadas en los 
incrementos de la prodictividad promedio no son suficientes. Los aumentos 
de ingresos por persona logrados por secciones relativamente pequeñas de 
la población agrícola pueden resultar en un aumento de la productividad 
promedioj mientras que para la mayor parte de la población la productividad 
puede haber permanecido inalterada y con ello la mano de obra tan subutili»-
zada como antes. 

Otro elemento a considerar es que la disparidad en la productividad 
entre los sectores productores de bienes no agrícolas y el agropecuario ha 
tendido a aumentar, ai3n en aquellos países donde se ha observado un creci-
miento promedio relativamente satisfactorio de la productividad agrícola. 
Tal como se vio anteriomente, desde el pxmto de vista de la utilización 
de la mano de obra esto significó que la expansión de las actividades no 
agrícclas han debido absorber el incremento de la fuerza ue trabajo, pero 
logrados a niveles de productividad marginal myores que las del sector 
agropecuario. Una de las razones de ello es la tendencia hacia una 
mayor inversión por persona ocupada en la industria derivada de factores 
tecnológicos. Por otra parte, en los sectores industriales este tipo de 
absorción técnica también ha funcionado como un freno para emplear canti-
dades crecientes de mano de obra, por lo menos en el.sentido que la capa-
cidad directa de absorción productiva de fuerza de trabajo es cada vez 
más pequeña en relación al amento del producto de dicho sector. 

De este modo, a menos que técnicas agrícolas modernas sean rápidâ -
msnte adoptadas, no parece que habrá en un futuro cercano algiJn cambio 
significativo en la presión de la población sobre la tierra o que la 
disparidad entre ambos sectores se reduzca. 

Tançjoco podrá financiarse la creación suficiente de actividades 
intensivas en mano de obra y asegurar una tasa de crecimiento económico 
global, con lo que .será muy probable que continúe y hasta se empeore 
el presente estado de subutilización de la disponibilidad de recursos 
humanos. 

/4. El 
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4. El comportamiento ocupacional de las actividades no agropecuarias 
a) ij)l proceso de absorción, de mano de obra sn las actividades 

no agropecuarias 
En el capítulo anterior se señalaba que la intensidad de las 

migraciones r\iraLrUíbanas no era el resultado exclusivo de los aumentos 
de la productividsíi.fricóla sino que se han visto influidas por factores 
de distinta naturaleza» Tampoco la capacidad de absorción en las activi-
dades urbanas ha sido el elemento regulador del incremento en la propor-
ción del ençileo no agropecuario, lo que contribuyó aún más a distorcionar 
la estructura ocupacional añadiendo a la tradicional subocupación rural 
una proporción apreciable de subocupación en la población urbana, 
particularmente en determinados sectores de servicios. 

Las actividades no agropecuarias absorbieron en el periodo 1950-
1965 alrededor de 15 millones de personas que representaron cerca de 
un 7.1 por ciento del incremento total de la ocupación en dicho 
período.^ De los cuales más del 60 por ciento se desplazó hacia las 
actividades de otros servicios y sólo 19 por ciento fu.eron absorbidos 
en el sector manufacturero, especialmente en actividades fabriles 
(cuadro 25)• 

Sin embargo, este fenómeno obedece a fuellas sociales más bien 
autónomas resultantes del efecto atracción que ejerce la industrialización 
y los centros urbanos en general, sobre la población rural, en el 
contexto de un crecimiento económico relativamente estacionario y un 
incremento demográfico acelerado. Si se agrega la visión de la 
situación rural descrita en capítulos anteriores junto con las 
condiciones tecnológicas que se van incorporando en la manufactura 
se podrá apreciar cómo el efecto atracción y el incremento demográfico 
van superando cada vez más el efecto derivado de una capacidad de 
absorción productiva de la fuerza de trabajo. 

Es interesante comparar con el período 1925-1950, Durante ese 
cuarto de siglo las actividades no agropecuarias absorbieron 
poco más de 12 millones de personas (60 por ciento del incremento 
total de empleo). CEPAL, Estudio Económico de América Latina, 
1964, pag, 40. 

/Cuadro 40 
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Cada vez más las cifras sobre ocupación representan la capacidad 
de financiamiento de los sectores, especialmente en determinadas 
actividades del sector público y servicios, para otorgar empleos y 
no los requisitos de mano de obra derivados de una capacidad de 
absorción productiva. 

Todo este proceso conduce a que la fuerza de trabajo se 
desplace hacia actividades cada vez menos productivas y remuneradoras. 
Este fenómeno, cuya expresión formal es la subocupación, tiene efectos 
sociales por su influencia en los valores y actitudes de los individuos 
en la sociedad y efectos económicos en la distribución de los ingre.-sos, 
por un lado, y en el rendimiento del trabajo por otro. De manera que 
implica una distorsión, no sólo de la ocupación sino del proceso 
económico en general, que se manifiesta en el ritmo del desarrollo 
económico latinoamericano, lo que a su vez, deteimna una irisatisfac-
toria capacidad de absorción ocupacional y crea agudos problemas y 
tensiones sociales. 

Esta situación muestra que en las actividades no agropecuarias, 
entre 1950 y 1965> ha disminuido la proporción del incremento de la 
fuerza de trabajo no agrícola que encuentra ocupación en los sectores 
de producción de bienes (industrias extractivas, manufactura y 
construcción) en comparación con servicios. 

El desplazamiento cada vez mayor hacia los sectores de servicios 
ya se señalaba en el Cuadro 25. Este fenómeno podría parecer lógico 
a primera vista considerándolo como una característica similar a la 
de los países desarj^oUados, Sin embargo no lo es tanto si se aprecia 
la falta de dinamismo de las actividades industriales de América Latina 
en comparación a lo sucedido en los países más adelantados. 

En el Cuadro 26 puede observarse que la industria de los países 
desarrollados absorbió el incremento de la fuerza de trabajo y la pobla-
ción que emigjTÓ de las actividades agropecuarias, lo que significó un 
45 por ciento del aumento totalj eii América Latina, en cambio - con un 
sector agropecuario que si bien disminuye su participación relativa, 
aumenta en niímeros absolutos -o, las actividades industidales sólo 
absorbieron una cuarta parte del incremento de la fuerza de trabajo total» 

/Cuadro 26 
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Cuadro 26 
AMERICA LATINA Y PAISES DESARROLLADOS: ABSORCION DEL INCREMENTO 

DE LA FUERZA DE TRABAJO, 1950-1960 
(tunftnfts de personas) 

Total Agropecuario Industrias^ Servicios^ 

Variar Per^ Varia- Por- Varia- Por- Varia- Por-
ción cen- ción cen- ción cen- ción cen-
total taje total taje total taje total taje 

América Latina^ + 16.5 100.0 4.0 24.2 4.4 26 06 Sol 49.2 
Países desa-, / 

aroHadosr-' ^532/ 100.0 -10.0 .0 +28.0 45.0 + 35 55.0 

Fuente; S, Baum, "La fuerza de trabajo mundial y su distribución por ramas de 
actividades económicas, en 1950 y I960". Revista Internacional del 
Traba.jo. Vol. 75, NiSmeros 1~2, Enero~Febrero de 19é»7» pagn.l2.. 
Para América Latinas Cuadro 9» 

a/ 

sJ 

Ú/ 

èJ 

Excluída Cuba. 
Incluye Estados Unidos, Canadá, Europa, la U.R.S.S,, Africa del Sur, 
Japón, Australia, Nueva Zelandia, Argentina, Chile, Uruguay. 
Incluye incremento neto de fuerza de trabajo total más los diez loillones 
de desplazados del sector agropecuario que fueron absorbidos por- los 
sectores de industrias y servicios. 
Incluye: industrias extractivas, manufactureras y construcción-. 
Incluye: servicios básicos, otros servicios,no especificados y desocupados. 

Por otra parte el sector de la industria manufacturera reiíne actividades 
artesanales que en términos de empleo representan, en 1965, cerca del 
46 por ciento de la ocupación total del sector y que sin encargo generan 
sólo el 8 por ciento del producto total del sector frente al estrato 
fabril que absorbe el 54 por ciento de la ocupación y aporta el 92 por 
ciento del producto del sector. 

Desde el ptinto de vista de la productividad este análisis agregado 
oculta algunos hechos relevantes, como que las productividades de las 
diversas industrias son diferentes. El estrato fabril es el que ostenta 

/ l a más 
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la más alta productividad, que en algunos países de América Latina es de 
alrededor de ocho veces superior a la artesanal y varias veces más alta que 
la productividad media de la economía, mientras que la artesanal es de 
cerca de un tercio de éste^ 

b) La estructura de la población ocupada en las actividades 
no agropecuarias 
En los Cuadros 27 al 36 se presenta la estinictura de la población 

ocupada para países de América Latina y de otras áreas, en los sectores de 
actividades no agropecuarias. 

La industria extractiva, excluido servicios, es la actividad que tiene 
la proporción más significativa de "profesionales y técnicos" en el conjunto 
de la región. Por ejemplo, en Chile el número de personas ocupadas en 
actividades de "profesionales" en la minería es del orden de las mil 
personas, lo que hace el 1.1 por ciento de la ocupación del sector. Esta 
situación es el reflejo de la estructura económica y tecnológica sectorial 
donde tienen vina alta ponderación las industrias extractivas de exportación 
estrechamente ligadas a los centros similares de los países industrializados 
con utilización de las tecnologías más avanzadas; tal es el caso, por 
ejemplo, del petróleo y del cobre. 

En cuanto a la industria manufacturera, en el conjunto de la región 
alcanza a tener I60 mil personas que se desengseñan en esa calificación, 
con menos del 6,5 por ciento del total de "profesionales y técnicos" y 
representando el 1.6 por ciento de la ocupación manufacturera total. 

El índice de dicha categoria en la ocupación del sector cons-
trucción es algo mayor, llegando a poco menos de 2.4 por ciento. En 
cambio, en el sector de servicios básicos el tres por ciento de sus 
ocupados pertenecen a dicho grupo. 

ai el sector donde mayor peso relativo tienen los "profesionales y 
técnicos" es el de Otros Servicios; el 84.1 por ciento de ellos se 
encuentran en actividades de servicios y constituyen el 11 por ciento de 
la ocupación de dicho sector. 

