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I, INTRODUCCICN

1, Una aclaracién previa
Las aproximaciones al tema de los recursos humenos 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
funcién de las experiencias originadas en variados y especificos campos
de accién, A la par que la preocupacidn se hizo mis evidente, se buscd,
en situaciones aparentemente similares de regiones desarrolladas, la
adecuacién a las interrogantes planteadas,

En efecto, en la medida en que se fue concretando la necesidad de
hacer un esfuerzo significativo en el campo del planeamiento educacional,
se hizo cada vez mds evidente que era indispensable contar, para el proceso
de fijacidn de metas, con indicadores sobre las necesidades de mamo de
obra que requeriria el desarrollo de la estructura econdmica 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 econémico, comenzaron a indagar en la expe—
riencia de otras 4reas los elementos que pudiesen aclarar el comporta-
miento de la poblacién, 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 compor-
tamiento socioldégico del hombre, buscaron elementos conceptualss para
explicar los factores que condicionan la participacién 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 f4cil definir en
abstracto lo que se entiende por recursos humanos; sin embargo, este es
un tema dificil de eludir, ya que desde el punto de vista de la formlacidén
de una polftica ocupacional se exige que previamente a cualquier andlisis
de la mane de obra en un pais o una regién, se defina el marco conceptual
adoptado, pues éste determina los lfmites del estudio. Asimismo ello
condiciona, en gran parte, no sélo la metodologfa utilizada para estimar

/las disponibilidades



las disponibilidades y necesidades futuras de mano de obra, sino que
ademfs la existencia de una polftica ocupacional racional en el marco
de la polftica econdmica general,

A los efectos de este trabajo, se considera como recursos humanos
a las personas exclusivamente en su condicién de agentes o insumos del
proceso productivo.l/ Es decir, se examina el comportamiento del factor
trabajo como una manifestacién mis de la problemdtica del desarrollo
econémico,

La planificacidén del empleo y la mano de obra, a su vez, es un

conjunto de técnicas orientadas hacia el dizgndstico de los factores

que inciden en la utilizacidn de los recursos humanos disponibles y a la
determinacién de metas y medios que lleven a mejorarla a través de la
creacidén de oportunidades de trabajo qaie reprezenten ocupaciones con las
calificaciones requeridas por los programas J. proyectos de desarrocllo
econdmico y social,

De modo que el concepto adoptado indica los objetivos fundamentales

de la polftica de recursos humanos:

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

b) Promover el cambio en la estructura ocupacicnal y en los niveles
formativos de ia fuerza de trabajo, como condicidn para lograr
niveles del empleo productivo y como elemento indispensable
para asegurar las metas fisicas de crecimiento de la produccién

en el contexto del desarrollo programado,

1/ Esto no significa que se ignore el hecho de que la situacidn del
hombre como beneficiario del desarrollo influye en su condicidn de
agente o insumo del proceso productivo, Sin embargo, la incorpo-
racidén a la planificacidén de los recursos humansas de temss relacio-
nados con los individuos como beneficiarios, daria a es- disciplina
un cardcter enciclopédice (se la confundiria con la propia teoria
del desarrollo econdmico y social), de escaso valor operativo para
presentar medidas concretas destinadas a solucionar los problemas
del empleo y de la calificacién de la manoc de obra.

/2, los



2e los ebjetivos perseguidos

A partir del perfodo inmediato de post~guerra se acentia la creencia
de que lograr el desarrollo econdmico es fundamentalmente un proceso de
industrializacién, Obtenido un crecimiento industrial adecuado resulta,
como consecuencia de dicho proceso, en un mejoramiento sustantivo en los
niveles de vida de la poblacién,

ILos hechos posteriores sefialan las limitaciones de ese planteamiento,
Para América lLatina en su conjunto, y aln en aquellos palses que tienen
durante perfodos largos o cortos tasas de crecimiento industrial bastante
aceptables, el incremento en los niveles de vida de la mayoria de la
poblacidén no fue satisfactorio; especialmente si se considera desde el
punto de vista de una de las necesidades vitales bdsicas del individuo:
la de trabajar,

M&s atn, las perspectivas parecen indicar que el proceso de absorcidén
de mano de obra se hace cada vez mis lento en relacidn con las disponibi~
lidades de recursos humanos; las que crecen cada vez mds, alimentadas por
una alta tasa de crecimiento demogréfico,

En los dltimos afios parte de la preocupacién se ha concentrado, por
razones sociales y econdmicas, en el aspecto poblacional., Aceptando el
hecho de que una alta tasa de incremento de la poblacidén de AmSrica Latina,
desde el punto de vista social, no debe dejar de preocupar; no €s mencs
cierto que, desde el punto de vista econdmico, no deberia constituir un
problema’ tan esencial,

En efecto, la poblacidn no sélo interviene en el proceso econdmico
como beneficiaria de ello, sino que ademds parte de ella, cuando entrega
-~ o0 estd dispuesta a entregar - fuerza de trabajo, constituye la dispo-
nibilidad de recursos humenos con que cuenta un pais,

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

/la comnidad



la comunidad necesita, Por otra parte, el trabajo y los recursos naturales
son los factores "originarios"; el capital (maquinarias, herramientas, etec.)
ayuda a que dicha combinacién sea mfs productiva,

Asimismo, América Latina tiene recursos naturales en abundancia y
una poblacién escasa en relacidn a ellos; sin embargo la utilizacién de
los recursos humanos ha estado lejos de ser eficiente, Es asi como cada
vez mis se adquiere conciencia de que tanto la relacidn favorable de
recursos naturales y poblacién, como las eventuales medidas para controlar
el incremento demogrdfico no tendrfn el efecto deseado en el mejoramiento
de las condiciones de vida de la mayoria de la pchlacién en general y de
las oportunidades ocupacicnales en particular, de mantenerse las tendencias
actuales en las condiciones del desarrollo econdmico de la regitn, En
efecto, la existencia de desocupacién y de desocupacidn disfrazada, estd
relacionada con causas vinculadas a la tasa de crecimiento con que se
amplfa la economfa, 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
situacién de los recursos humanos en el desarrollo econdmico de América
Iatina, con miras a una posterior elaboracién del diagndstico de los
problemas del empleo y la mano de obra en cada uno de los palses de la
regidn,

Un anél isis y evaluacidén de esta naturaleza, donde se estudie la
situacidn histérica y actual, permitird ubicar los elementos claves para
formular una estrategia de desarrollo que asegure una Sptima utilizacidn
de los recursos humanos de que disponen los paises y facilitard la
adopcién de prioridades de accidn,

Es dtil sefialar que las conclusiones derivadas del tratamiento de

América Latina como conjunto tiene limitaciones serias considermudo las

1/ Para un diagnéstico mds completo es indispensable, ademfs, consi-
derar factores tales como la educacidén y formacidén de los recursos
humanos, la polftica de remuneraciones, la organizacién adminis~
trativa y las implicaciones en términos de costos de una politica
de empleo y mano de obra; aspectos que no son tratados en este
trabajo.
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.particularidades de cada pafs, Sin embargo, tal vez sea el fenémeno
ocupacional el que acepte una justificacién mayor para un tratamiento

de este tipo, Entre los pafses de la regidén existen diferencias sustan-
tivas sobre una gran cantidad de caracterfsticas econdmicas y sociales;

a menudo tanto como entre algunos de ellos y los paises indubrializados,.
No obstante, es en la gravedad del problema del empleo y la mano de obra,
en la evolucidén de la desocupacidén estructural y en sus perspectivas,
donde pareciera existir relativamente una mayor similitud entre los paises
latincamericanos, En todns elles, aunque con énfasis diferente, los pro-—
blemas ocupacionales se han ido acentuando, lo que contribuyé en hacer
imperativa la necesidad de evaluar los programas de desarrollo a la luz
de los objetivos de empleo y de formulor politices de mano de cbra en el
contexto de la polftica econémica gene:xal,

Otro elemento importante que es necesario considerar, es que a partir
de la Conferencia de Punta del Este en 1961 y la Conferencia sobre Lducacién
y Desarrollo Econdmico en Santiago de Chile en 1962, se perfild la urgencia
de obtener indicadores sobre las necesidades de mano de obra derivadas de
las metas de crecimiento econdémico, como uno de los elementos fundamentales
para fijar los objetivos del planeamiento educativo; campo en el cual en
esos afios se habfa iniciado un esfuerzo sustantivo,

En resumen, con este trabajo se pretende:

a) Adelantar algunos aspectos cuantitativos indispensables para
cualquier diagnéstico en este campo.

b) Sefialar algunas consideraciones relativas a la utilizacidn de
los recursos humanos y los elementos bdsicos para la formulacidn de una
politica de empleo y mano de obra en el desarrollo econémico de América
Latina,

c¢) Elaborar un marco explfcito de referencia que oriente sobre los
factores que inciden en la uvtilizacién de la mano de obra y ponga de mani~-
fiesto las relaciones entre los objetivos globales de crecimiento econd-
mico y las necesidades de absorcidn de las disponibilidades de recursos
humanos con el proceso de asimilacién técnica e incremento de la productividad,

/Ademds, encauce



Adem4s, encauce acerca de los requisitos de formacidn de la poblacidén
ocupada y las transfomaciones estructurales econdmicas previsibles,

En la primera parte se resumen algunos de los antecedentes cuanti-
tativos y se presenta una interpretacién sobre la utilizacién de los
recursos humanos en €l desarrollo econdmico de América Latina; y la
segunda parte, recoge las perspectivas que se desprenden de la anterior
para indicar algunos de los elementos que habria que considerar en la
formulacién de una estrategia del desarrollo con los objetivos explicitos
de empleo,

/I, IA



IT, IA UTILIZACION DE LOS RECURSOS HUMANOS EN EL
DESARROLLO ECONGMICO DE AMERICA IATINA

h i Consideraciones generales

Del confrontamiento de las personas que se ofrecen (oferta) con las
demm das de personal, en el mercado de trabajo, surge un nivel de empleo
para cada categoria ocupacional determinado simul®ineamente 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 requer‘mientos de recursos humanos; surge asl el concepto
de utilizacidn,

De otra manera, determinar la utilizacidn consiste en un juicio sobre
el grado de aprovechamiento de los recuréos humanos disponibles que se
verifica en un sistema econdmico y social, La mejor o peor utilizacién
que de estos recursos se haga serd resultante del grado de equilibrio
entre disponibilidad y requerimientos, dado por la capacidad de absorcién
de mano de obra del sistema econdmico, o bien de las perfecciones o fluidez
en el mecanismo del mercado de trabajo., Cualquiera sea su origen, los
posibles desequilibrios se traducen en excedentés o insuficiencias de
nivel global o parcial que atentan, ya sea contra los objetivos sociales
en materia de ocupacién plena, ya bajando y distorsionando la eficiencia
¥y el funcionamiento del sistema econdmico,

A fin de apreciar en toda su integridad esa situacidn y los factores
que condicionan la utilizacidén de los recursos humanos en el desarrollo
econdmico, es conveniente enfocar el anilisis del empleo y de la estructura

econdmica como un proceso.

1/  Véase la exposicién metodoldgica contenida en el Anexo,
/En efecto,



En efecto, es un hecho la subutilizacidn de los recursos humenos
manifestada en el subempleo y desempleo de grandes sectores de la poblacidn,
junto con la inadecuacién de los requisitos ocupacionales con la formacidn
media y superior de la fuerza de trabajo, El estudio de estos hechos y
la presentacidén de acciones a realizar es una forma de enfocar la proble-
mitica del desarrollo econdmico y social, ya que se trata en esencia del
mismo fendmeno. Es decir, lleva implfcito la concepcidén de que la situacién
de hecho del empleo y las condiciones de la mano de obra dependen de las

condiciones generales en gue sz did el desarrollo en América Latina, De

esta manera es necesario comprender cudles con esas condiciones y poder
verificar cémo se ha llegado a este estado ds cosas.

Por ahora, baste sefialar que en relacidn al desarrollo econlmico y
social, uno de los problemas que mds pieocupa ectualmente a los planifi-
cadores econdmicos en América latina, pero al cual se ha dedicado relativa-
mente poca atencién, es la existencia del desempleo y especialmente el

subempleo,

2e Ocupacidn, crecimiento econdmico v procductividad

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

lidad de informaciones estadisticas sobre la ocupacida, se puede apreciar
que el desempleo y el subempleo muestran una acentuada tendencia a aumentar,
De acuerdo a los dltimos censos, se estima que la desocupacidn abierta,
definida segin los patrones tradicionales,;/ oscila en los diversos paises
de la regidn, entre un 5 y un 10 por ciento de la fierza de trabajo en
1965, Sin embargo, estas cifras no representan fielmente la situacidn;
estdn subvaluadas en razén de las deficiencias en la recoleccidén de los
datos bdsicos censales, como asimismo existe un enorme contingente de
poblacidn que se encuentra en situacidn de desocupacidén "disfrazada",
Is tendencia hacia el aumento de la desocupacidén se refleiz ademds
en la disminucién del porcentaje de la fuerza de trabajo en la poblacién
total, Se estima que entre 1950 y 1965 este pecrcentaje bajé en un 2 po

ciento de la fuerza de trabajo total. /la tendencia

1/ Las personas que pertenecen a la fuerza de trabajo, que se encuentran

sin empleo y.buscan trabajo.
/No es



No es menos cierto que estos cambios entre la poblacidn activa y la .
poblacidén total ocurridos durante los dltimos afios, pueden deberse también,
en parte, a las modificaciones registradas en la estructura demogridfica
a causa de la proporcidén creciente de grupos de menor edad, que no se
computan en la fuerza de trabajo, @simismo han aumentado la proporcidn
de poblacién en edad escolar y la extensién de losiservicios educativos,
Por otra parte, sin embargo, debe tenerse en cuenta que es un hecho compro-
bado que en los palses de bajos ingresos con bajas tasas de participacidn,
a medida que aumenta el proceso de industrializacién, la integracién de
grandes sectores de la comunidad que antes rermanecian aislados a niveles
de subsistencia, el mejoramiento de las comuiicaciones y el consiguiente
cambio en hdbitos, valores y costumbres, produce un efecto hacia el aumento
paulatino de las tasas de participacidn, especiaimente en los grupos de
edades de 20 a 65 afios,

Io smterior es mds claro si se toma en cuenta que se ha acentuado
una tendencia al aumento del empleo femenino y que sin embargo las cifras
sobre la tasa de participacién de las mujeres aun es extremadamente baja;
siendo América lLatina la regidn donde es una de las menores del mundo,

En el cuadro 1 se tiene una estimacidn sobre la poblacién total,
fuerza de trabajo y tasa de participacién para los afios 1950, 1955, 1960
y 1965.