1/ H. Soza, Planificación del Desarrollo Industrial. I.L.P.E.S. 196? 
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Es lítil señalar tiue de los 2.5 millones de personas de este grupo 
cerca de 550 mil personas se desempeñaban como "profesionales", con lo 
cual la relación de "profesionales" a "técnicos" es de 1 a 3»7» Si se 
excluyen de estos xD-timos a los maestros primarios, la cifra sería de 
1 a 2,5 Si se ccsitpara con países desarrollados, donde la relación es de 
1 a 3 - 5> se podría apreciar las iaçdicaciones que significa en términos 
de eficiencia la ausencia de ocupaciones medias, altamente calificadas. 
Esta situación puede significar dos cosas| por una parte que represente 
el atraso de la estructura productiva o por otra qiíe una cantidad de 
ocupaciones de "profesionales" en términos de desei^eño fvjnoional, son 
de "técnicos". En este caso se reflejaría el grado de subutilización de 
los "profesionales" en el desengjeño de ^ s actividades, en razón de la 
falta de tareas calificadas de apoyo indispensables para traducir su 
esfuerzo laboral en producción® 
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Cuadro ^̂  

AMERICA LATINA! ESÍRUCTORA DE LA POBUCIOM OCUPADA EN EL SECTC» DE LAS INDUSIÍIIAS EXTRACTIVAS 

Rcgl&i y pafs Affilrica Latina 
1965 

Chile 
i960 

Perá 
1961 

Caiegorías ««Hpaolenal^^^^ Miles Miles Miles 

1 Profesionales y técnicos 31 if.o 2.6 3.1 2.3 3.5 

a) Profesionales 18 o;? 1.1 1.U 2.1 

b) Téenleos 13 1.6 1.7 2.0 0.9 1.U 

2 Administradores y gerentes 12 1.6 1.7 2.0 3.2 lt.8 

3 Empleados y vendedores 55 7.1 5.1J 6.3 6.6 

4 Operarlos y artesanos éi+6 8I+.1 73.9 86.7 55.6 83.6 

a) Calificados éíi 8.3 2.0 2.3 6.5 

b) Sendoalificados llfO 18.2 52.3 6l.it 10.9 l6,it 

o) Ko calificados M+2 19«6 23.0 Uo.it 60.7 

5 Personal de servicios 2l+ 3.2 1.6 1.9 1.0 1.5 

Total 100.0 85.2 100.0 66.5 100.0 

•̂'f>r;te3 y notas; Véase cuadro l6» 

/Cuadro 28 
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O C3 o Ĉ  CM o SO 
OS 
P S » 

<í\ 
O 

© • 
iS 
© 

CO J-o CM 
o o « 
s 

O 
U S «t Jí- o o 

«s o CM • O 
u s 

a a iH 
o 
P S l s o 
s o 

ir\ eo 
PS 

US o ê  
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5o Los aspectos de la formacidn de la población ocupada 
a) El perfil educativo de la población ocuparia 

El análisis de la estructura ocupacional refleja principalmente 
la estructura de las actividades económicas y no necesariamente la 
calificación de las persCTias que se desençjefian en esas ocupaciones. 

Para conocer el grado de utilización de los recursos humanein es 
necesario confrontar la estructura ocupacional, según calificaciones, con 
las de las personas que las desempeñan. En la medida que las califica-
ciones del trabajo difieran de las de las personas,- la probabilidad de 
pérdidas de productividad potencial serán mayores como resultado de festa 
subutilización de las capacidades de los recursos humanes. 

En efecto, el análisis de la estructura ocupacional presentado en el 
capitulo anterior, permite observar el grado de calificación ocupacional 
de la estructura productiva y algunas deficiencias básicas, tanto al nivel 
de cada sector de actividad como de las relaciones entre los grupos 
ocupacionales. Para evaluar la calificación y formación de las personas 
ocupadas en las diversas categorías es necesario estudiar sus perfiles 
educativos^ de modo de poder relacionar los niveles de formación con la 
calificación requerida en las respectivas categorías. 

En los Cuadros 37, 38 y 39 se presenta una estimación del perfil 
educativo de la población ocupada en 1965» 

En términos generales, las cifras muestran el deprimente panoraxaa 
del nivel educativo promedio de la región; más del 87 por ciento no pasan 
de tener una formación de nivel primario. Más aíin, cerca de m 49 por 
ciento prácticamente no tienen formación alguna (menos de 3 años y sin 
instrucci<&i). 

Es interesante señalar algunas situaciones aparentemente paradógicas: 
del grupo de "profesionales y técnicos", cerca de un 23 por ciento sólo 

1/ En un estudio más detallado, el objetivo debe ser lograr conocer la 
estructura educativa de cada grupo de ociq>aciones homogéneas 
(ingenieros, técnicos^ mecánicos, profesores, etc.), expresada 
como el contenido fomativo tanto escolar como extraescolar. 

/Curx:ro 37 
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Cuadro 37 

AiraiGA LATINA: UNA ESTIMACIOH SífflRE EL PERFIL EKICATIVO DE U POBLACION OCUPADA HM I965 

(Miles de personas) 

Total 
Prof•aló-
nales y 

téonioos 

A(&iini8-
tradores 
y geren-

tes 

Qi^lea» 
dos y 
vende 
dores 

Ĉ  era-
rios y 
arts-
saiios 

Personal 
de 

servicios 

Fonieiei&i universitaria 
(Completa e imooopleta) ?83 é09 nk 160 - » 

Portnaoiíh media 

(Secundaria general) 

Completa 

Ihoompleta 

Tôonioa 

Normal 

8 0Ô) 

5 773 

1 382 

H 391 

1 é22 

665 

1 381» 

590 

258 

332 

129 

665 

978 

866 

326 

5i«) 

112 

•m 

2 801 

2 U02 

798 

1 60lê 

399 

2 1̂ 56 

1 

1 

982 

41+1 

mi 

m 

Pormacifin primaria 

ms de 3 afíos 

él éo8 

27 272 

585 968 5 019 

2 785 

46 662 

19 en; 

8 

3967 

Menos de 3 aScs y sin 
Instruoci&i 336 kzô 2 23!» 27 015 

Total 70 651 2 578 2 160 7 980 49 17.8 8 815 

Fuentes CEPAVII'?̂ » •••• op« ett» Cifras revisadas. 

/Cuadro 38 
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Cuadro 38 

AMEKICA LATlMAí UNA ESTIMACIC81 SOffilE EL PERFIL EDUCATIVO DE LA POBUCICW OCUPADA EN I965 

(CoBposiel&i poroentual pop eatcgorías ooupaoioaalea) 

Total 
Profesio-
nales y 

Moinis-
tradores 
y geren-

tes 

dos y 
vende 
dores 

Opera-
rlos y 
arte-
sanos 

Personal 
de 

t^cnioos 

Moinis-
tradores 
y geren-

tes 

dos y 
vende 
dores 

Opera-
rlos y 
arte-
sanos 

servicios 

Foiraiaeltfa universitaria 
(Coo^lata e ioooiçleta) 100.0 21.8 16.3 - -

F^nuaolÃi media 100.0 12,1 3^.7 30,5 5.5 

(Secundarla general) 100.0 10.3 I5.Q ifl.6 25.5 7«6 

ooiq>leta 100.0 23»6 57.7 - -

íaeoBçleta 100.0 7.6 12,3 36.5 33.6 lOeO 

Técnlea 100,0 8.0 6.9 60,5 -

Noroial 100„0 100.0 « - - «9 

Pormacláti primaria 100.0 1,0 1.6 8 a 75.7 13.6 

íKs de 5 añ^s 100.0 1«2 2.0 10.2 72,0 14,6 

Menos de 3 afíos y sin 
iíistrucolín 0.7 6.5 76.7 12.8 

Toial 100.0 11.3 69-? 12,5 

Rtente; Cuadro 37» 

/Cuadro 39 
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tienen alg&i tipo de educación primaria o ninguna y sólo un 23*6 por ciento 
tienen algún tipo de formación universitaria; de los "administradores y 
gerentes" un 90 por ciento no pasa de tener educación media. En cuanto 
a los artesanos y operarios, el 55 por ciento tienen menos de 3 años de 
enseñanza primaria o ninguna instrucción» Del conjunto, el 95 por ciento 
no pasa de tener algún tipo de educación píimaria. Cabe señalar la simi-
litud de esta cifra con el hecho que cerca del 92 por ciento de las ocu-
paciones en esta categoría, son no calificadas o semicalificadas (cuadro 13). 

Por otra parte, el número de personas con algún tipo de formación iini-
versitaria, en toda la región, no pasa de un millón, lo qiis significa el 
1,4 por ciento de la fuerza de trabajo. 

Esta situación, que se revela con estos datos, tiene efectos impon-
derables sobre la efioiencia y productividad de las actividades económicas, 
especialmente si se piensa en la posibilidad de efectuar un esfuerzo de • 
modernización en determinados sectores claves para el desarrollo económico 
futuro de los pafses de América Latina. 

Además de estas características generales del perfil educativo conven-
dría analizar con más detalle la situación que se registra referente al 
personal calificado con formación tmiversitaria y al de formación técnica 
media. La constatación de ciertas tendencias en la formación luiiversitaria 
y en la enseñanza pixifesional media, como la existencia total de cada tipo 
de profesionales y técnicos y los aspectos cualitativos de su formáción, 
constituyen aspectos básicos para la planificación en materia educacional; 
a la par que facilitan evaluar el sentida de los cambios que se requieren 
a la luz de los esfuerzos de desarrollo económico y social que cada país 
persigue, 

b) Los.egresos de los sistemas formativos 
No se puede efectuar un análisis de la situación de los recursos 

humanos en América Latina - por muy global que sea — sin iflencionar 
aspectos relacionados con los egresos de los sistemas educativos, incluida 
en estos la formación profesional extraescolar. 

En cuanto al sistema educativo propiamente tal, los últimos años 
reflejan un crecimiento rápido de la matrícula en los tres niveles de la 

/enseñanza ai 
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enseiíanza eñ la región. Sus tasas de crecimiento superan considerablemente 
las de la población en edad escolar para cada uno de los respectivos niveles. 
En algunos países se ha comenzado a notar reducciones en la intensidad del 
crecimiento, pero ai3n así estas tasas son dos y tres veces superiores a 
las de la población en edad escolar, A pesar de semejante esfuerzo, los 
niveles de cobertura sobre la población en esas edades siguen siendo bejos 
y, lo que es más importante, con esta tendencia es muy poco probable qiie ' 
se satisfagan las necesidades de ciertos tipos de formación y adiestra-
miento que puedan ser demandados por un mercado de trabajo influenciado 
por el cambio tecnológico y todo un proceso de transform?.f.iión y moderni-
zación derivado de una industrialización basada «i la integración de grandes 
áreas de la región. Ño es del caso considerar aquí en detalle los 
sistemas educativos. Estudios recientes de la UHÜSCO y de otros orga-
nismos internacionales y nacionales ya se han ocupado de ello ampliamente,^ 
Sin embargo, para la región en su conjunto aparece un factor comiia, ; lá. 
baja eficiencia de los diferentes niveles, lo que refleja en la mayoría 
de los casos un reducido aprovechamiento de los recursos limitados dispo-
nibles, Para tener una idea de lo expuesto anteriormente, es útil observar 
algunas cifras del año 1965, 

El nivel de enseñanza primaria para el conjunto de América latina 
tenía alrededor de 40 millones de niños natriculadoso En ese año., el número 
de alumnos del sistema que se graduaron fue del orden de 2 millones, o sea, 
estableciendo una relación muy burda, 5 gradtmdos por cada 100 niños matri-
culados. 