Estas estimaciones reflejan las tasas efectivas de participacién en
1965, considerando la variacidn que habrian de mostrar las cifras de parti-
cipacidn del grupo comprendido entre 20 y 64 afios, entre 1950 y 1965, en
el caso de que los sistemas de recoleccidn censal recogieran la informacién
de aquellas personas que estdn sin empleo pero manifiestan deseos de trabajar
y figuran como inactivos, Lo anterior significa considerar que la tasa de
participacién de la fuerza de trabajo hacia 1965 seria efectivamente de
un 34,6 por ciento.

Reforzando la tesis anterior se puede sefialar, como ejemrlo, que
una encuesta sobre ocupacién y desocupacidén realizada en Santiago de Chile,
permitid apreciar que el 15 por ciento de los inactivos eran de hecho

desocupados (cuadro 2).

/Cuadro 1
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Cuadro 1
AMERICA LATINA: POBLACION, FUERZA DE TRABAJO Y OCUPACION

1950 1955 1960 1965
Poblacion total a/ (miles de personas) 151 126.00 173 iou.oo 199 307,00 229 691.00
Tasa de participecion b/ (porcentaje) 34,85 34,80 34,70 3k,60
Fuerza de trabajo o/ (miles de perscnas) 52 664,00 60 240,00 €9 160,00 79 473.00
Poblaclon ocupada (miles de personas) kg 739,00 56 577.00 62 866400 70 651,00
Desocupados {miies de personas) 2 25,00 4 143,00 6 294,00 8 822,00
Tasa de desoocupacidn d/ (poreeninje) 5,60 6.90 9,10 11,10

4

b/

CELADE, Bolet{n Demogrdfico. Crecimiento de la poblacion de la regidn de América Latina,
1920 ~ 1980.

Estimacfon hecha a base de "psilantls, James. IL0, Wyrld and Regional Estimates and Projfection
of Labour Force « Inter-Regional Seminar on Long-term Economic Projections for the World
Economy. Sectorial Aspects, Denmark 1966, Porcentaje de la Fuerza de trabajo en la poblacion
total,

Disponibilidad mfnim de recursos humanos, Incluye a aquellos que estan fuera de las edades
aotivas pero manifiestan estar ocupados; y a la pobla.cic:'n femenina, en edad activa que figura
fuera de 153 fuerza de trabajo pero que estarfan dispuestas a trabajar.

Tasa de desocupacion efectiva minim., Porcentaje de la poblacidn desocupada en la fuerza de
tra.ba.Jo.

/Cuadre 2
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Cuadro 2

CHILE: DESEOS DE TRABAJAR DE 1A POBLACION INACTIVA EN EL GRAN SANTIAGO

Miles de Composicién

personas porcentual
Total de inactives 736.1 100.0
Hombres 157.7 2 .4
Mujeres 578.14 78.6
Con deseos de trabajar 103%.8 4.9
Hombres 21,0 2.9
Mujeres 88,8 : 12,1
Sin deseos de trabajar 626,32 85,1
Hombres 136,7 18,6
Mujeres 489.5 6645

Fuente: Instituto de kconomfa y Planificacidn, Universidad de Chile,
Santiago, Chile, 1964.

/Cuadro 3



Cuadro 3

CHILE: RAZONES PCR LAS CUALES NO BUSCARON TRABAJO
LOS INACTIVOS CON DESEOS DE TRABAJAR

Miles de Composicién
personas porcentual
Inactivos con deseos de trabajar 109,.8 100,0
Hombres 21.0 19.1
A, Crefan que no iban a encontrar trabajo 3.3 3.0
B, Esperaban respuesta a solicitudes de
trabajo 2.3 2,1
C. Esperaban ofrecimiento de trabajo 5.9 5.4
D, Otras razones 9.4 8.5
Sin dato 0.2 0.2
Mujeres 88.8 £0.9
A, Crefan que no iban a encontrar trabajo 21.3 19,4
B, Esperaban respuesta a solicitud de
trabajo 5.9 S5l
C. Esperaban ofrecimiento de trabajo 23.1 21.0
D, Otras razones 38.4 34.9
Sin dato 0.2 0,2

Fuente: Ibid,

/En el



En el cuadro 3 se tienen las razones por las cuales dichas personas,
teniendo deseos de trabajar, no buscaron trabajo en el perfodo que abarcé
la encuesta, E1 80 por ciento de estos "desocupados" estaban constituidos
por mujeres, lo que es explicable en razén de que es mids posible su desempefio
en actividades familiares frente a las pocas perspectivas de oportunidades
de trabajo remunerado,

Esta situacién particular ilustra el porqué de la baja tasa de
particpacién de la fuerza de trabajo femenina en la poblacién total.y su
lento crecimiento que sefialan las informaciones censales (cuadro 4).

De esta manera se puede afirmar que la 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 ciento de dicha &l sponibilidad, Esto ez, considerando, como cifra
mfnima, el incremento dei desempleo crcénico en América Latina durante los
dltimos quince afios,

Esta cifra no incluye -~ por supuesto - el desempleo ocasional y
estacional ni tampoco la gran masa de poblacidn que aparece ocupada en
actividades marginales de Infima productividad o en jornadas de trabajo

menores que las normales,

b) El subempleo de la poblacién ocupada

Debido a la inexistencia de seguros contra el desempleo y la casi
nula o ninguna capacidad de ahorro que tiene la gran masa de trabajadores,
la desocupacidén abierta va acompafada con una gran desocupacién "disfrazada",
es decir, aquellas personas que si bien desempefian algin tipo de actividad,
esta no reporta ninguna o poca productividad y una muy baja remuneracién,
Esto puede deberse tanto al tipo de actividades (marginales), a un nimero
insuficiente de horas de trabajo o - en términos de promedios anuales =
a algin tipo de desempleo estacional,

De manera que el subempleo tiene tanta o mayor extensién y volumen
que el desempleo, En efecto, al margen de esta desocupacién ha tendido
a generalizarse una grave situacidén de subocupacidn, hasta el punto de
que se estima que en gran nmimero de paises latinoamericanos afecta - bajo

/Cuadro 4



Cuadro 4
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LiAS TASAS DE PARTICIPACION FEMENINA

Anérica del Sur Anérisa Central Americs dl Sur Zoma del Caribe 4/
_(zoma_tropical) a/ Méxtoo b/ (zona templada) o/

1950 1960 1965 1950 1960 1965 1850 1960 1965 1950 1960 1965

0 -1k 2.3 2. 1.8 2.3 1.1 1.0 1.4 1.0 Co9 1.0 069 0.8
1519 241 235 25,1 12,3 17,5  19¢4 20,2 301 30,0 325 329 33H4
20 - 24 .5 27 288 11.0 205 20,9 57,9 3708 3B. 39,7 UH6 U500
25 = Wit 160 18,6 197  12.7  17.7 231 23.0 25.8 26,8 Mok k2.2 M.k
45 - o 15.0 151 15,8 158  22.2 231 22 19.5 2043 381 39.2  39.H
55 - 64 13,5 12 1.8 17.7 249 237  15.9 124 12,3 32,3 3247 325
65 - y mis 9e2 747 7.0 22,9 24,7 22,3 745 5S¢l 48  20s3  16.3 15,2
Total 114 21,9 12.2 9.8 1M 11,7 16,7 164 167 23,0 23.3  23.2

Fuente: Ipsilantis James. ILO., Yorld and Regional Estimates and Projections of Labour Ferce, 1966, Inter-
Regional Seminar on Long-Term Economic Projeotions for the World Economy. Sectorial Aspects,
Denmark, 1966,

&/ Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana Britdnica, Guyana Francesa, Pemi, Surinam y Venezuela.
3/ Costa Rica, Guatemala, Hondures, Honduras Bri.tefnioa, Méx4 co s Nicaragua, Panamsi y E1 Salvador.
¢/ Arvgentina, Chile, 1slas Maiviras, Paraguay y Urugusy.

4/ antigua, Anti)las Holandesas, Islas de Bahamas, Barbados, Islas de Los Calmenes, Cuba, Domfnica, Grenada,
Guadalupe, Hait{, Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico, San Oristébal, Nieves y Anguila,

/modalidades visibles
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modalidades visibles o encubiertas - a proporciones del orden de 20, y

atn de 30 por ciento de la masa trabajadora,

Esta subocupacidn comprende como tal la diferencia entre la cantidad

de trabajo que se efectda realmente por personas provistas de empleo, y la .

cantidad que esas mismas personas son capaces y estdn dispuestas a efectuar,

2/

Y
2/

CEPAL/ILPES, la formacidn de los recursos humanos en el desarrollo
econémico y social de América latina, Buenos Aires, 1966,

Para disefiar medidas apropiadas para una mejor utilizacidén de la mano
de obra, ha sido necesario, como punto de partida, definir y medir el
subempleo, Ia definicidén adoptada ha variado de pals a pais y de
tiempo en tiempo, En la undécima Conferencia Internacional de Esta-
dfgrafos del Trabajo se distinguieron dos tipos principales de sub-
empleo y se adoptaron definicionss que han sido aceptadas en la
mayoria de los paises,

"El subempleo visible, que abarca las personas que jnvoluntariamente
trabajan a tiempo parcial o durante perfodos inferiores al perfodo
normal de trabaje; el subempleo invisible, que existe cuando el
tiempo en que trabaja una persona no es anormalmente reducido pero
cuyo empleo es inadecuado en otros aspectos tales como: 1) cuando

su trabajo no permite la plena utilizacidn de sus mejores califi-
caciones o de su principal capacidad (también suele denominarse
subemplec encubierto); 2) cuando las ganancias que obtiene del -
empleo son anormalmente reducidas; 3) cuando estd empleado en un
establecimiento o unidad econdmica cuya productividad es anormal-
mente baja (se designa también como subempleo potencial)." 0.I.T.,
Medicidn del subempleo. Conceptos y métodos. Undécima Conferencia
Internacional de Estadfigrafos del Trabajo, Informe IV, Ginebra, 1966,

Tanto el subempleo visible como el invisible o disfrazado se caracte-
rizan por productividades y salarios muy bajos de la mano de obra, En
el subempleo visible la preocupacién central es la subutilizacién del
tiempo trabajado en relacidn a las horas de trabajo normales, mientras
que en el subempleo invisible la meta relevante la da la subutilizacidén
de la capacidad de los trabajadores en la produccidn.

Hasta ahora no se ha hecho ningin intento serio para definir el tiempo
normal de trabajo que es muy importante para la distincién entre los
dos tipos de subempleo, (Cuando no se puede introducir con suficiente
rapidez los cambios tecnoldgicos, el producto se puede incrementar
aumentando el tiempo normal de trabajo., En estas circunstancias se
llegarfa a una mejor utilizacidn del recurso de mano de cobra e incluso

- del capital instalado,) Tampoco estd muy claro cémo el tiempo y 1la

capacidad del trabajador puede ser visualizada en forma separada o qué
normas especificas se deberdn usar para identificar una situacién en
la cual se estd 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 medicién de un problema muy complejo,
Aceptando estas definiciones con algunas variaciones, algunos pailses,
- especialmente de Asia - han intentado medir el grado de subempleo
que existe en las 4reas rurales,

/Cuadro 5



Cuadro 5

AMERICA IATINA: SUBEMPLEO CONJETURAL EN ALGUNOS PAISES *

(En_porcentaje de la fuerza de trabajo total)

Sector Sector
fats o T tersa  fae Ia fuerza  Totel
de trabajo de trabajo

Chile 30 a/ 28 b/ -
Perd ¢/ 13 29 -
Paraguay 40 - -
Uruguay d/ 20 - 20
Venezuela ¢/ - - 50
Pafses centroamericanos f/ 30 - -
Colombia g/ 25 13.5 h/ -
* las cifras indicadas s6lo deben tomarse como indicadores muy gene-

‘rales ya que constituyen estimaciones burdas a mids que las informa~-
ciones no permiten comparaciones por la diversidad de conceptos
usados en las mediciones,

CIDA, Chile, Tenencia de la tierra y desarrollo socio-econdmico del
sector agricola,

N, Novik y J. Farba, la potencialidad del crecimiento de la economfa,
un_ensayo de medicidn de excedente econdmico potencial, Facultad de
Ciencias Econémicas, Universidad de Chile, 1963, capitulo 2,

€

Ly

s/ Servicio de fmpleo y Recursos Humanos, Ia poblacidn, los recursos
bumanos y el empleo en Perd, Lima, abril de 1964. Solamente sei.
refiere al aumento del subemplec entre 1950 y 1961.

a/ CIDE, Estudio de los recursos humanos del Uruguay, 1966, Incluye el
subempleo visible y el potencial,

e/  CORDIPLAN, Plan de la Nacidn 1963-1966, Caracas, Venezuela,

2/ ILPES, Ja planificacién de los recursos humenos en Centroamérica.

Bases para una estrategia futura, 1967.

L

Dieter K, Zschock, Manpower Perspective of Colombia, Princeton
University, 1967. (bstimacién minima bajo el supuesto que:
(a) en 1951 no existfa subocupacidn;

(b) no existe subocupacién en sector no agricola.)

g

Desempleo abierto,

/En el
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kn el cuadro 5 se presentan con cardcter ilustrativo indicaciones
sobre la magnitud del subempleo en algunos paises del &rea,

En razén de las dificultades prdcticas y conceptuales para su
medicién las cifras indicadas no son comparables entre si, ni reflejan
a menude fielmente la situacidn, Sin embargo, permiten al confrontarlas
con otros indicadores indirectos, apreciar la gravedad del problema.

Por de pronto, la existencia de gran ntimero de comerciantes pequefios,
lustrabotas, vendedores ambulantes y €l exceso de oferta de personas prepas
radas para desempefiar todo tipo de extrafias labores de escasa producti-
vidad, pertenecen a dicha categorfa de emples, Asimismo, por ejemplo,
cuando le agricultura absorbe el incremento de la fuerza de trabajo y no

~ se traduce en una mayor intensidad en el cultivo sino en una menor efi-~

ciencia de la mano de obra,

En efecto, es adecuado sefialar que en 1965 la poblacidn ocupada en
servicios era un 46 por ciento més alta que la ocupada en las actividades
de transformacidn, siendo en 1950 sélo de un 15 por ciento (cuadro 6).1/

Esta estructura se explica, en parte, por el hecho de que las acti-
vidades de produccién de bienes no agropecuarios no han alcanzado un ritmo
de crecimiento suficiente como para absorber la extraordinsria expansién
de la fuerza de trabajo derivada del crecimiento de una poblacidn .urbana
gue 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 perfodo de 1950 a 1965 en América
Latina el producto por persona ocupada en el sector agropecuario tendid
a ascender al 2,3 por ciento anual, En las actividades relacionadas con
la produccidén de bienes no agropecuarios y los servicios bdsicos el ascenso
fue de 2,9 por ciento y, dentro de este grupo, la productividad en el
sector manufacturero aumentd a razén de 3.8 por ciento anual; en cambio,
como se aprecia en el cuadro 7, descendié en otros servicios (comercio,

finanzas, gobierno y demfs servicios),

1/ Servicios comprende solamente "Otros servicios" (comercio, finanzas,
gobierno y servicios personales); vn las actividades de transformacidn
se incluye manufactura (fabril yartesanal) y la industria de la
construccién,

/Cuadro 6



Cuadro 6

AMERICA LATINA: POBLACION OCUPADA DISTRIBUIDA EN IAS ACTIVIDADES
DE TRANSFCRMACION DE BIENES Y SERVICIOS

1950 1965
(miles Indice (miles Indice
de de
personas) personas)
Total actividades de
transformacién 9 102 100 12 919 100
Industria manufacturera 7 212 79 10 055 78
Construceién 1 890 21 2 863 22
Otros servicios * - 10 495 115 19 531 150
Fuente: Véase cuadro 9.
Cuadrs 7

AMERICA IATINA: RITMO DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO POR HsRSENA OCUPADA

(Tasas acumulativas anuales)

Sector 1950/1965
Total 2.2
1, Produccién agropecuaria 2,3
2, Produceién de bienes no agricolas y
servieios bidsicos 2,9
(Industria . manufacturera) (3.8)
3. Otros servicios -0.1

Fuente: Véase cuadro 9.

En el cuadro 8 se tiene una comparacién de estas tasas de creci-

miento con las de algunos pafses seleccionados.,

/Cuadro 8
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c¢) los factores que condicionan el proceso de absoreién de la mano de obra

Antes de continuar, es conveniente considerar los principales elementos
que condicionan la absorcién de mano de obra., El process de absorcidn ocupa=~
cional estd - desde el punto de vista econdmico - en funcién de diversos tipos
de factores que se pueden identificar en cuatro grupos principales:

i) 1la tasa de crecimiento econdmico

ii) la estructura productiva

iii) Los factores tecnolégicos

iv) Los factores institucionales y de organizacidn
i) Para dar empleo productivo a los contingentes de poblacién desplazados de
las actividades agropecuarias y al incremento de la fuerza de trabajo resultante
del crecimiento demogréfico, como asimismo para asegurar un ritmo de crecimiento
econdmico sostenido a largo plazo, €s necesario que se desarrollen actividades
que sean directa e indirectamente absorbentes de mano de obra, #stas son prin-
cipal mente la industria y las actividades conexas relativas a la produccién de
bienes, Otras act;vidades que también tienden a crecer con relativa celeridad
son los servici sgi/

"Hay un ritmo minimo de desarrollo que es indispensable para que la funcién
absorbente se cumpla a plenitud, De modo que, para que la industria manufactu-
rera y las actividades conexas desempefien un papel clave en la dindmica de la
mano de obra y para que estimulen a las otras actividades absorbentes, se nece-
sita que aquella crezca a un ritmo determinado”.g/

Si no se logra ese ritmo, una parte de la poblacidn desplazada de las 4reas
rurales busca ocupacidn en las ciudades en servicios personales no calificados
de baja remuneracién, o disimula su redundancia en tareas superfluas de la admi-
nistracién pdblica y en las pvopias actividades primarias, Esto resulta tanto
mayor, cuanto mds es la disparidad entre la poblacidén a absorber y la intensidad
con que crecen las actividades absorbentes.ﬁ/

Dado de ese modo el papel determinante de los sectores productores de bienes,
especialmente de la industria manufacturera, en la absorcidn ocupacional urbana,
su crecimiento tiene que ser tanto mds intensc cuanto mgy or fuera el incremento
redio de productividad que hubiera ocurrido en ella, Del mismo modo, el aumento
de la productividad en la agricultura y en otras actividades primarias impone..&

la manufactura y a las actividades conexas una responsabilidad similar,

1/ R. Prebish, Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano, CEPAL
E/CN,12/680, mayo 1963, pp. 27 a 37.

2/ Ibid
3/ Ibid /ii) Es

L/ Ibid

o'
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ii) Es pues, la tasa de crecimiento una condicién necesaria, pero no
suficiente para lograr un adecuado ritmo de absorcidn ocupacional, A
no ser que un pals tuviese una capacidad casi ilimitada en cuanto a
lograr determinados niveles en sus tasas de crecimiento, es necesario
considerar la estructura productiva con la cual se logra dicho desarrollo,
En efecto, es licito suponer que - dada la tecnologla, el incremento demo~
gréfico y los niveles actuales de desocupacidén y subocupacién - existe una
tasa minima de crecimiento bajo la cual no es posible lograr una absorcidén
ocupacional de modo de ir disminuyendo la desocupacién y la subocupacidn
en un perfodo de tiempo determinado,

Ahora bien, esto estd claro desde el punto de vista conceptual,
Sin embargo, esta tasa minima varfa de acuerdo al tipo de estructura
productiva, Ella se logra efectivamente bajo el supuesto de estructura
productiva éptima en cuanto a su capacidad de absorcidn, De otra manera,
dada una tasa de crecimiento global y determinada tecnologia, habrian
diferentes ritmos de absorcién de mano de obra de acuerdo a la estruc—
tura productiva;;/
iii) En tercer lugar cabe citar los factores relacionados con la estruce—
tura técnica de la produccidn y la participacién relativa del capital y
del trabajo, En actividades de alta participacién del capital o ce tecno-—
logias complejas, como la industria fabril, la mediana y gran mineria,
grandes empresas de construccidén, los servicios de utilidad piblica y en
general en lo que podria denominarse el sector moderno de la economfa, el
empleo varfa entre estrechos limites, que vienen determinados por las
técnicas aplicadas, A su vez, la disponibilidad de esas técnicas es limi-
tada en razén de la dependencia tecnoldgica con respecto a los paises
industrializados, Por otra parte, especialmente en las actividedes indus-
triales, las alternativas técnicas se manifiestan mfs bien en términos
de eleccidn de procesos de produccidn que en una variacidén en la combi~

nacién de capital y trabajo.

1/ Por ejemple, 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, ¢ ganaderfa o minerfa del cobre, etc.

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

Por lo general la situacidén es tal que existe una distincidn entie
los métodos de produceidn que emplean mucha mano de obra y aquellos que
son mis productivos en el sentido de contribuir mds al aumento del producto
neto de la economfa, es decir, del ingreso nacional.l/ Asi se plantea un
dilema en los paises subdesarrollados sobre el empleo de métodos que son
menos intensivos en mano de obra, proveen menos ocupacidn, pero aumentan
répidamente el producto total, o bien la eleccién de métodos que son
intensivos laboralmente pero que conducen a una tasa mds lenta de aumento
en.la produccidn total, Ia decisién que debe efectuarse depende del
periodo de referencia, Si los objetivos de absorcidén fuesen solamente
para el corto plazo, entonces se puede sostener que los métodos mids inten—
sivos son los mejores porque conducen con mayor rapidez a la absorcidn
del desempleo o del subempleo,

Sin embargo, en una necidén mds amplia del desarrollo se puede apreciar
que al invertir en determinado sector usando un tipo de técnica que rinda
un aumento rdpido de produceidn total, se consigue un aumento més rédpido
en el producto nacional, Si al invertir una proporcién determinada del
producto, por ejemplo el 20 por ciento, resulta cue al elegir el método
técnico y la distribucidn de inversiones que aumentan dicho producto mds
rdpidamente, incluso afin si son menos intensivos en mano de obra, después
de un ndmero de afios el producto habrd crecide en tal magnitud que la
cantidad total de inversiones se convertird en .le suficientemente amplia
como para brindar m&s empleo., Por otro lado, un método més intensivo en
mano de cbra conducird a un crecimiento més lento de la economia en su

conjunto y, en consecuencia también a un aumento mis lento en la cantidad

1/ G. Myrdal, "El problema de la eficiencia de la mano de obra en los
paises subdesarrollados", Trimestre Lcondmico, N° 100, 1958,

C. Bettelheim, Studies in the Theory of Planning. Asia Publishing
House, India, Bombay, 1961, pdg. 110 y 290,

/absolute de
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absoluta de la inversidén, De esta forma, después de un cierto periodo
resulta provechoso - también desde el punto de vista ocupacional - emplear
ese método yesa distribucidn de inversiones que mds contribuyen al aumento
del producto nacional,

iv) Para una comprensién cabal del proceso ocupacional es imprescindible
analizar y evaluar en conjunto los tres tipos de factores indicados més
arriba, en relacidn a la evolucién y estructura del empleo., Asimismo
también la formulacidn de una politica de empleo y mano de obra implica
evaluar alternativas de comportamiento de la tasa de crecimiento, estructura
productiva y absorcidén técnica, No obstante, en la préctica es dificil
determinar la combinacidn dptima de valores de dichas variables, atn en

el caso que se contara con las informaciones estadisticas requeridas,

En efecto, existe un marce de rigideces derivado de la capacidad
de financiamiento general y del sector plblico en particular y de las
limitaciones del sector externo, en razén de la capacidad para importar y
las posibilidades de endeudamiento extermo, 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 determinados
niveles ocupacionales,

Por un lado, adecuadas formas de organizacién de ciertas comunidades,
especialmente rurales; pueden resultar en que cierta cantidad de mano de
obra desempleada llegue a ser empleada colateralmente en actividades que
utilicen escasos recursos de capital, y asi efectuar alguna contribucidn
al aumento de la produccidén y, en consecuencia, del producto nacional,

Més adelante se volverd sobre este punto al discutir los elementos bédsicos
para una politica de recursos humanos,

En otros tipos de actividades, principalmente las vinculadas con
el sector gubernamental, influyen en la absorcién de mano de obra, factores
que podrian denominarse institucionales o politicos, por cuanto ellos deter-
minan en buena medida los niveles de ocupacidn en un periodo dadoe, Ilas
actividades que tienen esta caracteristica corresponden més bien a la admi-
nistracién del gobierno y a otros servicios proporcionados por el sector

pdblico. Ia capacidad de estas actividades para absorber fuerza de

/trabajo estéd
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trabajo estd supeditada, a partir de cierto nivel, a las posibilidades
que brinda el presupuesto pidblico, el cual a su vez, depende de los
ingresos, del financiamiento disponible, de los subsidios, de los planes
de inversién y del nivel de actividad econdmica general,;/

Es frecuente, asimismo, que en algunas actividades de prestacidén de
servicios bdsicos, de propiedad piblica como privada, el empleo exceda
las necesidades técnicas y econdmicas de las empresas, debido a la exis-
tencia de ciertos acuerdos sindicales o al propésito de mantener deter-
minados niveles de ocupacién, Lsta situacién también puede darse en
empresas industriales o mineras y en otras actividades productivas que
se encuentran bajo control estatal.g/

Por dltimo, para el resto de la masa trabajadora no absorbida por
actividades de elevado nivel tecnolégico o por el sector ptiblico, que en
los paises en vias de desarrollo abarca la inmensa mayoria de la fuerza
de trabajo, el mecanismo de absorcidn funciona mds de acuerdo con los
principios de la oferta y la demanda, Habiendo unz cdemande limitada o
decreciente de ciertos tipos de ocupacidén, los trabajadores aceptan las
mds modestas remuneraciones, que los obligan a vivir en un nivel de
subsistencia.z/

Los resultados del comportamiento de dichos factores traducidos en
la incapacidad dinfmica del desarrollc latinocamericano para crear las
oportunidades de trabajo necesarias, se reflejan en general en el cuadro 9,
En estas cifras es posible apreciar globalmente el comportamiento de la
economia latincamericana en su conjunto,

A este respecto se puede indicar que el producto bruto de la regién
(excluida Cuba) alcanzd en 1965 a la cifra de 88 000 millones de ddleres,
siendo la tasa de crecimiento del producto entre los periodos 50~55,
5560 y 60-65 de 4,8, L.,5 y 4.6 por ciento acurmlativo anual respectiva-

mente, Estas cifras, confrontadas con los correspondientes niveles de

1/ Zigmunt Slawinski, "los cambies estructurales del empleo en el
desarrollo econdmico de América latina", Boletin econdmico de
América Latina, Vol. X N° 2, octubre de 1965, Naciones Unidas,

2/ Ibid.
3/ Ibid.