Si del nivel medio se toma tínicamente aquellos matriculados en los 
tipos de educación que ofrecen acceso a las universidades, el volumai de 
matrícula para la región es del orden de 4,4 millones de alumnos; con una 
graduación de menos del 9 por ciento. La matrícula de este nivel que no 
da acceso a la universidad es del orden de los 2 millones de estudiantes. 

1/ UNESCO, Educación y desarrollo en América latina; Bases para tma 
íX)lítica educativa. Minedecal 17, Buenos Aires, junio 1966, 
UNESCO, Evolución de la situación educativa de América Latina 1956-
1965. Minedecal 16, Buenos Aires, junio 1966. 

/En e l 
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En el nivel superior, en general y desde un punto de vista cuantitativo, 
los esfuerzos de las viniversidades han sido apreciables; sin embargo, la 
dirección y orientación de la formación sigue siendo un problema que esta-
blece contraste y conflicto entre las necesidades del desarrollo económico 
y social de Améiáca latina y el contenido de los programas de estudio, por 
un lado, y entre la vocación y las oportunidades ocupacionales, por otro. 

En cxianto a la matricula, en 1965 estaba alrededor de los 730 mil 
estudiantes, y las vmiversidades de la región no lograban producir más de 
70 mil egresados y graduados en las diferentes carreras. En otras palabras, 
la relación egresados por matrícula es de 9 graduados por cada I X matri-
culados, relación casi tan baja como la encwitrada para el nivel primario 
en que las condiciones socio económicas son apredablemente diferentes, 

íh el plano de la fomación profesional extraescolar, es difícil 
disponer de cifras comparables sobre la magnitud del esfuerzo^ Existe en 
la legión vin rnSmero apreciable de instituciones que proporcionan diversos 
tipos de capacitación profesional a través de métodos de aprendizaje, 
cursos acelerados, cursos de mediano plazo, etc»^ No obstan^, se puede 
asegurar que en algunos países la magnitud del esfuerzo en la formación 
de mano de obra, especialmente al nivel técnico inferior y medio, es 
significativa.^ 

Por otra parte, la característica comiSn en este tipo de instituciones 
es su deficiente integración a las políticas nacionales de empleo, con lo 
cual carecen de ion marc» de referencia svificiente sobre los desajustes 
entre la estructura ocupacional y la formación de las disponibilidades 
de recursos humanos. 

Algunas de esas instituciones cuentan con recursos, financieros espe-
ciales, los cuales no han podido ser aprovechados en toda su potencialidad 

1/ CEPWlIi'ES, op.cit.. cuadro 10, 
Estas instituciones, bien conocida por sus siglas, son el SENAI y 
el SENAC del Brasil, el SENA de Colombia, el SENATI de Perú, el 
INACAP de Chile, el ARMO de Máxice, el SECAP de Ecuador y el INA 
de Costa Rica» 
Otras instituciones importantes que desonpeñan funciones similares, 
son el CONET de Argentina y la Universidad del Trabajo en Uruguay. 

/por l a 
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por la ya mencionada carencia de una adecuada referencia de las necesi-
dades de mano de obra, pero además debe destacarse la escasa acción coor-
dinada que existe en algunos países «itre ©1 sistema educativo escolar 
y el extraescolar en el contexto de una política educativa nacional. 
Sin embargo, en los últiaios años se han hecho considerables esf'̂ erzos 
en tal sentido. Por una parte, algunas de dichas instituciones han ini-
ciado estudios permanentes sobre necesidades de recursos humanos y los 
mercados de trabajo y, por otro lacíç* en varios países se está trabajando 
en la coordinación de ambos sistemas educativos. 

/III, MSES 
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III. BASES mRA LA FCRMÜlACION DE UNA POLITICA 
m RiiClBiSOS HUMANOS 

1« Cónsideraciones generales 
De los elementos de diagnosis tratados en los capítulos anteriores y.de 

las cifras sobre la evolucion de la economía de América Latina (cuadro 9)^ se 
puede afirmar que las perspectivas de la situación ocupacional, de darse la 
tendencia de los últimos 15 afios, son las de aumentar cada vez más la deficiente 
utilización de los recursos humanos disponibles. 

En efecto, para 19Ô0 la población total de América Latina estará en una 
cifra cercana a los 360 millones de personas, de las cuales unos 123 millones 
constituirán la disponibilidad mínima de recursos humanos. Tal como se observa 
en el cuadro 40, la cifra de desocupados abiertos llegaría a ser del orden de 
los 23 millones de personas, lo que constituiría una tasa de desocupación del 
18,6 por ciento de la fuerza de trabajo, superior en casi 8 pxmtos a la regis-
trada en 1965.^ 

De otra forma, si los países de la región tienen como uno de los objetivos 
fundamentales proporcionar oportunidades de trabajo productivo a todos los indi-
viduos económicamente activos y utilizar plenamente los recursos humanos dispo-
nibles, habrá de hacerse un esfuerzo sustantivo en alterar las mencionadas ten-
dencias históricas hacia los nuevos objetivos de desarrollo económico y social. 
Para esto, en el mismo cuadro 40, se señalán algunas estimaciones de Id magni-
tud que tendrá que tener el esfuerzo mínimo de crecimiento global;̂  en términos 
de producto y productividad, para obtener como meta hacia 1980, la absorción 
total de la desocupación y del incremento vegetativo de la fuerza de trabajo 
(gráfico 2),^ 

1/ Dado que esta cifra sólo refleja la desocupación abierta y no incluye los 
ançjlios márgenes concurrentes de subocupación, es evidente que la tasa de 
subutilización de las disponibilidades de recursos humaios será aún mayor, 

2j Cabe señalar que el costo social de la desocupación para América Latina 
habría llegado a xma cifra superior a los lO.CXX) millones de dólares (como 
aporte potencial no generado al Producto Bmito total en condiciones de 
productividad constante), o sea más del 12 por ciento del Producto BSruto 
de ese año (área OBDE del gráfico 2), 

De mantenerse las tendencias, las perspectivas permiten estimar que 
hacia I98O dicha pérdida llegaría a una cifra cercana de los 40»000 
millones de dólares, lo que subiría dicho costo a cerca del 23 por ciento 
del Producto estimado para dicho año (área HGKL del gráfico 2), 

/Cuadro 40 
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Cuadro 

AMERICA LATINArOWA HIPOTESIS SOBRE LA SITUACION OCUPACIOIÍAL HACIA I980 

Poblaeltín total 
(miles de personas) 

Tasa da partlclpaelfti 
(porcentaje) 

Fuerza de trabajo 
(ndles de personas) 

Poblaolín ocupada 
(miles de personas) 

Desocupados 
(iBlles de personas) 

7asa de desocupación 
(porcentaje) 

Producto Interno bruto 
(ndllones ddlares da l̂ éO) 

Producto por persona ocupada 
(dtflares de 1960) 

1965 

229 691 y 

3^,60 

79 

70 651 

8 822 

lia 

87 727.'+ 

1 2in,7 

1980 

Parspaotl-
Va segiSn 
tend en 
da 

Con méta 
de abso¿ 
ci^n oeu 
paclonal 

355 108 b/ 355 108 b/ 

3'i.éO 

122 8é8 

100 063 

22 805 

1 721.0 

34.60 

122 868 

122 868 

18.6 

172 208,9 220 90»» 

1797.9 

Tasas de crecimiento 
(Acumulativa anual) 

1965 - 1980 
Con m Pers- • ^ " ta de 

1950- absor-
1965 clin o 

gSn ten 
° - cupaclo 
dencia , "" 

nal 
2.8 

2.8 

l+.é 

2.2 

2.9 2.9 

2.9 2.9 

2.1+ 2.3 3.7 

6.5 

2.2 

6.3 

2.5 

Fuentet Elaborado a base de cuadros 1 y 9. 
EzoliQre Cuba» 

^ CELADE - Boletín Demográfico - Crecimiento de la población de reaifa de Aclrlaa t a t ^ ^ I920 « I58O, 

/ G r á f i c o 2 
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AMERICA L A T I N A : P R O D U C T O , P O B L A C I O N O C U P A D A Y COSTO D E O P O R T U N I D A D 

D E LA D E S O C U P A C I O N , 1965 Y 1 9 8 0 

3J 
T I «1 i Id •a o o c 

i. rt m 
13 3 S 

fe S g i ^ 

27 24 21 18 15 1 2 9 6 

D e s o c u p a c i ó n ( m i l l o n e s de p e r s o n a s 
16 18 

P.. B . i . p o r p e r s o n a o c u p a d a 
( C i e n t o s de d ó l a r e s de I 9 6 0 ) 

i m 
O A B C 

O I J L 

- P . B . I . 

• 
O F G H 

(65) 

C o s t o de o p o r t u n i d a d d e la d e s o c u p a c i ó n en 1965 en t é r m i n o s de P » B . I . 

P . B . I . . . ( s e g ú n t e n d e n c i a h i s t ó r i c a ) . (»u; 

C o s t o de o p o r t u n i d a d d e la d e s o c u p a c i ó n en J 980 en íej.-minos de P . B . I . 

P . B . I . ^ g Q ^ (con a b s o r c i ó n de d e s o c u p a c i ó n y aumsr f co de p i - c d a c t i v i d a d ) . 
N o t a : C o m p a r a n d o e l á r e a H G K L c o n C B D E s e o b s e r v a q u e de d a r s e l a s t e a d e n c i a s a c t u a l e s , 

l a s p e r s p e c t i v a s s e ñ a l a n p a r a A m é r i c a L a t i n a , q u e h a c i a 1980 s e h a b r á t r i p l i c a d o e l 
c o s t o s o c i a l r e s u l t a n t e p o r l a no u t i l i z a c i ó n de la c a p a c i d a d p o t e n c i a l de lo s r e c u r s o s 
h u m a n o s d e s o c u p a d o s . 
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De ahí que la estrategia para el desarrollo de la región y de cada 
uno de los países en particular, habrá de estar dirigida a encontrar 
los mecanismos y los medios para crear un volumen creciente de oportu-
nidades de trabajo que contrarreste el creciente subempleo y desenç>leo 
abierto. 

Dado que la condición es la de lograr una acción intencionada y 
racional, destinada a alterar los factores que determinaron la tenden-
cia de los últimos quince años, hacia los objetivos propuestos, habrá 
que encontrar un proceso de planificación que constituya un instrumento 
de una política nacional de recursos humanos integrado a una política 
económica del desarrollo. En consecuencia, es esencial que dicha pla-
nificación se formule a la luz de los objetivos políticos, económicos 
y sociales de los esfuerzos generales de desarrollo. 

Sin embargo, al «^asar revista a las realizaciones en materia de 
planificación de los recursos humanos en América Latina hasta el presente, 
se aprecia el escaso grado de integración de ese esfuerzo con el de la 
planificación general del desarrollo. En efecto, los puntos de contacto 
no van mucho más allá de una complementación formal, del uso común de 
determinadas proyecciones demográficas y de necesidades de mano de obra 
y de la ubicación de los recursos que se asilan a finalidades educacio-
nales - estimados frecuentemente a base de criterios muy generales -
en el cuadro total de la asignación de recursos", ̂ ^ 

Es decir, "las iniciativas en materia de plaxáficación de recursos 
humanos no se han basado en una concepción de la planificación general. 
Aunque son numerosos los estudios efectuados en este canç)o, la mayoría 
de ellos representan esfuerzos parciales aue no llegan a integrarse en 
una visión anç)lia del desarrollo económico y social. Lo anterior se 
aprecia más claramente al comprobar la escasa traducción de las metas 
de crecimiento econrádco global y sectorial en témanos de ocupación, 
productividad y calificación de recursos humanos, y la ausencia de 
definiciones explícitas de una política ocupacional y de absorción técnica, 
que no ofrecen el punto de partida imprescindible para proyectar en forma 

1/ CEPAL/ILIES, 2E^.pag.23 " /consistente con 
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consistaite con Aquellos objetivos las medidas de política económica en 
general y de política educativa en particular. 

Esas debilidades a su vez están deternánadas hasta cierto punto por 
la oaroicia de infomaciones estadísticas, la ausencia de criterios nor-
malizados para su sistonatización y ordenamiento que obedezcan a los fines 
específicos de la planificación de recursos humanos, y la falta de orien-
taciones metodológicas que se ajusten a la realidad latinoameidcana. En 
consecuencia, la mayoría de los países de la región no disponen de xm 
cuadro fidedigio de la estructura profesional de la población ocupada, ni 
mucho menos sobre el perfil educativo de ésta o de la población total",-''' 

Por la forma en que la política de recursos humanos se manifiesta en 
el proceso de planificación debe estar basada en tres puntos fundamentaless 
la e3{presión del enpleo, en forma de una meta u objetivo claramente explícito, 
concordante con otras tales como el máximo crecimiento posible de la eco-
nomía; las necesidades de mano de obra que plantean los diferentes niveles 
de producción de bienes y servicios de cada sector; y la expresión de 
estos requerimientos en términos de necesidades formativas para ser inte-
gradas a las metas de la planificación educacional. 

Con esto se pretende señalar la necesidad de que se elabore un marco 
explícito de referencia, que ponga de manifiesto las relaciones entre los 
objetivos globales de crecimiento con las necesidades de absorción de 
fuerza de trabajo y el esfuerzo consiguiente de aumento de la productividad 
y mayor asimilación técnica. Además debe orientar acerca de las transfor-
maciones estructtirales previsibles, de sus efectos sobre la distribución 
por sectores de las nuevas oportunidades ocupacionales y de los niveles 

2/ correspondientes de productividad. -

y I b i d 
2/ CEPAL/ILPES op,cit. pa'g.63 
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Eis necesario subrayar lo iraportante que es establecer cómo deberá 
orioitarse la ociçjacián en los próximos años. En efecto, al mai'gai de 
cualqvder otra consideración, si los países de la región no resolvieran 
el problema de la insuficiente provisión de ençileos, los esfuerzos de 
crecimiento económico se debilitarán considerabloaente en razón a las 
tensiones económicas y sociales que encierra la gradual marginalización 
de amplios sectores de la población. Lo anterior implica necesariamente 
determinadas alternativas de desarrollo para la economía en su conjunto 
y una clara política de recursos humanos integrada en la política eco-
nómica general. En otras palabras, significa escoger un modelo de desa-
rrollo con una determinada tasa de crecimiento en cada sector y actividad, 
\ma deterraihBda estructura productiva y una política de absorción técnica, 
de absorción de mano de obra y de formación de recursos humanos, 

2, Algunas consideraciones sectoriales. 
En lo que se refiere al sector agropecuario ya se señaló la insu-

ficiencia de la producción agropecuaria en relación con el crecimiento 
demográfico y la permanencia úe grandes extensiones de tierras agrícolas 
sin e3q)lotar con áreas de sobresaturación poblacional, lo que contribuyó 
a disminuir el ritmo de absorción de la maiio de obra y a una mayor sub-
utilización de ella. No obstante es en este sector donde habrá de re-
caer en buena medida la responsabilidad de una estrategia general de 
desarrollo econóiiáco en el sentido de mantener el mayor volumen posible 
del empleo total, de absorber la desocupación y subocupación i^ai 
existente y de impedir, en el mediano plazo, un aceleramiento mayor 
en la emigración rural-urbana, Al mismo tiempo será necesario un pro-
ceso de mejoramiento tecnológico con el fin de lograr mejores niveles 
de productividad y de modo de asegurar un nivel de ingreso mínimo, 
necesario para integrar a la población rural al mercado consumidor de 
productos manufacturados» 

Paralelamente habrá que programar la incorporación de técnicas de 
alta densidad de capital, asignándolas únicamente a aquellas actividades 
que sean claves para los objetivos de crecimiento del producto global 
o condicionen en el tiempo otras acciones prioritarias que habrán de 
tomarse en el área rural. 

/Las danás 
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Ias demás ctividades deberán ajustarse con uso intensivo de mano 
de obra. A este respecto^ especial atencitSn podrán merecer aquellas que, 
planificadas en programas de desarrollo comunal, puedan ser llevadas a 
cabo con un mínimo de recursos de capital y con toda la mano de obra 
disponible. Este planteamiento es de considerable irgjortancia, además^ 
si se recuerda los problemas de estaciónala dad de la actividad agrops». 
cuaria. Determinadas labores agrícolas, en las épocas de zafras, se 
enfrentan a vina escasez crítica de mano de obra en circunstancias que 
en otras épocas existe un evidente desempleo de los recursos humanos 
disponibles. 

De ahí que la programación de las actividades indicadas mas arriba 
tengan que coordinarse muy estrechamente j en cada región del país con 
los períodos estacionales, de modo que sean labores rurales intensifitfadas 
en las épocas en aue las danandas de brazos en las actividades propiamente 
agrícolas estén en su punto más bajo. 

Por otra parte, no se trata de cualquier tipo de trabajo; deberán 
referirse a aquellos que signifiquen inversiones reales, como construir 
caminos vecinales que permitan la salida de los productos de la comunidad 
a centros laás poblados, linçiar tierras y plantar árboles, me jo rar el 
sistema de cu3.tivos, en fin, todo aquello destinado a procui'ar mavor produc-
ción, más alimentos y más trabajo en el futuro y complementados con el 
desarrollo de las actividades claves pixjgramadas en la región. En con-
secuencia, habrán de evitarse las operaciones que no sean productivas, 
dándose preferencia a las que tengan el carácter de verdaderas inversiones. 
Por consiguiente, las múltiples operaciones descentralizadas deberán 
integrarse en Iss perspectivas de los planes regioneles y nacionales, 
basadas fundamenteiImente, en una movilización de la comunidad y de sus 
intereses. 

En cuanto al sector industrial, aún en aquellos países que han lo-
grado altas tasas de creciirdento la característica ha sido su poca capa-
cidad directa de absorción ocupacional. Habrá de constituir especial preo-
cupación buscar alternativas para combinar el desarrollo de actividades 

/ y ramas 
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y ramas industriales cujnss efectos ocupacionales directos e indirectos 
sean mayores, de modo que aseguren la mayor tasa de crecimiento económico 
a largo plaizo. Asimismo habrá que promover actividades industriales 
- posiblonente de naturaleza artesanal - que sea:h intensivas en mano de 
obra, p^o sin llegar a comprometer el ritmo de crecimiento del producto. 

El éjdito de una política ocupacional de largo plazo y de crecimiento 
económico estará cimentado principalmente en la capacidad de los sectores 
agropecuarios y manufactureros de seguir un tipo de crecimiento indispen-
sable pari! asegurar un ritmo suficiente de ampliaciones ocupacionales y 
fATffiplir los objetivos en materia de empleo. Por un lado es obvio lo que 
significa el sector agropecuario por su capacidad directa de absorción de 
mano de obra. Por otra parte, el sector manufactxirero es un elemento 
importante para el itinerario de los esfuerzos de los países en xm eventual 
proceso de integración regional y subregional y además, desde el punto de 
vista de recursos humanos, es fundamental por el ritmo y tipo de creci-
miento que imprime a los otros sectores (construcción, servicios básicos 
y otros servicios). Mas am, tiene implicaciones profundas en las necesi-
dades de formación de los recursos humanos derivadas de los tipos de re-
quisitos de mano de obra. 

El aceleramiento de las inversiones en obras publicas, transporte, 
energía y telecomunicaciones reviste especial interés tanto por el papel 
que juega en un proceso de integración económica, como en la incorporación 
de nuevas áreas. Por otra parte, muchas de esas obras coordinadas eficien-
temente con las actividades agropecuarias e industriales pueden actuar 
como fuente de snpleo en el corto plazo, especialmente en períodos durante 
los cuales pueden madurar las inversiones básicas realizadas'en dichos sec-
tores, De estas obras, las que no tengan primera prioridad, deber&i pro-
gramarse dentro de los ¡noldes indicados para los trabajos al nivel de las 
cámunidades ruralés^ 

/3, subocupación 
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3. La subocupacion programada 
Es ilusorio pensar, aún con todo el optimismo imaginable, en que 

el problema ocupacionalhabrá de solucionarse en un p3-azo inmediato. Aún 
en el mejor de los casos hay un itinerario que cumplir en el proceso de 
absorción ocupacional, lo que implica que en el corto plazo necesariamente 
existirá un desajuste entre la capacidad del sistema economco para ofre-
cer oportunidades de trabajo productivo y la disponibiüdsd de mano de obra; 
de manera que no sería realista no evaluar o igiorar este hecho. 