/ocupacidén alcanzados



ocupacién & canzados significaron 893.7, 1 115,1 y 1 241,7 délares por
persona ocupada para los afios 1950, 1960 y 1965,

Es significativo comparar la expansidén del producto lograda en el
periodo 1950-65 con la tasa de crecimiento de la productividad por persona
ocupada, En efecto, se puede apreciar que la productividad "explical
cerca del 48 por ciento del crecimiento. econdmico y el 52 por ciento
restante seria el resultado de la expansidn del empleo,

Si se recuerda les tendencias al aumento de la desocupacidén y la
subocupacidn en el mismo periodo se podrd vislumbrar la lentitud que ha
tenido el proceso de asimilacidn técnica en la regién,l/ Esta, acemds,
explica en parte la incapacidad dindmica de la economfa latinoemericana
para lograr acelerar y sostener mayores ritmos de crecimiento, de modo
de asegurar a su vez una expansidén de las oportunidades de trabajo
productivo,

d) Le estructura de la poblacién ocupada total

Todas las consideraciones que se hagan en relacién al empleo
pierden parte de su validez si no se acompafian de un andlisis de los
niveles de calificacidn que componen un nivel ocupacional dado, Ila
obtencidn en determinado nivel ocupacional, en un sector, rama o grupo
de actividades, depende de un conjunto de relaciones entre distintos
tipos ce tareas que exigen diversas calificaciones y formaciones y que
toman, en determinadas circunstancias, el cardcter de verdaderas "propor-
ciones técnicas", De ahi que, en la misme 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
estrangulamiento para los objetivos de la politica ocupacional y para el
logro de las metas econdmicas en general,

Este fendmeno tipifica en términos normetivos el caso de una regidén
subdesarrollada como América Latina e implica le situacidén potencial a

considerar en la formulacidn de una estrategia de desarrollo, Sin embargo,

1/ Habré de entenderse en su sentido :4s amplio: creacién de nuevas
combinaciones de factores de produccidn y de organizacidn 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 dindmica del crecimiento de la
regién ha significado, por varias razones - entre las cuales juegan un
papel importante la subutilizacidén de la capacidad instalada y las distor-
siones econdmicas del mercado o del sistema productive -, gue el equilibrio
entre demanda y oferta ce mano de obra, ya sea global, regional o sectorial,
no refleje la relacién normativa que podria esperarse entre disnonibili-
dacdes y requerimientos de recursos humanos.l

En efecto, no s6lo se encuentra una expresién de la deficiente
utilizacidn de los recursos humanos en los niveles de desempleo o sub~
empleo de la fuerza de trabajo de baja calificacidn o formacidn, sino que
ademis existe subempleo significativo en los recursos humanos de niveles
superiores, Mis adn, si se considera la doble o miltiple ocupacidn de
una persona, especialmente de actividades que no tienen ninguna relacidn,
en términos de requisitos que exigen las tareas a ejecutar, como indicativo
de un tipo de subempleo encubierto,

En Uruguay se determindé — sélo considerando €l subempleo visible ~
que cerca del 15 por ciento de los profesionales y técnicos eran desocu~
pados parciales, Ademds que cerca del 30 por ciento de los profesionales
y técnicos tienen algin tipo de actividad secundaria y de éstos casi un
10 por c¢iento se desempefian como empleados y vendedores (cuadros 10 y ll).g/

El mismo fenémeno se ha podido cuantificar en Chile, donde el 25 por
ciento de los profesionales y téenicos se pueden considerar como desocu-
pados parciales, lo que equivale como si estuviesen totalmente desocu~
pados cerca del 8 por ciento (cuadro 12),

Los estudios de algunas profesiones especificas también indican el
mismo fendmeno para gran mayoria de los paises, Es significativo, por
ejemplo, el caso de los médicos, donde los indicadores sefialan enormes

déficits en términos normativos y sin embargo, desde el punto de vista

1/ Véase el anexo metodoldgico.

2/ C.I.D.be., Estudio de los Recursos Humanos en el Uruguay, Montevideo

1966,

/Cuadro 10
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Cuadro 10

URUGUAY: SUBEMPLEO VISIBLE DE IA POBLACION OCUPADA POR CATEGORIAS

QCUPACIONALES EN IA CIUDAD DE MONTEVIDEQ EN 1965

Fuerza Promedio Personas que Desocupades
de de horas trabajan me- parciales
Categerfas ecupacionales trabajo trabaja- nos de 30 (subocupados)g/
das horas .
Miles de Numero Miles( % ) Miles ( y:4
personas d=100¢ £=100e)
(a) (b) (e) a (e) Y
1. Profesionales y técnicos 43.3 30.6 18.8 43.4 6.6 15.2
2. Gerentes, administradores,
directores 13.2 L7.9 0.6 Le5 0.2 1.5
3. BEmpleados y vendederes b/ 145.9 39.6 39.8 27.3 12.8 8.8
L. Operarios y artesanos ¢/ 206.3 L1.7 21.8 10.6 17.3 8.4
5. Perscnal de servicios d/ 78.5 40,9 20,2  25.7 7ol el
Total &8702 l&ool& 10102 2008 %02 9'1

Fuente: Instituto de Estadistica - Facultad de Ciencias Econémicas y Administraciodn.
Muestra de ocupacién y desocupacidén para Montevidec, octubre/diciembre 1965,

C.I.D.E., ope.cit.

&

trabajar mds tiempo.

& 12 g

no especificadas.

Incluye empleados de oficina y vendedores.

Incluye agricultores, ganaderos, pescadores y afines.

Personas que trabajan menos de 30 horas y que manifiestan deseos de

/Cuadro 11

Incluye fuerzas armadas, personal diplomdtico y consular y ocupaciones
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/Cuadre 12
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de la oferta y demanda efectivas, coexisten junto con los déficits situa-
ciones de subutilizacién o exceso de oferta, ya sea regionales o globales.i/

Por consiguiente, es indispensable observar la vinculacién entre la
distribucidén sectorial y la estructura de la poblacidn ocupada, adn con
las limitaciones derivadas de una clasificacién sectorial y ocupacional
my agregada, que sin embargo constituyen un buen indicador global,

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

En los cuadros 16 y 17 se presentan las estructuras de la poblacidn
ocupada total de la regidén y de algunos paises seleccionados del 4rea y
de otras partes del mundo.

las cifras anotadas en estos cuadros parecen confirmer la apreciacién

cualitativa - sobre la que existe consenso — en cuanto al grado de cali~

ficacidn relativamente bajo de la estructura ocupacional latinoamericana,—/

1/ Oficina Senitaria Panamericana, Resumen de los informes cuadrienales
sobre las condiciones de salud en las Américas 1957~1960, Preparado
para la XVI Conferencia Sanitaria Panamericana. Publicacién Cienti-
fica N° é4. Oficina Regional de la Orgenizacidn lundial de la
Salud, Washington DC, 1962,

Organizacidn Pancmericana de le Salud, "Metas de salud en la Carta
de Punta del Lste", Hechos que révelan progreso. Publicaciones
varias N° 81, ashington DC, 1966,

2/ 4n razdén de la forma en que se efecta la recoleccidn censal -~ fuente
originaria de estas informaciones - y al sistema de clasificaciones
utilizado, es mfs licito considerar estos datos como representativos
de actividades realizadas 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 ocupacidén desempefiadas
(constitufda por un conjunto de tareas que requieren ciertas celifi~
caciones para ser ejecutadas en forma Sptima), con las calificaciones
y/o formaciones de las personas que las realizan, Para conocer el
grado de utilizacidén de los recursos humanos es necesario tencr ambas
categorias diferenciadas, de modo de confrontar los requisitos de las
actividades con las calificaciones de las personas que las desempefian,
Adem&s es dtil pera analizar los comportamientos ocupaciocnales entre
paises y por periodos histéricos, La estructura ocupacional, de ese
modo, refleja la estructura econdmica; en cambio la distribucién de
la poblacidn ocupada por calificaciones o formaciones en dichas ocu-
paciones, es el resultado de una serie de factores socioecondémicos,
principalmente de la disponibilidad de recursos humanos y del tipo
Y grado de demanda social por emplees,

/Cuadro 13
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a la par que permite alguna ilustracién numérica sobre la magnitud del
problema en términos cuantitatives,

Destaca, por ejemplo, el hecho de que existen casi 2,6 millones de
personas que se desempefian como “"profesionales y técnicos", y que repre-
sentan el 3.6 por ciento de la poblacidén ocupada total de América Latina
(cuadro 16); en Centroamérica este grupo representa sélo el 2.8 por ciento.
En paises desarrollados llega a cerca del 10 por ciento (cuadro 17); siendo
Uruguay el pals latincamericano que més se acerca a aquellos, con un 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 sefialar la utilidad que tendria un andlisis a fondo de
cada categorfa, patrticularmente desde el punto de vista de la eficiencia
con que se aprovecha la formacidn de los recursos humanos de niveles altos
e intermedios, Por de pronto, para 1965 se estima que de las 2,6 millones
de personas del grupo "profesionales y técnicos", cerca de 550,0C0 personas
se desempefian como "profesionales", siendo el resto de la categoria 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 instruccién primaria, y otra proporcidén similar a contadores
y auxiliares de contabilidad”,

"Excluldas aquellas categorias y definido el concepto de técnicos en
forma mis restringida, es probable que la cifra de técnicos no superara en
muicho a la dotacidén existente de profesionales, con relaciones ain méds
desfavorables en algunos sectores y en especial el agricola".l/

El grupo de "operarios y artesanos" debe merecer una atencién espscial
por el volumen de personas comprendidas -~ cerca del 70 por ciento de los
ocupados ~, como asimismo por las implicaciones formativas, especialmente
en lo relativo a la ensefianza técnica y a la formacidén profesional extra-
escolar, Para el conjunto de la regién se estima que del total de "ope-
rarios y artesanos", en 1965, cerca del 47 por ciento constituyen ocupa-
ciones sin calificacidén alguna, un 44 por ciento pueden considerarse semi-

calificadas y s8lo un 9 por ciento serfan calificadas,

1/  CEPAL/IIFES, op.cit., pdg. 33. /Guadro 18
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Cuadro 18

SECTORES DE ACTIVIDAD EN EL PERIODO 1950 - 65

ABSORCICN DEL INCREMENTO NETO Dii LA OCUPACION POR

Poblacidén Poblacién Incremento neto
Sectores de actividad oc:géga °°;gzga Higzziggo 1§50~65 .
(miles de (miles de personas orcentaje
personas) personas)
Agropecuario 27 506 33 591 6 085 29.1
Industria extractiva s5L7 768 221 1.1
Industria manufacturera 7 212 10 056 2 84 13.6
Fabril 3 432 5 L7 2 015 9.6
Artesanal 3 780 L 609 829 L.0
Construceién 1 890 2 863 973 L6
Servicios bisicos 2 089 3 842 1 753 8.4
Otros servicios 10 495 19 531 9 036 L43.2
Total L9 739 70 651 20 912 100.0
Fuente: Véase cuadro 9,

/3.

E1
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3. El comportamiento ocupacional del sector agropecuario

a) El proceso de absorcién de mano de obra en el sector agropecuerio
Hace mds de 40 afios atrds la poblacién ocupada en las actividades

agropecuarias representaba mfs del 61 por ciento del total de la poblacidn

ocupada, dejando menos de 39 por ciento para todas las otras actividades
no agropecuarias,

En 1950 la proporcidén del.empleo agropecuario habfa bzjado a 55 por
ciento del total, o sea ¢n algo de 6 puntos durante un cuarto ce siglo,

En los @ltimos 15 afios se estime 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 regidn, &n 1960 la ocupacidn agropecuaria igualaba a la
no agropecuaria (cuadro 9),

En términos de absorcidén de la mano de obra en el perfodo 1950-1965
las actividades agropecuarias proporcionaron empleo sélo al 29 por ciento
del incremento total de la fuerza de trabajo (cuadro 18)., Si se compara
este situacién con lo ocurrido en el perfodo 1925-50, donde el sector
agropecuario absorbié haste el 4O por ciento del incremento total de traba-
jadores, habrd de explicarse en buena medida la tendencia a la disminucién

L

Sin embargo, no es menos cierto que ecta participacidén en cl proceso de

rclativa de la ocupacidn agropecuaria en el empleo total de la regién,

absorcién del incremento ocupacional de la fuerza trabajadora fue bastante
desigual entre los diferentes pafses del 4rea {(cuadre 19),

De las cifras presentadas en el cuadro 19 se observa cue el empleo
agropecuario crece muy lentamente en los paises con meyor densidad de
poblacién urbana, lo que refleja que la absorcién de mano de obra en el
sector va muy unida al proceso de urbanizacidén, que ha sido particularmente
acelerado en paises como Brasil, Colombia y Venezuela,

En consecuencia, reviste especial importancie el andlisis del compor-
tamiento de la ocupacién agropecuaria en relacién con el proceso de incus—
trializacién., En el cuadre 20 se rscogen los cambios histdricos ocurridos
en dicho empleo, gue tuvieron lugar en algunos paises ahora industriali-

zados y en América latina

s CEPAL, Estudio econémico de América Latina, 1964,

/Cuadro 19
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Cuadro 19

INDICES DF ABSCRCION DEL INCREMENTO NETO DE LA FUERZA DE TRABAJO EN IAS
ACTIVIDADES AGROPECUARIAS DE ALGUNOS PAISES IATINOAMERICANOS EN EL
FERIODO 1950 -~ 60

Indice Porcentaje poblacién

Pafses (fndice incremento) urbana
fuerza de trabajo 1950 1960
Argentina, Uruguay, Chile 6 63,2 67.7
Venezuela 11 48,7 62,9
Colombia ‘ 17 36,14 46,1
Brasil 25 30,8 40.3
México 35 4641 5448
Perd 37 31.3 38.9
Pafses centroa.merica.nosé/ 53 2L.7 29,0