En razón de los efectos sociales, económicos y políticos de la 
subocupacion y de la desocupación será necesario, para un período transito-
rio de corto y raadiano plazo, tener una imagen clara de la posible ubicación 
de la primera y de las medidas que habrán de tomarse para transformar la 
segunda en subempleo, de modo de orientarlo hacia determinadas actividades. 
Lo anterior supone considerar tres condiciones: 

a) Que las actividades seleccionadas no comprometan las acciones 
necesarias para asegurar el crecimiento económico a largo plazoj 

b) que la absorción de personal mas allá de sus necesidades, no 
comprometan la capacidad operativa de determinadas empresas públicas y 
organismos guberaamentales, especialmente aquellas básicas para el desarrolloj 

c) que habrán de tomarse medidas para asegurarles a las personas en 
condición de subempleo, transferencias financieras de modo que sus ingresos 
sean equivalentes a los de los demás trabajadores en ocupaciones similares, 
aún cuando no haya relación con su efectivo aporte al producto. 

Es decir, el planteamiento fundamental es que lograr la absorción 
total de la mano de obra desocupada y subocupada lleva cierto tiempo. Para 
esto es necesario tomar las medidas de modo que durante ese plazo el margen 
de subocupacion i\0'-sea resultado de un mecanismo de ajuste espontáneo, 
fruto de una distorsión económj,ca, sino que sea una "subocupacion programada" 
con carácter transitorio. 

Por otra parte, también habrán actividades de servicios oue durante 
una etapa determinada continuarán con cierto nivel de subocupación en la 
medida en que se vayan creando y transformando los servicios complementarios 
al desarrollo de los sectores productivos. Sin embargo, es necesario insistir 
vina vez más, en que la no absorción de la subocupación en forma inmediata 

/significa dejar 
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significa dejar explícito en cuáles actividades o sectores se mantendrá 
un margen de subocupación. 

En cuanto a los servicios gubernamentales, gran parte de los países 
no pueden seguir extendiendo su ocupacion ilimitadamente por razones de 
financiamento. En determinado momento se hacen incompatibles la ejqjansión 
indiscriminada de la ocupación y la necesidad de incrementar el ahorro 
para contribuir al financianáento de la inversión pública programada. 

Por otra parte, en el período intermedio en el cual aún las oportu-
nidades ocupacionales productivas son menores que las disponibilidades, 
el Estado no puede permanecer al margen de las presiones sociales por 
lograr empleo. En la medida de su capacidad financiera^ proporcionará 
ocupación de acuerdo a las condiciones'indicadas anteriormente en el esquema 
de "subocupsción programada" y en el marco de la programación de las acti-
vidades del sector público. 

De tal iáanera, la orientación de dicho excedente, tanto cuantitativa 
como cualitativamente, tendrá sentido de acuerdo a las prioridades de las 
actividades destinadas a asegurar el cimplimiento de la acción estatal en 
su conjunto. Asimismo la incorporación de nuevos funcionarios en las 
actividades claves, deberá hacerse sobre la base de una capacitación orien-
tada a operar eficientemente la prestación de los servicios públicos» 

A l g u n a s 
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k» Alpjnas medidas coL'^lgmcntarias 
EL proceso anterior neçesariámente debe ir acompañado de ciertos 

instrujnontos de política económica qvie habrán de actuar para permitir el 
ajuste de la estructura de precios entre maquinaria y mano de obra, de 
nrodo que los precios reales resultantes estén en función de los "precios 
sociales". 

En esa misma línea, habrá de merecer especial interés la política ds 
salarios tanto como instrumento en el período de "subocupax:ión programada", 
como en el de incentivo en la moidlidad espacial de la mano de obra« 

Desde el pxmto de vista más específico de la política de recursos 
humanos, la extensión de los servicios de educación y salud tiene reper-
cusiones importantes. Estos sectores sociales, además de constituir ser-
vicios productivos por sus efectos sobre el mejoramiento y desarrollo de 
los recursos humanos, permiten absorber parte de la población. Los servi-
cios educativos por ejemplo, pueden jugar xm importante papel a ese respecto. 
Si se mejorasen sustandL almente las tasas de retención en el sistema 
educativo junto con una e:cpansión de sus servicios, se contribuirá en 
aminorar la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo, por lo menos en 
tin plazo medio, 

5. Investigaciones adicionales necesarias 
El estudio de los diferentes factores analizados a través de este 

trabajo requieren complementarse con investigaciones que permitan esclarecer 
algunos hechos fundamentales sobre los qvie se carece de antecedentes o 
instrumentos adecuados. 

Se p\ied3 señalar, por ejemplo, que de acuerdo a estudios sobre la 
ubicación y posibilidades de los recursos naturales potenciales y las 
capacidades de sustentación de población rural en diferentes zonais, es 
posible indicar tentativamente una distribución espacial de la mano de 
obra. Sin embargo, hay que reconocer que América Latina está lejos de 
tener una organización adecuada para muchos de los pasos y medidas que 
serán necesarios dar en ese sentido. 

/Para resolver 
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Para reísolx-er estos problemas, habrá que dedicar cierta atención a 
la búsqueda de la estructura institucional deseable para que el proceso 
de,̂ desarrollo pueda provocarse sin los frenos y cuellos de botella deri-
vados de la falta o exceso de mano de obra a nivel de cada una de las 
regiones de un país» Esto requiere el establecimiento da prioridades da 
investigaciones que tendrán que preceder y aconç^ar esos procesos de 
asentamiento, 

Se hace necesario profundizar más algunos estudios de tipo sociológico 
en tomo al comportamiento de los núcleos poblacionales que se verán 
envueltos en este proceso de transformación y cambio, Hcsta el momento 
los movimientos migratorios dentro de los países se producen espontánea-
mente, de modo que es necesai'io detectar los incentivos a través de los 
cuales es posible desarrollar nuevos núcleos de población, o provocar un 
proceso de migración dirigida. 

Los estudios e investigaciones sobre las motivaciones y valores de 
cada sociedad, especialmente las relacionadas con los roles ocupacionales 
o la elección de tipos de educación, permitirá también tener bases más 
firmes para hacer operacional una política de recursos humanos» 

Finalmente es útil insistir en la necesidad de investigaciones sobre 
actividades específicas destinadas a conocer sus "funciones de producción". 
Para xma elaboración completa de una política de recursos humaaios es impor-
tante conocer la estructura ocupacional relativa a cada proceso de producción 
o tecnología y según las escalas de producción. 

Sólo conociendo el comportamiento de la estructura productiva es 
posible esperar éxito de las medidas de política general, de modo que el 
desarrollo económico y social de América Latina se traduzca en una eficiente 
utilización de sus recursos humanos. 

/Anexo metodológico 
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Anexo M e t o d o l ó g i c o 

ALGUNAS DEFINICIONES CONCEPTUALES ^ 

Los estudios y acciones a tomar en el campo da los recursos hunanos 
pueden enfocarse desde milltiples puntos de vista, dependiendo de los conceptos 
que se escojan y del objetivo que se persiga® Desde la perspectiva de la 
fornailacidn de una política de los recursos humanos y de su operacionalidad, 
es conveniente aclarar el sentido de dichos conceptos y detenerse brevemente 
a considerarlos. 

La expresión "recursos humanos" representa los seres humanos en su 
dimensión econó̂ nica, vale decir, como proveedores del factor trabajo, y 
principalmente como agentes o Insumos del proceso productivo,-^ En su 
acepcién mas general, corresponde a mano de obra o a la fuerza trabajadora» 

2« Cada país dispone de conjunto de personas aptas para el ejercicio 
de funciones productivas. Esta es la dotación o disponibilidad de recursos 
humanos que puede o no concurjrir al mercado de trabajo y que puede utilizarse 
con distintos grados de eficiencñ-a, 

3» Parte o el conjunto de esas personas puede presentarse al mercado 
ofreciendo los servicios de su trabajo contra el pago de cierta remuneración, 
transformándose de esta manera, en oferbac De modo que, así dê iMidaj, la 
oferta es una parte de las disponibilidades y de hecho las integra en todo 
momento. 

4« Frente a esto es posible concebir un cierto volumen de trabajadores 
de cada categoría y calificación, necesario para mantener un determinado 
nivel de producción, teniendo en cuenta, la estructura económica y tecnológica 

1/ Tomado en general de CIDE. Estudio de los recursos humanos en el Uruguay, 
Montevideo, 1966, 

^ Los aspectos no económicos son considerados en la medida que contribuyan 
a explicar el comportamiento del factor trabajo en la economía» 

/dGl sistema 
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del sistema productivoe Este concepto se designa como requei'imientos o 
necesidades, 

5. También los requeriiaá-entos se presentcji parcialmente en el mercado 
bajo la forma de demandas que se distribujen entre todos los empresarios, 
pTÍblicos y privados, que interpretan sus necesidades. Sin eníbargo, el fonrj-
meno es más conçlicado que en el caso de las disponibilidades; en razón de 
la forma como se genera la demanda, ella puede ser mayor o menor que .los 
requerimientos produciéndose excesos o insuficiencias segiin los casos e 

6a Del confrontamiento de ofertas y demandas en el mercado surge un 
nivel de empleo para cada categoría de trabajo, determinándose siasiltánea-
mente una estructura de precios del trabajoo 

Este empleo puede ser evaluado a la ves; a la luz de las disponibilidades 
de recursos humanos y de los requerimientos; surge asi el concepto de 
utilizaciónc 

Este consiste en xm jx̂ icio sobre el grado de aprovechamiento de los recur-
sos humanos disponibles que se verifica en un sistema económico y social. La 
mejor o peor utilización de estos recursos es la resultante del grado de 
equilibrio entre disponibilidades y necesidades» 

A menudo en los estudios de recursos humanos se plantea como tema central, 
el detectar aquellas categorías - generalmente de alto nivel de ca3.ificac3.<5n -
que pudieran no existir en la fuerza de trabajo, y sin onbargo ser conside-
radas cruciales en un proceso de desarrollo. Sin desconocer que en determi-
nados sectores este tema es de notoria importancia, los esfuerzos de una 
política de recursos hujmnos deben centrar su atención en los problem£.s ya 
definidos de utilización, partiendo del hecho de que en los países de 
América Î ttina los problemas de desocupación y subocupación merecen atención 
prioritaria» Es obvio, por otra parte, que la escasez de ciertas categorías 
de trabajo y el excedente de las más, forma parte del mismo problema de 
desajuste entre la estructura productiva y la composición de las disponibili-
dades y cjie su a.nálisis debe ser realizado conjuntamente» 

Alisponibilidades 
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Disponibilidade s 
7» Es el conjunto de personas aptas pax-a el trabajo, en un ásterminado 

período de referencia^ que están cumpliendo o puedai cumplir funciones 
productivas, ya sea por su propia voluntad, o a consecuencia de modificaciones 
en las condiciones econ<5micas y sociales del medio o como resultado de 
acciones de estímulo o de compulsión por parte del Estado, En escencia, es 
el material humano con que puede contar una nacidn o una regién cualquiera 
para ejecutar sus planes de producción. 