Fuentes: Zygmunt Slawinski, "Evolucién de la estructura de la mano de i
obra en América Latina", documento de Problemas de planificacién-
de recursos humanos en América latina y en el provecto regional
mediterrineo, Lima, marzo de 1965, y CEPAL, Boletin Estadistico . _
de América Latina, Vol. II, N°2, agosto 1965.

a/  Guatemala, Honduras, El Sal vador, Nicaragua y Costa Rica tomados-
en conjunto. -

/Cuadro 20
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Cusdro 20

EVOLUCION DE LA FUERZA DE TRABAJO AGRICOLA EN ALGUNOS PAISES SELECCIONADOS

No

No

Pats Agrficola egrfoola Total Agricola agrfcola Total
Miles Porcenta jes
A, Pafses industrislizados a/

Alemania
1882 7133 9 362 16 495 L3.0 57.0 100.,0
1907 8 556 16 081 24 637 35,0 65.0 100,0
1925 9 762 22 247 32 009 26,0 74,0 100.0
1939 8 934 25 335 34 269 26,0 74.0 100,0

Alemanta (Rep,Federal)
1929 5 274 12 603 17 877 30,0 70.0 100.0
1939 5 399 1L 666 20 065 27.0 73.0 100,0
1954 5 076 19 567 24 g43 21,0 79.0 100.,0

Estados Unidos
1870 é 910 6 015 12 925 53,0 7.0 100.0
1880 8 682 8 70 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 11 834 25 537 37 371 32.0 68.0 100.0
1920 11 719 30 715 42 43k 28,0 72.0 100,0
1930 10 753 36 739 47 Y92 23.0 770 100,0
1940 9 317 Lo 757 50 o744 19,0 81.0 100.0
1950 2 331 51 111 58 Lk2 13.0 87.0 100,0

Francia
1866 8 535 8 108 16 643 51.0 b9.0 100,0
1881 7 850 8 é54 16 544 48,0 52,0 100.0
1896 8 501 10 43k 18 935 45,0 55.0 100,0
1906 8 855 11 866 20 721 43,0 57.0 100,0
1921 9 024 12 696 21 720 41,0 59.0 100,0
1936 4 204 13 056 20 260 36.0 64.0 100.0
1954 5 280 13 9ko 19 220 28,0 2.0 100,0

Gran Bretafia
1881 1 638 11 157 12 795 13.0 87.0 100,0
1891 1 582 13 o064 14 gis 11,0 89.0 100,0
1901 1 385 14 009 15 394 9,0 91,0 100,0
1911 1 550 16 292 17 842 9.0 91,0 100,0
1921 1381 17 378 18 759 7.0 93.0 100,0
1931 1 258 19 636 20 894 6.0 gk.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 i3 6 519 15 962 59.0 ki.0 100,0
1911 9 088 7 316 16 402 55.0 45,0 100,0
1921 10 264 8 167 18 431 56.0 k4,0 100,0
1931 9 356 8 985 18 341 51,0 k9.0 100,0
1936 8 8u3 9 503 18 346 48,0 52.0 100,0
1954 8 u6B 12 069 20 537 1,0 59.0 100,0
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No

Pals Agr{cola dirfoola Total Agrfcola agrfeola Total
Miles Porcenta js s
Australis
1911 480 1 Us9 1939 25.0 75.0 100.0
1921 532 1 764 2 296 23.0 7740 100,
1933 588 2 085 2 673 22,0 28.0 10040
19k 498 2 508 3 006 17.0 83.0 100.0
Japén
1920 M 661 12 072 26 733 5540 45.0 100,0
1930 14 687 1 362 29 o9 51,0 49.0 100,0
1954 18 060 21 870 39 930 45,0 5540 10040
Suesia
1910 1 016 1 100 2 116 48,0 52.0 100,0
1920 1 058 1 507 2 565 hi.0 59,0 100,0
1930 1 ol 1831 2 872 36.0 64.0 100,0
19k0 864 2 102 2 966 29.0 71,0 100.0
1950 632 2 kso 3 082 21,0 79.0 100.0
Unién Sudafricana
191 2 186 1 512 3 698 59,0 k1,0 100,0
1921 3 018 1 213 4 231 71.0 29.0 100.0
1946 2 118 2 492 4 910 49,0 51,0 100,0
B, América Latina
La regién an su conjunto af
1945 25 729 18 191 43 920 58.6 414 100.0
1950 27 506 22 233 L9 739 55.3 4Ly 100.0
1955 29 608 26 469 56 077 52,8 W.2 100,0
1960 31 496 31 370 62 866 50.1 La,9 100,0
1965 33 591 37 060 70 651 475 52,5 100,0
Argentina a/
1895 612.0 998.0 1 610,0 38,0 62,0 100,0
19k 959.0 2 321,0 3 280.0 29,2 20,8 100,0
1935 1 bsb.6 3 237.6 4 692,2 31,0 69.0 100,0
1947 1 5624 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
1960 1 41l,9 6 268.2 7 680,1 18.4 81.6 100,0
Chile &/
1920 bg2.5 87,8 1 340,3 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 1 740,2 35.6 (4T 100.0
1950 b/ 643.0 1 7,0 2 090,0 30.8 69.2 100,0
1952 648.0 1 507.3 2 155.3 30,1 69.9 100.0
1960 652.0 1 576.8 2 228,8 29.3 70.7 100.0
Brasil a/
1920 6 377.0 2 773.0 9 150,0 639.7 30,3 100,0
194%0 ¢/ 9 725.6 L4 866.0 14 591,6 66.6 33.4 100,0
1950 10 453.8 6 655.2 17 109,0 61,1 39.9 100,0
1960 11 697.7 10 953.5 22 651.2 51.6 L84 100.0
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Evolucién de le fuerza de trabajfo agrfcola ... (conclusién)

Py

No No
pass Agrfcola agrfcola Total Agricola agrfoola Total
Miles Poroenta jes
Perd s/
9% of 1 380.3 959.6 2 339.9 59.0 41,0 100,0
1950 of d/ 1 638,0 1 150,0 2 788.0 58,7 b1.3 100.0
1961 of 1 555.1 1 565.7 3 1208 49,8 50,2 100,0
Colombia a/
1918 £/ 1 558,0 8é4,0 2 422,0 64.3 35.7 100,0
1938 of 2 181,0 1 233.3 3 41k.3 63.9 36,1 100,0
1951 o/ 2 235,0 1 755.0 3 990,0 56,0 Ik,0 100,0
1963 of : 2 Wm0 2 905,0 5 352,0 45,7 54,3 100,0
Venezuela a/
1941 of 635.6 519.8 1 155.4 55,0 45.0 100,0
1950 7047 983,1 "1 687,8 41.7 568.3 100,0
1961 of 773.6 1 633.1 2 4067 32,1 67.9 100,0
México a/
1921 o/ 3 488.1 1 4804 L 968.5 70,2 29.8 100,0
1930 ¢/ 3 626,2 1 664,6 5 290,8 68.5 31,5 100.0
1940 of 3 830.8 2 247.3 6 078.1 63.0 97,0 100.0
1950 L 823.9 3 418,1 8 242,0 58.5 .5 100,0
1960 e/ 6 143,5 5 188,5 11 332,0 54,2 45.8 100,0
Panamf a/
1940 109.1 98.6 207.7 52.5 by,.5 100,0
1950 131.8 132.8 264.6 k9,8 50,2 100.0
1960 ¢/ 155.6 181.3 336.9 6.2 53.8 100,0

Puentes y notast Pafses industrializedos: OIT, Revists Internacional del Trabajo, "La poblacién traba jadora del
mundo", Vol, LIII, N° 5, mayo 1956, pdgs. 578-579.
América Latina, la regifn en su conjunto: véase suadro 9,
Por pafses 1, Para el (ltimo afio de cada pafs:
Argentina: OECD, Education, Human Resources, and Development in Argentima, Paris,
1967.
Chile: Cifras elaboradas a base de: Anamarfa Corveldn: Chile: Une estimacién de
necesidades de recursos humsnos y su expresién en términos educacionsles,
Santiego, 1966,
Brasil: I.B.G.E., servigo nacionsl de recvenseamento, censo demogrifito de 1960,
apuragees especials elaboradas por solicitagdo de orgmos governamentals,
informes & CCN, N° 1, 1-6--66.
Perd: INP/OCDE, desarrollo econdmico y sosial, recursos humanos y educacién, Li-
ma, 1966,
Colombia: ICETEX, (Departamento de Recursos Humanos), recursos y requerimientos
de personal de alto nivel, Bogotd, 1964.
Venezuela, México y Panamd: OIT, Anuario de estad{stices del trabaje, 1966.
2. Los demds affos: CLPAL, Estudio sobre la mano de obra en América Latina, séptimo
perfodo de sesiones, la Paz, Bolivia, mayo de 1957.

a/ Poblacién ocupada.

b/ Estimaciones & bases de censos recientess

g/ Datos censales reajustadoss

&/ Estimecién burda,

o/ Puerza de trabejo. /La primera
£/ Datos censales sin reajustare
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la primera conclusién que se deriva del cuadro es que la disminucién
de la ocupacidn agropecuaria en los paises industrializados es un fenémeno
general, tanto en términos relativos como absolutos.l/

En América latina dicha disminucién sélo ha sido en términos relativosy
sin embarge se puede prever — por lo menos para algunos paises o regiones
del 4rea -, en un futuro no muy lejano un proceso andlogo al de los paises
industrializados,

En efecto, es licito suponer que existe una poblacién potencial rural
consistente con el recurso suelo como resultado de apli~ar una relacidn
media aceptable de habitantes rurales por hectdrea, a la superficie polen-.
cialmente apta por tipos de cultivo y en base a una determinada tecnologia,
Esto significa que existe un 1fmite potencial dado por dicha relacién
(véase el gréfico 1), Sin embargo, esto no implica que la poblacidn rural
no pueda superar dicho limite -~ de hecho yz esté sucediendo en algunsas
regiones especificas de América Latina -, sélo que en ese caso se estd
comprometiendo el desarrollo econdmico general y un nivel minimo aceptable
de ingresos por persona rural,g/

b) Ias condiciones del subempleo en el sector agropecuario

Se estime que en el sector agropecuario se utiliza plenemente el equi-
valente del orden del 70 por ciento de la fuerza de trabajo, constituycndo-de
hecho el 30 por ciento restanie alguna forma de desocupacién (cuadro 6).2/

1/ Para un andlisis sobre el comportamiento histdrico del empleo agro-
pecuario y en relacién al proceso de urbanizacidén de los paises ahora
desarrollados, véase F. Dovring,"Papel de la agricultura en las pobla-
ciones en crecimiento", FAO, Boletin mensual de economfa y estadisticas
agricolas, Vol., VIII, N° 8/9, agosto/septiembre, 1959.

2/ Si se piensa en una estrategia de desarrollo, el mencionado limite depende
ademds de los recursos agroforestales y de la tecnologia, también de los
objetivos que se persigan en materia de politica de utilizacién del exce-
dente econdmico -~ derivado de los mayores rendimientos por hectérea - para
reforzar el desarrollo econdmico general., Para una exposicidén y discu—
sién mis completa sobre esta materia, véase E. Strauss, La_cvaluacidn de
la potencialidad de los recursos naturales para fines de planificacidn
econdmica en los pafses en desarrollo, ILPES, 1968,

3/ Expresado en jornadas-hombre. Por ejemplo, para Chile se sefiala que
"las cifras indican un exceso de mano de obra de aproximsdenmente un
tercio del total, circunstancia ceterminante en el escaso poder de nego-
ciacién de los asalariados (salarios de subsistencia) y en los bejos
niveles de vida prevalecientes en las 4reas rurales", C.I.D.,A, Chile.
Tenencia de la tierra y desarrollo socio-~econdmice del sector agricola,
Santiago de Chile, 1966, pdg. 27.

/Gréfico 1
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”///////// Paises de América Latina

Afios

Una comprensién cabal de las causas de dicha situacién sélo es posible
a través de un andlisis sistemftico del comportamiento estructural del sector
y del resto del sistema econdmico y social, lo que supera los objetivos de este
trabajo.;/

No obstante, habrd que tener en cuenta que existen situaciones dife~
rentes no sblo entre paises sino que ademds dentro del propio sector, Por
una parte, se tiene una economfa agropecuaria estrechamente ligada al comercio
exterior con productos tales como café, ganado, lana, azfcar, banano, cacao,
maderas y algoddn, Este tipo de desarrollo agropecuario ha estado cada vez
més basado, en algunos casos, en el empleo de técnicas con insumos de capital
¥y bienes intermedios, especialmente de origen externo en proporciones crecien-
tes; ¥y en otros, en explotaciones extensivas,

Al mismo tiempo se tiene una agricultura para el consumo interno cuya

caracteristica principal ha sido su poco dinamismo,

1/ Referencias sobre andlisis del empleo y el comportamiento del sector
agropecuario puede encontrarse en M,J, Sternberg, "Reforna agraria y
empleo en América latina", Revista Internacional del Trabajo, Vol.75
Ne 1-2, 1967, ’

/En ef.cto
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En efecto, el sector exportador agropecuario absorbe relativamente
una pequefia parte de la ocupacién, frente a amplisimos grupos de productores
de autoconsumo que trabajan con métodos rudimentarios y que caracterizan
fundamentalmente la produccidn agropecuaria para el mercado interno,

La caracterfstica del sector también explica la estacionalidad del
empleo agrfcola, en vista de que la mayoria de los cultivos provocan una
gran demanda de mano de obra en las épocas de siembra y cosecha, que es
seguido por un periodo de poca actividad conocido como tiempo muerto.l/
A pesar de que una confrontacidén global promedio entre las disponibilidades
¥ necesidades de mano de obra pone de manifiesto un excedente con respecto
a las oportunidades ocupacionales, se ha observado que en los perfodos de
auge de la cosecha se produce una escasez acentuada de mano de obra, Este
hecho se ve agravado por la dificultad de movilizar parte del excedente
de poblacién agricola subocupada de otras regiones geogrdficamente distantes
a aguellas donde exista esa demanda,

En otros términos, la agricultura es esencialmente une actividad
ciclica sujeta a las variaciones estacionales y climdticas, Siguiendo la.
estacionalidad de las operaciones, el nivel de empleo aumenta o disminuye,
En algin punto del perfodo puede no existir desempleo o un empleo ruy
reducido, mientras que en otros gran parte de la fuerza laboral puede
estar parcial o totalmente desempleada. Esto daré como resultado muchos
dias del afio laboral no utilizados,g/

También puede haber periodos reguleres (de dfas o de horas) que no
estdn asociados con la estacionalidad de la actividad agricola en el cual
algunos o todos los trabajadores no tengan empleo, Finalmente, también
puede existir desempleo accidental en alguna perte del afio por circuns—
tancias tales como inundaciones, o estrangulamientos temporales en los
abastecimiehtos, etc, Este tipo de desempleo tiene una limitada signifi-

cacién, Si se consideran ademis los otros aspectos del subempleo, se

1/ SIECA, Bases para una_estrategia centroamericana de desarrollo,
Guatemala, 1967 (mimeografiado).

2/ Hasta el punto que la estacionalidad de las operaciones en la agri-
cultura induce a otras actividades a fluctuaciones similares,

/supone cus
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suponé que existe y que seria posible aislar, una parte de la fuerza de
trabajo que se puede Illamar excedente de mano de obra pera trabajo adicional,
Este concepto de excedente de mano de obra ha sido materia de muchas contro-
versias desde que Lewls y Nurkse lo describieron como una parte de la fuerza
laboral cuya productividad marginel es igual a cero., Si se disminuyc en esa can-
tidad, no habrd ninguna disminucidén en el producto total, siempre que venga acom-
pafiado por algin cambio en el sistema de orgenizacién. Sin embargo, cuando
la fuerza de trabajo estd total o casi totalmente empleada, en el punto mis
alto del ciclo agricola y ninguna parte de esta se pueda mover sin arriesgar
una cafda en la produccién, es necesario considerar algin cambio tecnoldgico,
antes de que ese excedente pueda ser aislado.l

Por otra parte, de hecho, como se verd m&s adelante, “las proporciones

del empleo agricola y no agricola, y la intensidad de las migraciones

1/ Sin embargo, esto es bastante ambiguo desde el punto de vista de la
medicién, En primer lugar, de hecho, se puede hzcer una amplia variedad
de cambios que resulten en diferentes magnitudes de dicho excedente,

En segundo término, tambisn tiene limitaciones si se acepta que el
propdsito bisico de esia medicién es el de servir de gufa para la
politica econdmica,

En la forma en que fue definida, la medicién seria independiente de
los objetivos de politica en relacidn a los cambios tecnolégicos y
sociales que se persigan,

De esta manera el excedente mencionado tendria una parte removible y
otra no removible, Sin embargo, en la préctica esto podrd ser deter-
minado s6lo en base a mediciones empiricas, en funcién del cambio que

se persiga, Lo anteior relacionado ademds con los aspectos cualitativos
de la mano de obra, hacen perder precisién al andlisis, De ahi 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, Resentstein-Rodan, "Disguised Unemployment and Underemploy-
ment in Agriculture", artfculo basado en una investigacién rea-
lizada en el sur de Italia; en FAO, Monthly Bulletin of Agri-
cultural ¥economies and Statisties, Vol. VI, july/august, 1957.

P, Vonnacott, "Disguised and Overt Unemployment in Under-
developed sconomics", Quarterly Journal of ..conomics, Vol,
IX-XVI, May, 1962,

0.I.T., Medicién del subempleo. Conceptos y métodos. Undécima
conferencia internacional de estadfgrafos del trabajo., Informe
IV, Ginebra, 1966,

/rural-urbanas
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rural-urbanas se han visto influidas por factores de distinta naturaleza,
de manera que no se han ajustado a los aumentos de la productividad
agricola y la capacidad de absorcién en actividades urbanas, afiadiendo
nuevos elementos de distorsién en la estructura ocupacional, Al tradi-
cional subempleo rural, se ha venido afladiendo asi una proporcién apre-
ciable de subempleo en ocupaciones urbanas, particlarmente en determi-

. . 1
nados sectores de¢ serv1clo".-/

¢) lLa estructura de la poblacidn ocupada en el sector agropecuario

Tal como se analizaba en el capftulo 2, es en el sector agropecuario
donde tal vez es mds clara la relacidén entre subempleo y la estructura profe-

sional de la poblacién 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 categorfa ocupacional viene a
representar el O,1 por ciento de la ocupacidén agropecuaria total. En
términos absolutos, se ocupan no mds de 44 mil,personas de este grupo,
siendo cerca de 18 mil individuos los que se desempefian como "profesionales',

En los cuadros 21 y 22 se compara la situacién ocupacional del sector
agropecuario en algunos paises de la regidn y de otras 4reas,

En general, se puede observar cuec existe, por ejemplo, cierta corre~
lacién entre la participacién del grupo "profesionales y técnicos" y la
etapa de desarrolle en que se encuentra el pais, Sin embargo, esta gene-
ralizacién no puede llevarse muy lejos, pues habrd de tenerse en cuenta
las condiciones de ese desarrollo y especialmente las caracteristicas
estructurales de la produccién agropecuaria en cada pais, En efecto, en
los cuadros mencionados se observa que Noruega, Francia y los Paises Bgjos
tienen una participacidn porcentual similar a la de Argentina en el grupo
"profesionales y técnicos"; en cambio Suecia, Estados Unidos y Canadéd
tienen una participacién muy superior., Por otra parte, -en el Japén ese
grupo constituye, en proporcién, la mitad del promedio del conjunto de
América Latina,

1/ CEPAL/ILPES, ep.cit.
/Cuadro 21
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d) La productividad de la mano de obra en el sector agropecuario

No es posible comprender el fendmeno ocupacional en el sector
agropecuario si no se conocen los factores que explican su baja produc—
tividad, En la mayoria de los pafses de América latina, la agricultura
¥y las industrias familiares ubicadas en las 4reas rurales se encuentran
dominadas por técnicas tradicionales y obsoletas de produccidén que tienden
a mantener la productividad en el sector agricola a niveles muy bajos.

Ia baja productividad de la mano de obra en la agricultura es también un
reflejo de la baja tasa de inversién de capital por trabajador en las

industrias rurales familiares,

Cuadro 23

AMERICA IATINA: PRODUCTO Y POBLACION OCUPADA EN 1965

Producto Poblacidn Producto por

Sector de actividad (;giizﬁzs (;;EE:dZe Pefsggzaocu-
de délares) personas) -
de 1960 (d8lares) Indice
Agropecuario 19,010 35 591 566 100
Industrias extractivas L 429 768 5 767 1 019
Industria manufacturera 20 063 10 056 1 995 352
Construccién 2 643 2 863 923 166
Servicios bédsicos 7 293 3 842 1 898 335
Otros servicios 34 290 19 531 1 756 310
Iotal 87 727 70 651 1242 220

Fuente: Cuadro 9.

En el cuadro 23 se pucde apreciar la productividad de la mano de obra
en las actividades agropecuarias y en los demds sectores productivos de Amériea
Latina, Ia productividad en las otras actividades es dos, tres o mis veces
la de la agricultura. Si se considerase en términos de 4reas rurales y

urbanas la diferencia serfia aln mayor, Las industrias caseras y los

/servicios ubicados
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servicios ubicados en las 4reas rurales son tradicionales y su producti-
vidad es mucho mds baja que la de las industrias y servicios ubicadas en
su mayoria en las &reas urbanas, Si se sacara a éstas del sector no
agricola y se las pusiera juntas con la agricultura, la diferencia de
productividades entre las 4reas rurales y urbanas seria mucho mayor y
expresaria en forma mis precisa la situacién prevaleciente en los paises
de la regién,

Un cambio en la ocupacidn en favor de los sectores de mis alta produc-
tividad y un incremento de esta en el sector rural tradicional, aparecen
como dos de los factores mis importantes para acelerar el crecimiento de
los pafses subdesarrollados. Especialmente el primero que va unido al proceso
de industrializacién y de urbanizacién, tal como ha ocurrido en la préctica
con la industria moderna, la cual ha tendido a localizarse alrededor de
los centros urbanos,

En la mayoria de los paises, los aumentos de la produccién agricola se
han alcanzado mids a través de la expansién del 4rea cultivada, que del uso
mis intensivo de la mano de obra, Sin embargo, vale la pena detenerse para
considerar que el tipo e intensidad del proceso de produccidn agropecuaria
¥y el rendimiento de los factores de produccidén 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 concentracidén de la tierra en manos de unos cuantos
terratenientes.;/

Ia concentracidn de la propiedad agraria va acompafiada a la par con una
distribucién también desigual de los demds recursos (agua, maquinaria, crédito,
etc,)e En efecto, Men regiones donde la lluvia es el principal recurso de
agua, ésta se distribuye en condiciones similares a las que imperan respecto
de la tierra; donde se riega, el control del agua estd casi tan concentrado

1/ "Una estructura agraria caracterizada de un lado por unas cuantas grandes
explotaciones y de otro por un gran nfimero de minifundios obliga forzo-
samente a gran proporcidn de la mano de obra agricola a depender de
estas unidades subfamiliares de explotacidén para su subsistencia®,

MsJ, Sternberg, "Reforma agraria y empleo en América Latina", Revista

Internacional del Trabajo, Vol. 75 N% ly 2, enero/febrero 1967, pig.l10.

/como el
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como el de la tierra, ILa distribucién del equipo esencial, especialmente
la maguinaria, sigue ls misma norms, aungue la proporcidn del capital
total por explotacidn no corre la misma suerte (con inclusién de edifi«
caciones, plantaciones de 4rboles, ete,), es un poco mayor con respecto

a las pequefias explotaciones que con relacién a las grandes, Por lo que
se refiere al crédito, casi el 100 por ciento del comercialmente dispo~
nible a interés normal va & los grandes terratenientes o a los agricul-
tores medianos (a los que emplean segin los estudios del C,I.D.A,, de

L a 12 hombreg-afio de trabajo)."l

En el cuadro 24 se pueden épreciar los resultados de la situacidn
resefieday, al comparar los diferentes tipos de propiedad agraria con sus
rendimientoss Ias grandés explotaciones tienen productividades por
persona ocupada varias veces superior a la de los minifﬁndios; en cambio
estas Ultimas tienen un rendimiento mayor por hectdrea, Este fendmeno se
explica por las consideraciones anteriores, pues el nivel de la produc—
tividad por persona depende en grado considerable de la disponibilidad
-~ Jjunto con la calidad y cantidad de la tierra - de los otros recursos
productivos ya mencionados,

La situacién inversa se aprecia en cuanto &l rendimiento por hectédreas
En la medida que es menor la propiedad se acentian los efectos de una
escasez de tierra por persona que se traduce en la necesidad de una explo~
tacién intensiva de la poca tierra disponible para poder, muchas veces,
solamente subsistir,

De otra forma, la concentracién de la tierra y de otros recursos
productivos es, en gran parte, "a la vez causa y efecto de las formas
commes de uso de la tierra que se emplsan en la regién, En las explota«
¢iones subfamiliares es forzoso intensificar, por regla general, la
produccidn; se cultiva totalmente su tierra, con independencia de su
calidad, o se usa para otros fines agricolas; por tento, 80 a 90 por ciento
de las tierras ce estas pequefias explotaciones se suelen clasificar como

/Cuadro 24



-5l -

Cuadro 24
KMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD AGRICOLA POR TIFOS DE EXPLOTACION EN PAISES SELECCIONADOS

.' " Indice del valor de la produceidn.
Porcentaje del total Valor correspondiente a las explo-
en cads pafs tgciones subfamiliares igual & 100
Pafs y grups de tamafio Tierra Mano de  Valor de Por ha. Por ha. Por tra=
agri~ obra a-  la proe de tierra de tierra  bajador
sola grfcola  duceidn agrfoola  ocultivada  agricola
Argentina (1960) '
Subfamiliar 3 30 12 100 100 100
Familiar 174 g 47 k) 50 250
Multifamiliar mediane 15 15 26 50 62 470
Multifamiliar grande 36 6 15 12 kg 620
Totel 100 100 100 20 57 260
Brasil {1950)
Subfamiliar ] 1 3 100 “100 100
Femiliap 4 26 18 59 8o 290
Multifamiliar mediane 34 Y2 L3 24 53 b20
Multifamiliar grande 60 by 36 11 Lo 690
Total 109 300 100 22 22 o
Colembia (1960)
Subfamiliatk 5 58 p 100 100 100
Familier 25 2 us 48 13 18
Multifamiliar mediane 25 7 19 19 129 753
Multifemiliar grande 45 i 15 9 145 995
Tetal 100 100 100 26 111 281
ghile (1955)
Subfaniliar 0 13 ) 100 100 100
FPamiliar 8 28 16 1b 32 170
Multifamiliar mediane 13 pal 23 12 25 310
Mul tifamiliar grande 79 38 57 5 pal Lo
Totel 18 100 100 2 24 220
Esuador (1254)
Subfamilier 20 26 100 100
Familiar 19 33 8 110
Multifamiliar mediano 19 22 1080
Multifamiliar grande Y2 19 37 93
Total 108 100 4 103
Gua.temala (1350)
Subfamiliar 15 68 30 100 160 100
Fapiliar 13 13 13 56 8o 220
Multifamiliar mediano 32 12 36 54 122 670
Multifamsiliar grande Lo 7 P2} 25 83 7
Totel 10 100 100 A8 28 228

oyl

Fuente: Domike, Arthur L. y Barralough, Solén. Evolucion y Reforms de ls Estruc A 8 on América Latina,
Santiago, FAO, 1965, pig. 1415,
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arables o agricolas, 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 agricolas suelen
dejarse inexplotadas. S8lo se cultiva el 15 por ciento aproximadamente

de estos fundos (inclufdas 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 agricolas en las pequeflas explotaciones en comparacién con las grandes,
la disponibilidad de las mismas por trabajador en los diversos tamafics de
explotacién llevaﬂ a exagerar los recursos de las pequefiac unidades y a
rebajar los de las grandes exPlotaciones".;/

Un andlisis de la productividad de la mano de obra en la agricultura
circunscrito Unicamente al mismo sector no es suficiente debido principal=
mente a dos hechos:

1) Ia absorcién productiva de la mano de obra en el sector agrope-

cuario tendrd siempre un techo potencial de acuerc~ 2 la disponibi-.
lidad de recursos agroforestales.g/

2) Las crecientes demandas de alimentos y productos agropecuarios

en el sector no agricola y el proceso de migracién rural-urbana,

junto con la necesidad de contar con un excedente econdmico agii-

cola, significan determinados requisitos de incremento del producto

por persona ocupada,

Un aumento de dicha productividad acompafiade por un ingreso per cépita
m&s alto, también induce a la actividad en los demfs sectores de industrias
¥y servicios, aumentando las oportunidades globales de empleo,

1/ M,J. Sternberg, op,cit., pdg. 10.