Como puede derivarse de la definición anteriorj dentro del concepto de 
disponibilidades deben distinguirse tres elementos básicos; la aptitud 
para el trabajo, la reacción frente a estímulos o desincentivos provenientes 
del mercado o de la política gubernamental y el período de referencia, 

^o Desde el punto de vista de la aptitud para el trabajo, puede 
afirmarse que las disponibilidades de recursos hunanos fluctúan entre dos 
límites medianamente precisos y objetivos: la población ocupada, como 
limite inferior y la población en e-dad activa, como límite superior. S3JI 
embargo, en ninguno de los casos, las disponibilidades llegan a coincidir 
con los límites deterürAnados» Por una parte, no puede pretenderse que la 
totalidad de Ja población en edad activa constituya una reserva, disponible 
para cumplir ílinciones productivas, ya (jie en todas las sociedades exi.3te 
un número de personas que por imposibilidad física o por otros motivos, 
incluyendo el propio deseo de los individuos, no entrarán a formar parte 
del contingente disponible de mano de obra. Por la otra, si bien Jas 
personas ocupadas representan mía disponibilidad que está siendo aprovechada 
productivamente, no debe olvidarse que existen desocupados (involuntariamente) 
que bi3ca;a trabajo o desearían trabajar» 

9» De los conceptos habitualmente utilizados en la estadística del 
trabajo, la población económicamente activa o fuerza de trabajo, es el que 
más se aproxina a la noción de disponibilidad, aunque sin coincidir con 
ella. Sin embargo, para poder establecer las diferencias entre ambos, 
se hace necesario entrar a considerar el segundo elementos la capacidad 
de reacción frente a estímulos externos, incluídas las políticas 
gubernamentales » 

/la fuerza 
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^ de trabajo contabiliza las personas ocupadas más aquéllas 
que sin estarlo, dessan trabajar y han efectuado algún paso efectivo 
para concretar ese deseo laa disponibj-lid-ades se refieren además a 
las persoms que no estando clasificadas en la pob3.ación económicamente 
activa pueden entrar en ella, o viceversa, vale decir que no perteneciendo 
a la fuerza de trabajo estarían dispuestos a hacerlo, en razón de su 
capacidad de reacción ante incentivos o desincentivos emanados de cambios 
o modificaciones en las políticas gubernamentales o en las condiciones 
sociales, polítcas, econcaicas e institucionales ¿el medio» En consecuencia^ 
puede afirmarse que las disponibilidades de recursos humanos están 
constituidas por la suma de la fuerza de trabajo laás la fuerza de trabajo 
potencial. 

10.-. Finalmente resta por considerar el tercer elemento de la definición: 
el period» ds referencia. En efecto, las disponibilidades no se precisan 
abstractamente, sino para determinado momento en el tiempoj por otra 
parte, resulta de especial interés no sólo a los efectos del cálculo del 
volumen de disponibilidades sino también para el tipo de consideraciones 
a hacer respecto de su estructura» La riqueza en recursos humanos 
de tina nación no se mide sólo por el niímero de individuos aptos para el 
trabajo, sino también por la estructura de esa mano de obra en materia de 
formación, conocimientos y destrezas en los distintos sectores productivose 

Este conjunto de atributos configura una variedad de relaciones de 
una dinámica muy compleja, ya que llevan implícitamente diferentes períodos 
de adaptación y distinta capacidad de reacción en el tiempo ante los 

1/ Desde el punto de vista de la medición, la definición adoptada inter-
nacionalmente hace que este deseo de trabajar se interprete a través 
de aquellas personas que dui-ante el período que comprende la medición 
(por ejemplo, una semana) están sin ocupación y buscan trabajo. En 
consecuencia, quedan excluidas de la fuerza de trabajo todas aquellas 
personas que no desempeñan actividad remunerada y están dispuestas a 
trabajar, pero que no han buscado empleo durante el período del censo 
o de la encuesta, aunque lo hayan hecho por períodos !b.rgos con anterio-
ridad, Este grupo de personas desde el punto de vista de su situación 
potencial constituyen de hecho una desocupación. De ahí que a la fuerza 
de trabajo que incluya este tipo de desen?)leo se le pueda llamar también 
fuerza de trabajo efectiva,, 

/instrumentos de 
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instrumentos de políticao En la medida que el período de referencia sea 
inmediato o cercano o que ciertos atributos considerados tengan cierta 
rigidez para adaptarse a la accidn del Estado^ o a las condiciones del 
mercado de trabajo, adquiei^ relevancia una descripción detallada de la 
fuerza de trabajo» En cambio, no lo es tanto para aquellas variables de 
respuesta elástica a los instrumentos de política, o para aquéU^s cû -̂o 
lapso de ajuste es menor que el período de proyección adoptado, ya q̂ ie no 
configuran en realidad una restricción,^ 

De acuerdo a la finaDidad que se atribuya, en cada caso específico, 
a los trabajos en materia de recursos humanos, será la f3.exí.bilidad que 
habrá que tener en cuenta para seleccionar las variables mas significa-
tivas. No obstante, en una primera aproximación, hay que mantener una 
cierta flexibilidad intentando cubrir todas las variables significativas 
« con cierto criterio "apriorístico" - y con la información disponible, 
aiuique esto no signifique prejuzgar en definitiva sobre su utilidad» 

Definido conceptualmente en esos tárminos, el estudio de las dispo-
nibilidades de recursos humanos inclvQre un aaiálisis de las características 
demográficas más significativas de los dos elementos que 3.a conqponen: la 
fuerza de trabajo y la fuerza de trabajo potencial. 

Los a s p e c t o s d e m o g r á f i c o s 

11, Los problemas demográficos son la resultante de un cocplejo de fuerzas 
que resultan de la acción de factores sociológicos, psicológicos y econó-
micos»-^ Por ejemplo, un estudio sobre el crecimiento y los cambios en la 
población es en esencia una medición cuantitativa de las huellas que dejan 
los factores biológicos y culturales a través del tieupo, en su tamaño y 
composición. Los aspectos de fecundidad, mortalidad y migración son los 

1/ Por ejençjlo, la estructura de la población ocupada por sectores de acti-
vidad es modificable, con diversos grados de rigidez y períodos de 
adaptación, por medidas de política; el período de ajuste de la estruc-
tura educacional presenta una clara relación directa al número de años 
de educación necesaria y la estructura por edades y sexos es una función 
rígida del tienpo, 

tJ Luis J, Ducoff, Los recursos humanos de Centroamórica» Panamá y México 
en 1950-1960 y sus relaciones con algunos aspectos del desarrollo 
ecoaó^áGo^ CEPAL, I960, E/CN,12/548, Capítulo I, página 2, 

/determinantes decisivos 
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determinantes decisivos de ios cambios demográficos, pero estos mismos 
factores, a su vez^ están condicioiiados, de una u otra in£.nera, por el nivel 
y grado de desarrollo econdniico de un país» 

Por otra parte uno de los fines del análisis poblacional es el de ver 
y estimar el inpacto que tendrá- el crecimiento demográfico sobre la fuerza 
de trabajo. El grado en que se distribuye entre los diversos sectores y 
ocupaciones constituye patrones bien definidos de su utilisací-î uo 

12» La distribución de la población por edades es otro de los elemento 5 
fundamentales para la estimación de la fuerza de trabajo,, Sin duda que serf a 
deseable tener iin conjimto de datos e informaciones de la pirámide por edades 
de la población para cada año, pero para los propósitos económicos un mSaero 
menor de grupos por edades es suficiente» La población en edad activa 
conprende generalmente entre los 15 y 64 años» En muchos de los países de 
la región los niños bajo los 15 años están en la fuerza de trabajo, aunque 
bien podría suponerse que su contribución a la producción es mucho menor 
que la de los adultos y QUO meta justamente consisfce en lograr que los 
que están bajo esa edad queden dentro del sistema escolar^ Además existen 
evidentes ventajas en tratar de uniformar internacionalmente los conceptos 
de población en edad activa, sin que por esto eso signifique ignorar la 
actividad de aquéllos que tienen menos de 15 años® 

Es útü además desglosar dos grupos de edad, tales como los de 5 a 14 
y los de 15 a 19, que serían loo grupos que permitirían ayudar a la estimar-
ción de los requerimientos y tasas de escolaridad de la educación elmental 
y secundaria respectivamente» 

No sólo es necesario tener el desglose de la población por actividad 
económica y edades sino también es necesario tenerlo por sexo, más ailn en 
la medida que el rol económico de la mujer difiera mayormente del 
hombre» En la práctica a veces son iJtiles las tasas de actividad por 
edades para la mujer en edad activa al igual que para el hombre y tener 
datos separados para la mujer casada como para la solterâ , siendo conve-
niente para estos casos coiiç)robar los datos del censo con encuestas 
realizadas sobre la fuerza de trabajo» Esto es particularmente nscesario 

/para el 
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para el caso del. empleo fandliar cuya medición difiere a menudo entre 
los países,^ 

Con propósitos adminj-strativos y ecomânicos es necesario tener datos 
e informaciones de 3.a distribución de la población entre las. áreas urbanas 
y rurales conçilementándose con una distribución de la población por 
regiones» 

La coiHposición demográfica de la fuerza de trabajo se ve influida por 
factoids no económicos, o estrictamente culturales de un pafs o región^ 
Igualmente, su magnitud es una función resultante del tamaño de la pobla-
ción, de su conqposición por edades y sexos y de la proporción de personas 
econÃnicamente activas dentro de cada grupo de edad y sexo® Estas illtimas 
proporciones son a su vez influidas por la conçosición estructural de la 
economía del país, sobre todo por la mayor o menor inportancia relativa de 
las actividades agrícolas, y por la distribución de la población entre 
zonas urbanas y rurales. En cuanto a las mujeres, su estado civil, su 
edad, así como el ndmero de hijos, afectan su tasa de participación en la 
fuerza de trabajo. 