2/ Aln en el supuesto de una Sptima distribucidn y combinacién de los
recursos agropecuarios habrd un techo mdximo que permita un nivel de
empleo productive (véase el anflisis hecho en el punto (a)).

3/ Es obvio que este proceso no sélo depende de las condiciones de la pro-
duccién agropecuaria y de las del campo; existe un cierto margen inde~
pendiente de los factores internos rurales, relacionados mé&s bien a los
efectos sociales de atraccidén del proceso de urbanizacién e industria-
lizacidn,

/En términos
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En términos generales se puede aseverar que la mejor utilizacién de
los recursos humanos en el 4rea rural viene relacicnada con la tasa de
crecimiento de la productividad agropecuaria, Pero medir con precisién
dicho crecimiento es diffcil, M4s atn, las conclusiones basadas en los
incrementos de la prodictividad promedio no son suficientes. Los aumentos
de ingresos por persona logrados por secciones relativamente pecqueflas de
la poblacién agricola pueden resultar en un aumento de la productividad
promedio; mientras que para la mayor parte de la poblacién la productividad
puede haber permanecido inalterada y con ello la mano de obra tan subtutili-
zada como antes,

Otro elemento a considerar es que la disparidad en la productividad
entre los sectores productores de bienes no agricolas y el agropecuario ha
tendido a aumentar, adn en aquellos paises donde se ha observado un creci~
miento promedio relativamente satisfactorio de la productividad agricola,
Tal como se vio anteriormente, desde el punto de vista de la utilizacién
de la mano de obra esto significé que la expansidn de las actividades no
agricclas han debido absorber el incremento de la fuerza de trabajo, pero
logrados a niveles de productividad marginal mayores que las del sector
agropecuario, Una de las razones de ello es la tendencia hacia una
mayor inversidén por persona ocupada en la industria derivada de factores
tecnolégicos, Por otra parte, en los sectores industriales este tipo de
absorcién 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 absorcidén productiva de fuerza de trabajo es cada vez
mis pequefia en relacidn al aumento del producto de dicho sector,

De este modo, a menos que técnicas agricolas modernas sean rdpida-
mente adoptadas, no parece que habrd en un futuro cercano algin cambio
significativo en la presidn de la poblacidén sobre la tierra o que la
disparidad entre ambos sectores se reduzca.

Tampoco podrd financiarse la creacidn suficiente de actividades
intensivas en mano de obra y asegurar una tasa de crecimiento econdmico
global, con lo que serd muy probable que continde y hasta se empeore
el presente estado de subutilizacién de la disponibilidad de recursos
humanos,

/e EL
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L. EL comportamiento ocupacional de las actividades no agropecuarias

a) El proceso de absorcidn de mano de obra en las actividades
ne agropecuarias

En el capitulo anterior se sefialaba que la intensidad de las

migraciones rural~urbanas no era el resultado exclusivo de los aumentos
de la productividad. agricola sino que se han visto influidas por factores
de distinta naturaleza. Tampoco la capacidad de absorcidn en las activi-
dades urbanas ha sido el elemento regulador del incremento en la propor-
cidn del empleo no agropecuario, lo que contribuy$ ain mds a distorcionar
la estructura ocupacional afiadiendo 2 la tradicional subocupacidn rural
una proporcidn apreciable de subocupacidn en la poblacidn 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 71 por ciento del incremento total de la ocupacidén en dicho
periodo.;/ De los cuales mds del 60 por ciento se desplazé hacia las
actividades de otros servicios y sdélo 19 por ciento fueron absorbidos
en el sector manufacturero, especialmente en actividades fabriles
(cuadro 25),

Sin embargo, este fendmeno obedece a fuerzas sociales mds bien
autdnomas resultantes del efecto atraccidn que ejerce la industrializacidn
v los centros urbanos en general, sobre la poblacidn rural, en el
contexto de un crecimiento econdmico relativamente estacionario y un
incremento demogrdfico acelerado. Si se agrega la visidn de la
situacidn rural descrita en capitulos anteriores junto con las
condiciones tecnoldgicas que se van incorporando en la manufactura
se podrd apreciar cdmo el efecto atraccidn y el incremento demogrdfico
van superando cada vez mds el efecto derivado de una capacidad de
absorcidn productiva de la fuerza de trabajo,

1/ Es interesante comparar con el periodo 1925-1950, Durante ese
"~ cuarto de siglc las actividades no agropecuarias absorbieron
poco mis de 12 millones de personas (60 por ciento del incremento
total de empleo). CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina,
l%i«t, page L0,

/Cuadro 25
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Cada vez mds las cifras sobre ocupacidn representan la capacidad
de financiamiento de los sectores, especialmente en determinadas
actividades del sector publico y servicios, para otorgar empleos y
no los requisitos de mano de obra derivados de una capacidad de
absorcidén productiva,

Todo este proceso conduce a que la fuerza de trahajo se
desplace hacia actividades cada vez menos productivas y remuieradoras.
Este fendmeno, cuya expresidén formal es la subocupacidn, tiene efectos
sociales por su influencia en los valores y actitudes de los individuos
en la sociedad y efectos econdmicos en la distribucidn de los ingresos,
por un lado, y en el rendimiento del trabajo por otro. De manera que
implica una distorsidn, no sélo de la ocupacidn sino del proceso
econdmico en general, que se manifiesta en el ritmo del desarrollo
econdmico latinoamericano, lo que 2 su vez, determina una insatisfac-
toria capacidad de absorcidén ocupacional y crea agudos problemas ¥y
tensiones sociales.

Esta situacidén muestra que en las actividades no agropecuarias,
entre 1950 y 1965, ha disminuido la proporcidn del incremento de la
fuerza de trabajo no agricola que encuentra ocupacidn en los sectores
de produccidn de bienes (industrias extractivas, manufactura y
construccidn) en comparacidn con servicios.

El desplazamiento cada vez mayor hacia los sectorss de servicios
ya se sefialaba en el Cuadro 25. Este fendmeno podria parecer 1ldgico
a primera vista considerdndolo como una caracteristica similar a la
de los paises desarrollados. Sin embargo no lo es tanto si se aprecia
la falta de dinamismo de las actividades industriales de América Latina
en comparacidn a lo sucedido en los paises mds adelantados,

En el Cuadro 26 puede observarse que la industria de los paises
desarrollados absorbid el incremento de la fuerza de trabajo y la pobla-
cidn que emigrd de las actividades agropecuarias, lo que significd un
45 por ciento del aumento total; en América Latina, en cambio - con un
sector agropecuario que si bien disminuye su participacidn relativa,
aumenta en nimeros absolutos —, las actividades industriales sdlo
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

(Millones de personas)

Total Agropecuario Industriasg/ SerViciosg/

Varia~ Per- Varia-~ Por- Varia- Por- Varia~ Por—

cidn cen- cidn cen- cién cen- cidn cen-

total taje total taje total taje total taje

América Latinaé/ + 16.5 100,0 4,0 2442 Lo, 25,6 8.1 49,2
Paises desa- o

rollado + 53-/ 100,0 ~10.0 .0 +28.0 45,0 + 35 550

Fyente: S, Baum, "La fuerza de trabajo mundial y su distribucidén por ramas de
actividades econdmicas, en 1950 y 1960". Revista Internacional del
Trabajo, Vol. 75, Nimercvs 1-2, Enero~Febrero de 1967, pag. s
Para América Latina: Cuadro 9,

a/ Excluida Cuba,

b/ Incluye Estados Unidos, Canadd, Furopa, la U.R.S5.S., Africa del Sur,
Japén, Australia, Nueva Zelandia, Argentina, Chile, Uruguay.

¢/ Incluye incremento neto de fuerza de trabajo total mds los diez millones
de desplazados del sector agropecuario que fueron absorbidos por las
sectores de industrias y servicios.

d/ Incluye: industrias extractivas, manufactureras y construccidn.

e/ Incluye: servicios bdsicos, otros servicios,no especificados y desocupados.

Por olra parte el sector de la industria manufacturera revne actividades
artesanales que en términos de empleo representan, en 1965, cerca del
L6 por ciento de la ocupacidn total del sector y que sin embargo generan
sélo el 8 por ciento del producto total del sector frente al estrato
fabril que absorbe el 54 por ciento de la ccupacidén y aportz el 92 por
ciente del producto del secctor,

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

/Lia mds
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la mds alta productividad, que en algunos paises de América Latina es de
alrededor de ocho veces superior a la artesanal y varias veces mds alta que
la productividad media de la economia, mientras que la artesanal es de

cerca de un tercio de éste}
b) La estructura de la poblacidn ocupada en las actividades
no agropecuarias
En los Cuadros 27 al 36 se presenta la estructura de la poblacidn

ocupada para paises de América Latina y de otras dreas, en los sectores de
actividades no agropecuarias.

La industria extractiva, excluido servicios, es la actividac que tiene
la proporcidn mds significativa de "profesionales y técnicos" en el conjunto
‘de la regidn. Por ejemplo, en Chile el mimero de personas ocupadas en
actividades de "profesionales" en la mineria es del orden de las mil
personas, lo que hace el 1.1 por ciento de la ocupacidn del sector. Esta
situacidn es el reflejo de la estructura econdmica y tecnoldgica sectorial
donde tienen una alta ponderacidn las industrias extractivas de exportacidn
estrechamente ligadas a los centros similares de los paises industrializados
con utilizacidn de las tecnologias mds avanzadas; tal es el caso, por
ejemplo, del petrdleo y del cobre.

En cuanto a la industria manufacturera, en el conjunto de la regidn
alcanza a tener 160 mil personas que se desempefian en esa calificacidn,
con menos del 6,5 por ciento del total de "profesionales y téenicos" y
representando el 1.6 por ciento de la ocupacidén mamufacturera total.

El indice de dicha categoria en la ocupacidn del sector cons-—
truccidn es algo mayor, llegando a poco menos de 2.4 por ciento, En
cambio, en el sector de servicios bdsicos el tres por ciento de sus
ocupados pertenecen a dicho grupo.

En 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 ocupacidn de dicho sector.

1/ H. Soza, Planificacidn del Desarrollo Industrisl, I.L.P.E.S. 1967
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Es udtil sefialar que de los 2.5 millones de personas de este grupo
cerca de 550 mil personas se desempefiaban como “"profesionales', con lo
cual la relacidn de "profesionales"™ a "técnicos" es de 1 a 3.7. Si se
excluyen de estos ultimos a los maestros primarics, la cifra seria de
1 a 2.5 Si se compara con paises desarrollados; donde la relacidn es de
1l a3 -5, se podria apreciar las implicaciones que significa en términos
de eficiencia la ausencia de ocupaciones medias, altamente caliricadas.
Esta situacidn puede significar dos cosas; por una parie que represente
el atraso de la estructura productiva o por otra que una cantidad de
ocupaciones de “profesionales" en términos de desempefio funcional, son
de "técnicos", En este caso se reflejaria el grado de subutilizacidn de
los "profesionales" en el desempefio de sus actividades, en razdén de la
falta de tareas calificadas de apoyc indispensables para traducir su
esfuerzo laboral en produccidn.

/Cuadro 27



- 53 -

Cuadro 27

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA EN EL SECTOR DE LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Regifn y pafs América Latina Chile Perd

1965 1960 1361
Categorfas oeupacienale Miles % Miles % Miles %
1 Profesionales y técnicos 31 L,0 2.6 3.1 2.3 3.5
a) Profesionales 18 2.4 0,9 1.1 1.4 2.1
b) Téenicos 13 1.6 1.7 2,0 0.9 1.4
2 Administradores y gerentes 12 1.6 1.7 2.0 3.2 4,8
3 Empleados y vendedores 55 7.1 5ok 6.3 L4 6.6
Y operarios y artssanos 648 8.1 73.9 86.7 55.6 83.6
a) Calificados 64 8.3 2.0 2.3 4,3 6.5
b) Semloalificados 1ho 18.2 52.3 61,14 10.9 16,4
¢} No calificedos Yo 5726 19,6 23,0 Lo it 60.7
5 Personal de servicios 2k 962 1,6 1,9 1,0 1,5

Pentes ¥y notas: Véase cuadro 166
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5. Los aspectos de la formacidn de la poblacidn ocupada

a) El _perfil educativo de la poblacidn ocupada
El andlisis de la estructura ocupacional refleja principalmente

la estructura de las actividades econdémicas y no necesariamente la
calificacidén de las personas que se desempefian en esas ocupaciones.