Los demógrafos utilizan los conceptos de coeficiente de reposición 
y tasas de reposición para medir el potencial de crecimiento de la fuerza 
de trabajo inherente en la estructura actual de la población y en sus 
fuerzas dinâmicas de envejecimiento y mortalidade^ 

Uno de los objetivos de estas mediciones es, poner de manifiesto el 
potencial de crecimiento de la fuerza de trabajo de la población existente, 
pudiéndose revelar así la existencia de regiones donde deberían crearse 

1/ Algunas de estas diferencias corresponden a la diferencia en las 
costumbres internacionales, pero además están afectadas por las 
conversiones estadísticas® 

2/ El coeficiente de reposición es la relación entre el niimero de entradas, 
y el de salidas en la fuerza de trabajo. La tasa de reposición es el 
niSmero de entradas deducidas las salidas, ejqjresado como porcentaje de 
la población en edad de trabajo. La migración de personas en edad 
activa que entren o salgan del país o cpie se desplacen de ima región 
a otra, también representa entradas y salidas en la oferta de fuerza 
de trabajo del país o región. 

/nuevas oportunidades 
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nuevas oportunidades de anpleo, o donde se debe recurrir a la emigración 
para evitar el desoapleo y/o el subaapleo. las regiones con coeficientes 
de r^osiciSn relativamente bajos, se pueden clasificar como regiones aptas 
para absorber inmigrantes, aliviando así los excedentes de mano de obra de 
otras regiones, 

13« la fuerza de traba .jo potencial 
Un tema que m general no es analizado en los estudios de recursos 

humanos es el de la mano de obra o fuerza de trabajo potencial. Sin 
aabargo, resoluciones de conferaicias internacionales y recomendaciones 
adoptadas por distintos países en sus encuestas sobre la fuerza de trabajo 
hacen hincapié en la necesidad de idoitificar y cuantificar las personas 
sin enpleo y no clasificadas ai la población activa que en ella pueden 
entrar, y los que, estando en la fuerza de trabajo, pueden salir, bajo 
ciertas condiciones. 

loe elementos principales que integran el concepto de fuerza de trabajo 
potencial son: 

a) La capacidad física para el trabajo.,- Como es un factor difícil de 
determinar conviene adoptar cerno supuesto ciertos límites de edad, dentro de 
los cuales un hombre normal está en condiciones de trabajar. Si hay 
informaciones sobre el porcentaje de lisiados en la población, dentro de los 
límites de edad considerados, debe hacerse la deducción corre^ondiente, 

b) la posibilidad de que las personas se desplacen espontáneamente 
frente a modificaciones en el mercado o de que reaccionen positivamaite 
ante los instrumentos de política. Esta acción puede ser directa o indirecta, 
por estímulos o reglamentación coercitiva, y puede inducir al ingreso o a 
la salida de la fuerza de trabajo, de acuerdo a los objetivos que se adopten. 

Es importante destacar este concepto de entrada o salida de la población 
activa ya que el nombre algo inpropio de fuerza de trabajo potencial podría 
inducir a poisar solamaite en una reserva de mano de obra que eventualmente 
podría ingresar a la actividad,^ 

1/ Es fundan»ntalxnente un concepto dinámico dependiendo su definición 
exacta de los objetivos y supuestos de política económica y social, 

/Una segunda 
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Una segunda precision necesaria: el intento da determinar el potencial 
de entrada no implica en absoliito un juicio de valor 3obre la conveniencia 
o no de cue esa entrada se proluí^ca. Por el contrasúo, podrían ?er reco-
mendables los estím\ü.os para anular dicho potencial, como podría ser, por 
ejemplo, en el caso de los jóvenes en edad de estudiar para que no ingresen 
a la fuerza de trabajo. 

Los dos elementos referidos - la condición física j la factibil5.dad de 
\ina reacción positiva frente a los estímulos para ingresar o reingresar 
en la fuerza de trabajo - caracterizan la mano de obra potencial, 
determinan una menor extensión del concepto que la tradicionalmente admitida. 
Así, por ejemolo, mientras que en las definicicnee usuales se determina el 
tamaño de la fuerza de trc,bajo potencial por diferencia entre la población 
en edad activa (con la deducción de los inválidos y lisiados) y las personas 
dentro de esos límites d« edad que ya están en la fuerza de trabajo, en el 
concepto que aquí se propone, hay que deducir, además aquellas personas que 
pre5\imiblemente no ing,vfísarán en la fuerza de trabajo, aunque se aumenten 
los estímulos e incen1,xvos con esa finalidad, 

14» Las estimaciones de esta fuerza de trabajo potencial podrían tener 
como base, entre otres, informaciones obtenidas por medio de preguntas 
especiales incorporedas en las encuestas tradicionales sobre fuerza de 
trabajo o a través de encuestas específicas en los sectores potencialmente 
oferentes de trabajo. A falta de ellas, es útil considerar algunos supuestos 
que permiten obtener xxn orden d'2 magnitud de las personas que podrían, en 
iin corto plazo, pasar a integrar la población activa: 

a) La posibilidad de reaccionar positivamente a los estímulos es muy 
limitada par^ las personas de más de 40 ó 45 sños. A esa edad, ya deben 
tener una situación más o menos definida en la sociedad y solamente la 
cambiarán gi los estímulos fueran muy fuertes. Además, a partir de tales 
límites dç edad, la resistencia de las mujeres a ingresar por primera vez 
o a reingresar en la fuerza de trabajo es mucho mayor que la de los hombres. 

/b) A partir 
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b) A partir de una cierta edad (40 o 45 años), es más fácil el 
reingreso que el ingreso por primera vez en la fuerza de trabajo, la 
persona que ya trabajó tiene mejor conocimiento de], mercado, tiene un 
mayor número de relaciones con los medios que le pueden proporcionar un 
empleo y por lo tanto confía más en las posibilidades de obtenerlo, por 
lo que reacciona positivamente con más frecuencia que el individuo que 
nunca trabajó ni buscó trabajo; 

c) entre las edades de 20-54 años (y principalmente entre los 
25-44) la casi totalidad de la población masculina ya está en la fuerza 
de trabajo, mientras más del 70 por ciento de las mujeres están fuera de 
la fuerza de trabajo. Además, se verifica, que los países a medida que se 
desarrollan matienen prácticamente invariables las tasas de actividad 
masculina y crece sensiblemente la participación de la población activa 
femenina en la población total» Tales hechos indican que las mujeres de 
ese grupo de edades (o más ampliamente de 15-44 años) constituyen una 
importante reserva de "mano de obra potencial", 

15. Teniendo en cuenta estas consideraciones se han seleccionado 
los posibles componentes de la mano de obra potencial, conforme se 
indica a continuación: 

a) Las mujeres de 15 a 44 años, que no traba.-)an ni buscan trabajo, 
excluidas las estudiantes. 

La población femenina que se encuentra dentro de esos límites de 
edad y que todavía no pertenece a los económicamente activos representa 
xina parte importante de la inano de obra potencial. A falta de informa-
ciones suministradas por una investigación directa sobre las condiciones 
en las cuales tales personas aceptarían trabajar o buscar trabajo, es 
necesario determinar los limites máximos y mínimos dentro de los cuales 
se ubicará la fuerza de trabajo potencial femenina. 

/La elección 
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• La elección de este-""grupo sé "hace teniendo en cuenta dos factores: 
1) la existencia de iin conjunto de personas aptas para el trabajo, cuya 
tasa de actividad es muy baja, 2) el continuo aumento de su participa-
ción en la fuerza de trabajo, demostrada por la experiencia histórica„ 
Este último se produce por dos tipos de causas: 

i) El proceso de urbanización tiene importantes consecuencias 
sobre el aumento del trabajo femenino: mayores oportunidades de mpleo 
con salarios remuneradores, mayor aceptación social del trabajo de las 
mujeres, cambios en la organización de la familia, facilidades materia-
les para ausentarse del hogar, imposibilidad de refugiarse en el auto-
consumo agrícola, etc., y además la posibilidad de diferenciar más 
netamente el trabajo familiar de las actividades que ubican al individuo 
en la fuerza de trabajo. 

ii) Dentro del marco urbano hay una progresiva elevación de la 
actividad femenina por influencia de factores socio-económicos, algunos 
de los cuales han sido mencionados en el párrafo anterior. 

b) Los estudiantes de 15 años y más, no dedicados integralmente 
a actividades escolares, que no trabajan ni buscan trabajo 

En varios países de la región, los cursos de nivel medio y univer-
sitario no exigen al estudiante una dedicación exclusiva a las activi-
dades escolares. Aún más, se puede decir que a menudo la legislación 
y las prácticas en vigencia, en especial en el sector público, si bien 
no estimulan a los estudiantes a que trabajen, por lo menos les reco-
nocen ese derecho y facilitan su goce (hay clases nocturnas y en los 
cursos diurnos se arregla el horario de las clases con el horario de 
trabajo; hay días de licencia para exámenes, etc.). 

Aunque no se dispone de cifras sobre el trabajo de estudiantes 
- se pueden presentar algunas hipótesis que permiten estimarlas, lle-
gando a un dato global sobre los que participan o no de la fuerza de 
trabajo. 

/c) Los 
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c) Los .lubiladqs 
Este grupo de personas no tiene igaal iiaportancia en todos los 

países de América Latina, Existen países, conjí̂  Uruĝ iay, Argentina y Chile 
donde su peso relativo en la fuerza de trabajo es bastante significativo; 
en cambio en otros, como algunos países de la regián centroamericana, el 
niímero de jubilados no llega a sei' una proporción importante. 

Aunque no abunden los estudios específicos sobre el tema, pe cree, 
sin embargo, que las posibilidades de reorienr̂ ar ta], grupo hacia la fuerza 
de trabajo son distintas para hombres y mujeres. Los primeros en general 
se retiran de la actividad más tarde que las personas del sexo femenino, 
A medida que aumentan las diferencias entre el salario del activo y el 
aporte que recibe el jubilado en el mismo puesto o categoría ocupacional, 
tiende a aplazar el momento de la jubilación para los que están trabajando, 
o es más fácil el reingreso en la fuerza de trabajo para el jubilado. En 
el caso ds las mujeres, se nota \ina tendencia a salir más tarde de la pobla-
ción económicamente activa, aunque sigan muy bajas - comparadas con las 
masculinas - las tasas de activj.dad femenina en edades superiores a ¿iM. años; 
sin embargo, parece no ser significativa la participación de las mujeres 
en el número de jubilados que trabajan. 

16. Este intento de definir la fuerza de trabajo potencial y estimar su 
orden de magnitud es importante por dos razones fundamentales; 

a) Por un lado representa un gran número de personas que puede 
ingresar en el mercado de trabajo si se crean nuevas fuentes de ocupación, 
llenando puestos que se destinaban a desocupados ya integrantes de la 
población económicamente activa. Así, con seguridad, un programa de 
desarrollo sostenido, que garantice una elevación del salario real de 
los trabajadores, atraerá nuevos elementos, además d© los ya desocupados, 
al grupo de los que buscan empleo 

1/ Admitiéndose como supuesto que se mantengan o aumenten las, diferencias 
entre las remuneraciones de los activos y de los jubilados pertenecientes 
a las mismas categorías ocupacionales» 

/b) En esas 
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b) En esas reserrfis de mano de obra pUííder existir personas de grupos 
ocupacionales estratefiios y dg nivel de jal: ficacion para las cuales haya 
demanda en el mercado, aunque los incentivos ofrecidos no sean suficientes 
para atraerlas. 

En consecuencia teniendo en cuenta ej. tamaño y la composición de la 
mano de obra potencial y de la fuerza de trabajo, la política de recursos 
humanos habrá de evitar que ingresen o reJjigresen a la fuerza de trabajo 
grupos que podríai? Sor más útil mantener como inactivos!4 (Por ejemplo, 
puede ser convoniarite, con vistas a mejorar la calidad de los egresados de 
ciertas carrera? científicas y técnicas de nivel medio y superior, otorgar 
mayores incentjyos para esos tipos de estudio,?)« S341 perjuicio de estimular 
a que ingreser. o reingresen a la fuerza de trébajo aquellos grupos de 
personas de niveles de calificación consideradc»s esti-atégicos para el 
desarrollo^, 

17» Requerimientos o necesidqdc.s 
Es un cierto volumen de trabajadores, dife/a •ntc.'.ados por categoría y 

grado de calificación^ necesaric' para mantener un. lijltítermjjiado ritmo de 
actividad en un sistema econdnr.co, para el cual se conope la estructura 
productiva y suponiendo que el nivel tecnólogico es tm dato. 

La determinación de las necessidades o requeriirdu'̂ ri-tos de mano de obra 
exige puntualizar aspectos tales como; 

a) Definición de objetivo? 
Como en todo otro prob.'.óüia de política econd'iiA"a, los objetivos 

se corresponden con metas especificas a alcanzar y éstaá^ a su ves, 
condicionan el número y calidad de los recursos necesario,5 para su 
cumplimiento 

1/ Otro aspecto que habr;í de considerarse, a un nivel de mi's detalle, es 
la política de recuraas humanos - no referidos a la fuer.̂ a de trabajo 
potencial en el sent3.do global definido aquí - es el estimular a 
personas de alto niv¿]. de calificación que desempeñan actividades 
diferentes para los cuales se calificaron, a que ingresen o reingresen 
a dichos tipo§ de p»?c;fesiones, 

/b) Eficiencia, 
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b) Eficiencia 1'-̂ 'j-JAĝ  gjHtrsĉ t 
La relación invorea que exista ent:f ol volumen df .factores 

requeridos para cumplir ciertas metas prodK -ivas y al grac'o de eficiencia 
en su utilización obliga r destacar este ajpecio. Aunque h4 bitualaiente §e 
trababa con la idea de 'ina óptima utilizar.jo.es necesaric %Tevev la 
conversión de esos r-equerimientco teóricos requerjjnientos 
incluyan una cierta crAota por ineficiencl.a„ 

c) PosiM3,idad_ je sustitución de las fiir.c iones df̂  producciójLv_â .Ek̂ a:S • 
Es este inio ¿e los campos menos explotados dosde el punto de vista 

da los recursos hvjftsnos, en particular por la i'.£renc3-a de investigaciones 
al respecto, En general y en la práctica se ha resuelto este problema 
dejándolo total'jteate de lado, rscurriéndose a i\r»GÍones de producción de 
factores con̂ jfeiLentarios, tanto a nivel global cmo para cada una de las 
diversas cat efrorías de mano de obra^ 

) J'^fluencia de l^s disponibj-lidedes 
Aunque se pretendiese establecer los requorümientos con total 

indepeiíftencia de las fuentes de oferta, ello sería ;'aiipracticabl8 por la 
ausencia de categorias universales en materia de oí;u'3ación, calificación, 
experiencia, etc.. Además, d33de el punto de vista d9 la planificación, 
es necesario tomar en consiõenación el período de tiempo que media entre 
el momento en que el recurso axunano con deteiminada calificación es 
requerido y aquél en que puedt: ser provisto por el sistema formativo» 
Por este motivo y por la gran inercia que domina el cambio do la estructura 
del sistema educativo, en la estimación de los requerimj-eutos se trab9.ja 
fundamentalmente, por lo menr)s a nivel de categorías, en bise al sistema 
de formación preexistente. Sólo un análisis de la flexibilidad o 
resistencia al cambio en ca-Ja país, informará hasta que pun"x> es posible 
independizar el comportamifneo de las variables. 

IS» Oferta y demanda de tyaba.jo; nivel de empleo 
Oferta 
Ya definido y caracterizado el concepto de disponibilidad, debe 

tenerse en cuenta que es'je conjunto de personas puede, y no necesariamente 
siempre ocurre así, prs-.entarse al mercado ofreciendo el servicio de su 
trabajo contra el pago fie cierta remuneración. En la medida en que esto 

/ocurra, el 
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ocurra, el recur;.o hmiano disponible pasa a engrosar la oferta de traba.I04. 
en consecuencia, el concepto de oferta es una parte de las disponibilidades 
y de hecho las integra en todo momento, 

19» Demanda 
Al igual que en el caso anterior, los requerimientos también se 

presentan sdlo parcialmente al mercado, bajo la forma de demandas, Pero 
aquí el fenómeno es más complicado que en el caso de las disponibilidades; 
en éstas, cada personaj en función de su situación eccndmica y otros 
factores, decide su presentación o no en el mercado de trabajo. 

La evaluación de lo que se debe demandar está distribuida entre todos 
los ençileadores y estos interpretan sus necesidades siguiendo ciertas 
deformaciones. 

La razón de ser de estas deformaciones puede encontrarse en un 
conocimiento muy imperfecto de las necesidades estrictamente técnicas o 
bien en las motivaciones que pueden guiar la conducta de los empi-esaiáos. 
Los objetivos perseguidos no siempre consisten en aumentar la producción; 
la rentabilidad, el estado de las relaciones obrero-patronales o 
consideraciones socio-políticas son las que en muchos casos guían la 
conducta del empresario, y esto se refleja en el volumen y estructura 
de la demanda de trabajadores^ 

Estos factores provocan diferencias en la cantidad, el tipo y la 
calidad de la mano de obra demandada qiie no necesariamenio coincide con 
los- requirimientos técnicos. 

20« De la confrontación de oferta y demanda, surge un nivel de empleo y 
un precio para cada categoría de trabajo, quedando determinado a nivel 
global, un volumen dado de ocupación y una estructura de precios (salarios). 

1/ Por ejemplo, ciertos tipos de medidas proteccionistas a la empresa 
privada pueden llevarla a operar a bajos niveles de eficiencia no 
utilizando en forma óptima sus recursos disponibles. Así mismo en 
la administración piiblica a menudo el reclutamiento de personal 
está más ligado a presiones socio-políticas que a las necesidades 
estrictamente técnicas. 

/2X. Utilización 
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21 , U t i l i z a c i ó n 

Conojido el potencial humano de que dispone o puede disponer un país 
o región cualquiera para la ejecución de tareas productivas, se hace 
necesario plantear dos interrogantes. 

En primer lugar, es indispensable saber si el sistema económico 
aprovecha eficazmente estos recursos, o si, por el contrario, una parte de 
ellos están ociosos (involuntariamente) o asignados a ocupaciones donde su 
rendimiento no es el mejor posible. Si esta misma idea se proyecta hacia 
el futuro habrá que preguntarse si las tendencias previsibles en la 
economia o las estrategias de desarrollo consideradas serán capaces de crear 
ocupación productiva para todas las personas que aspiran a trabajar. 
En segundo lugar, tendrá que averiguarse si, en la situación actual, existe 
escasez de mano de obra, a nivel global o de ciertas ocupaciones calificadas, 
que están obstaculizando el nomal funcionamiento del sistema productivo, 
o bien, si en el futuro, la evolución espontánea o el desarrollo planificado 
se verán entorpecidos por estrangulamentos derivados del deficit de 
recursos humanos. 

Aunque los estudios de utilización están más estrechamente ligados 
al primer aspecto, es inevitable considerar ambas cuestiones conjuntamente. 
En efecto, se trata de evaluar el grado de aprovechamiento de las 
disponibilidades teniendo en cuenta las aspiraciones sociales ds pleno 
empleo por un lado, y los requerimientos de mano de obra qiie presenta el 
sistema productivo, por otro. 

No existen métodos universalmente aceptados para evaluar la 
utilización de los recursos humanos. Por otra parte, el fenómeno es en sí 
complejo y distintos tipos de desajuste tienen expresión diferente, a la 
par que requieren diferentes medidas correctivas, 

22, En ciertas situaciones, la mala utilización se mide por comparación 
directa del empleo con las disponibilidades. En tales casos puede comprobarse 
que: 

a) una parte de la mano de obra disponible no está ocupada (desempleo 
abierto); 

b) otra parte está ocupada pero trabajando con una jornada horaria 
anormalmente baja (subempleo visible); 

/c) otra 
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c) otra parte trabaja en ocupaciones en las que su rendimiento es 
muy inferior a lo que su utiliaacidn óptima podría dar lugar (subempleo 
invisible), 

23. En otros casos, debe tomarse en consideración - explícita o 
implicitamente - el concepto ya explicado de requerimientos; el objeto 
fundamental es analizar el grado de racionalidad en la distribución 
ocupacional por sectores de actividad económica. Pai-a esto se utiliza 
generalmente - por carecerse de mejores infojnnaciones - el método de 
comparaciones internacionales, que peralte, previo ciertos supuestos, 
obtener una idea aproximada de los requerimientos subyacentes en el nivel 
de ençíleo que se está examinando. 

24. En resumen, el concepto de utilización consiste en un juicio o 
estimación del grado de aprovechamiento de los recursos humanos disponibles 
que se verifica en un sistema económico y social. La mejor o peor 
utilización que se haga de estos recursos estará condicionada por el grado 
de equilibrio entre disponibilidades y requerimientos y por la mayor o 
menor perfección y fluidez del mercado de trabajo. Los posibles 
desiquilibrios - cualquiera que sea su origen - se traducirán . en 
excedentes o insuficiencias a nivel global o parcial y atentarán ya sea 
contra los objetivos sociales en materia de pleno ençleo, ya contra la 
eficiencia en el funcionamiento del sistema económico. 