Para conocer el grado de utilizacidn de los recursos humancs es
necesario confrontar la estructura ocupacional, segin calificaciones, con
las de las personas que las desempefian. En la medida que las califica=-
ciones del trabajo difieran de las de las personas, la probabilidad de
pérdidas de productividad potencial serdn mayores como resultado de esta

subutilizacidn.de las capacidades de los recursos humancs,

En efecto, el andlisis de la estructura ocupacional presentado en el
capitulo anterior, permite observar el grado de calificacidn ocupacional
de la estructura productiva y algunas deficiencias bdsicas, tantc al nivel
de cada sector de actividad como de las relaciones entre los grupos
ocupacionales., Para evaluar la calificacidn y formacidn de las personas
ocupadas en las diversas categorias es necesario estudiar sus perfiles
educativosl/ de modo de poder relacionar los niveles de formacidén con la
calificacidn requerida en las respectivas categorias.

En los Cuadros 37, 38 y 39 se presenta una estimacidn del perfil
educativo de la poblacidn ocupada en 1965,

En términos generales, las cifras muestran el deprimente pancrama
del nivel educativo premedio de la regidn; mds del 87 por ciento no pasan
de tener una formacidn de nivel primario, Mé4s ain, cerca de un 49 por
ciento pricticamente no tienen formacién alguna (menos de 3 afios y sin
instruccidn).

ks interesante sefial ar algunas situaciones aparentemente paradégicas:

del grupo de "profesionales y téenicos", cerca de un 23 por ciento sélo

1/ En un estudio mds detallado, el objetivo debe ser lograr conocer la
estructura educativa de cada grupo de ocupaciones homogéneas
(ingenieros, técnicos, mecdnicos, profesores, etc.). expresada
como el contenide formativo tanto escolar como extraescolar.
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Cuadro 37

AMERICA LATINA: UMA ESTIMACION SOBRE EL PERFIL EDUCATIVO DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965

(Miles de personas)
Profesio- Adminie- Erplea~ Opera-~ Personal
tradores dos y rios y
Total nales y y geren~ vends % de
téenioos - ario- servicios
tes dores sanos
Formacifn universitaria
{Completa e imoompleta) 983 609 2k 160 - -
Formaoién medig 8 060 1 384 978 2 801 2 456 Ly
(Secundaria general) 5 773 590 866 2 ho2 1074 Ly
Complete 1 382 258 326 798 - -
Incomplets, L 391 332 sho 1 604 1 7k L
Téonica 1 622 129 112 399 982 -
Nowmal 665 665 - - - -
Formscifn primaria 61 608 585 968 5 019 46 662 B 3k
Mis de 3 afios 27 272 343 540 2 785 19 647 3 967
Menos de 3 affos y sin :
instruscién 34 336 242 128 2 23k 27 015 4 4oy
Total 70 651 2 578 2 160 7 980 49 118 8 815

Fuente: CEPAL/ILPES, «ces gpe gits Cifras revisadas.
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Cuadro 38
AMERICA LATINA: UNA ESTIMACION SOBRE EL PERFIL EIUCATIVO DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965

(Composicién poreentual por categorfas osupacicnales)

Adninise Empleaw Opera-

Profesio~ Personal
‘tradores
Total nales y ¥y geren~ dosdi :::‘y de
técnicos vende servicios
tes dores sanos
Formaclén universitaria
(Completa o incempleta) 100.0 61,9 2.8 16,3 - -
Formacién media 100.0 172 12,1 347 3045 545
{Secundaria general) 100.0 10.3 1500 .6 2545 746
completa 100,0 1847 2346 5747 - -
$neompleta 160,0 766 12,3 3645 33.6 10,0
Técnioa 100,0 8.0 6.9 24,6 60,5 -
Normal 100.0 10040 . - - o
Formacifn primaria 100,0 1.0 1.6 8,1 7557 13.6
M{s de 3 afios 100,0 1.2 240 10.2 7240 14,6
Menos de 3 affos y sin
instruccién 047 1e3 6.5 78¢7 12,8
Total 100,0 3.6 31 11.3 6945 12,5

Fuente: Cuadro 37.
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tienen algdn tipo de educacién primaria o ninguna y sélo un 23,6 por ciento
tienen algin tipo de formacidén universitaria; de los Yadministradores y
gerentes" un 90 por ciento no pasa de tener educacidén media, En cuanto

a los artesanos y operariosy el 55 por ciento tienen menos de 3 afios de
ensefianza primaria o ninguna instruccién. Del conjunto, el 95 por ciento

no pasa de tener algin tipo de educacién primaria, Cabe sefialar la simi-
litud de esta cifra con el hecho que cerca del 92 por ciento de las ocu-
paciones en esta categorfa, son no calificadas o semicalificadas (cuadro 13).

Por otra parte, el mimero de personas con algin tipo de formacidén uni~
versitariay, en toda la regidn, no pasa de un millén, lo gue significa el
1.4 por ciento de la fuerza de trabajo.

Esta situacidén, que se revela con estos datos, tiene efectos impon-
derables sobre la eficiencia y productividad de las actividades econdmicas,
especialmente si se piensa en la posibilidad de efectuar un esfuerzo de
modernizacifén en determinados sectores elaves para el desarrollo econdmico
futuro de los pafses de América Latina.

Ademds de estas caracteristicas generales del perfil aducativo conven-
dria analizar con mis detalle la situacién que se registra referente al
personal calificado con formacidn universitaria y al de formacién técnica
media, La constatacidén de ciertas tendencias en la formacién universitaria
¥ en la ensefianza profesional media, como la existencia total de cada tipo
de profesionales y técnicos y los aspectos cualitativos de su formscidn,
constitnysn agpectos bdsicos para la planificacién en materia educacional;
a la par que facilitan evaluar el sentido de los cambios que se requieren
a la luz de los esfuerzos de desarrollo econdmico ¥y social que cada pais
persigue,

b) Los egresos de los sistemas formativos

No se puede efectuar un anflisis de la sitwcidn de los recursos
humanos en América latina - por muy global que sea - sin mencionar
aspectos relacionados con los egresos de los sistemas educativos, inclufda
en estos la formacidén profesional extraescolar,

En cuanto al sistema educativo propiamente tal, los dltimos afios
reflejan un crec¢imiento réﬁido de la matricula en los tres niveles de la

/ensefianza en



enseranza en la regidn, Sus tasas de crecimiento superan considerablemente
las de la poblacién en edad eseolar para cada uno de los respectivos niveles,
En algunos pafses se ha comenzado a notar reducciones en la intensidad del
crecimiento, pero adn as{ estas tasas son dos y tres veces superiores a

las de la poblacidén en edad escolar., A pesar de semejante esfuerzo, los
niveles de cobertura sobre la poblacién en esas edades siguen siendo bzjos
¥s lo que es mds importante, con esta tendencia es muy poco probable gue °
se satisfagan las necesidades de ciertos tipos de formacidén y adiestra-
miento que puedan ser demandados por un mercado de trabajo influencizdo

por el cambio tecnolégico y todo un proceso de transformacién y moderni~-
zacién derivado de una industrializacién basada en la integracidn de grandes
dreas de la regidén. No es del caso considerar aqui en detalle 1los

sistemas educativos, Estudios recientes de la UNESCO y de otros orga~
nismos internacionales y nacionales ya se han ocupado de ello ampliamente.l/
Sin embargo, para la regién en su conjunto aparece un factor comin, : 13.
baja eficiencia de los diferentes niveles, lo que refleje en la mayoria

de los casos un reducido aprovechamiento de los recursos limitados dispo~
nibles, Para tener una idea de lo expuesto anteriormente, es Gtil observar
algunas cifras del afio 1965,

El nivel de ensefianza primaria para el conjunto de América Iatira
tenfa alrededor de 40 millones de nifios matriculados, En ese afic, el numero
de alumros del sistema que se graduaron fue del orden de 2 millones, o sea,
estableciendo una relacién muy burda, 5 graduados por cada 100 nifios matri-
culados,

Si del nivel medio se toma dnicamente aquellos matriculades en los
tipos de educacién que ofrecen acceso a las universidades, el volumen de
matricula para la regién es del orden de 4,4 millones de alumnos; con una
graduacién de menos del 9 por ciento, La matrfcula de este nivel que no
da acceso a la universidad es del orden de los 2 millones de estudiantes,

1/ UNESCO, Educacidén y desarrollo en América latina: Bases para una
polftica educativa, Minedecal 17, Buenos Aires, junio 1966,

UNESCO, Evolucién de la situacién educativa de América Latina 1956~

1965, Minedecal 16, Buenos Aires, junio 1966,

/En el
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En el nivel superior, en general y desde un punto de vista cuantitativo,
los esfuerzos de las universidades han sidn aprecizbles; sin embargo, la
direccidn y orientacién de la formacién sigue siencdo un problema que esta~
blece contraste y conflicto entre las necesidades del desarrollo econdmico
y social de América latina y el contenido de los programas de estudio, por
un lado, y entre la vocacién y las oportunidades ocupacionales, por otro.

En cuanto a la matricula, en 1965 estaba alrededor de los 780 mil
estudiantes, y las universidades de la regién no lograban producir més de
70 mil egresados y graduados en las diferentes carreras. En otras palabras,
la relacién egresados por matrfcula es de 9 graduados per cada 10C matri-
culados, relacién casi tan baja como la encontrada para el nivel primario
en que las condiciones sotcio econémicas son apreciablemente diferentes,

En el plano de la formacién profesional extraescolar, es dificil
disponer de cifras comparables sobre la magnitud del esfuerzo, Existe en
la regién un nimero apreciable de instituciones que proporcionan diversos
tipos de capacitacién profesional a través de métodos de aprendizaje,
cursos acelerados, cursos de mediano plazo, etc.;/ No oblstanb, se puede
asegurar que en algunos paises la magnitud del esfuerzo eax la formacién
de mano de obra, especialmente al nivel técnico inferior y medio, es
significativa.g/

Por otra parte, la caracteri{stica comin en este tipo de instituciones
es su deficiente integracidén a las politicas nacionales de empleo, eon lo
cual carecen de un marce de referencia suficiente sobre los desajustes
entre la estructura ocupacional y la formacidén 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/ CEPAL/ILPES, op.cit., cuadro 10,

2/ Estas instituciones, bien conocida por sus siglas, son el SENAI y
el SENAC del Brasil, el SENA de Colombia, el SENATI de Perd, el
INACAP de Chile, el ARMO de Méxice, el SECAP de Lcuador y el INA
de Costa Rica,

Otras instituciones importantes que desempefian funciones similares,
son el CONET de Argentina y la Universidad del Trabajo en Uruguay.

/por la



por la va mencionada carencia de una adecuada referencia de las necesi~-
dades de mano de obra, pero adem4s debe destacarse la escasa accién coor-
dinada que existe en algunos pafses entre el sistema educativo escolar

¥ el extraescolar en el contexto de una polftica educativa nacional,

Sin embargo, en los Ultimos afios se han hecho considerables esfuerzos

en tal sentido, Por una parte, algunas de dichas instituciones han ini-
ciado estudios permenentes sobre necesidades de recursos humenos y los
mercados de trabajo y, por otro lado, en varios paises se estZ trabajando
en la coordinacién de ambos sistemas educativos,

/III, BASES
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I1I. BASES BARA 1A FGRMULACION DE UNA POLITICA
DE Ri,CURSOS HUMANOS

1. Consideraciones generales

De los elementos de diagnosis tratados en los capftulos anterjores y.de
las cifras sobre la evolucidn de la economfa de América latina (cuadro 9), se
puede afirmar que las perspectivas de la situacién ocupacional, de darse la
tendencia de los dltimos 15 afios, son las de aumentar cada vez mis la deficiente
utilizacién de los recursos humanos disponibles,

En efecto, para 1980 la poblacién total de América Latina estard en una
cifra cercana a los 360 millones de personas, de las cuales unos 123 millones
constituirdn la disponibilidad minima de recursos humanos, Tal como se observa
en el cuadro 40, la cifra de desocupados abiertos llegaria a ser del orden de
los 23 millones de personas, lo que constituiria una tasa de desocupacién del
18,6 por ciento de la fuerza de trabajo, superior en casi 8 puntos a la regis-
trada en 1965.;/

De otra forma, si los paises de la regién tienen como uno de los objetivos
fundamentales proporcionar oportunidades de trabajo productivo a todos los indi-
viduos econdmicamente activos y utilizar plenamente los recursos humanos dispo-
nibles, habrd de hacerse un esfuerzo sustantivo en alterar las mencionadas ten-
dencias histéricas hacia los nuevos objetivos de desarrollo econdémico y social,
Para esto, en el mismo cuadro 40, se sefialdn algunas estimaciones de lo magni-
tud que tendrd que tener el esfuerzo minimo de crecimiento global, en términos
de producto y productividad, para obtener como meta hacia 1980, la absorcién
total de la desocupacién y del incremento vegetativo de la fuerza de trabajo
(gréfico 2).2/

1/ Dado que esta cifra sblo refleja la desocupacién abierta y no incluye los
amplios mirgenes concurrentes de subocupacién, es evidente que la tasa de
subutilizacidén de las disponibilidades de recursos humsm os serd adn mayor,

2/ Cabe sefialar que el costo social de la desocupacidén para América Latina
habria llegado a una cifra superior a los 10,000 millones de délares (como
aporte potencial no generado al Producto Bruto total en condiciones de
productividad constante), o sea mds del 12 por ciento del Producto Bruto
de ese afio (4rea CBDE del grédfico 2),

De mantenerse las tendencias, las perspectivas permiten estimar que
hacia 1980 dicha pérdida llegaria a una cifra cercana de los 40,000
millones de délares, lo que subirfa dicho costo a cerea del 23 por ciento
del Producto estimade para dicho afie (drea HGKL del grdfico 2),

/Cuadro 4O



AMERICA LA‘I‘INAP/ UNA HIPOTESIS SOBRE LA SITUACION OCUPACIONAL HACTA

Cuadro b0

1980

Tasas de crecimiento

1580 (Acumulativa anual)
1965 - 1980
Parspeati~ Con méta Con me
196 P : -
265 va segin de absor er: ta de
tenden cién ocu 1950~ pee : absor-
cia pacional 1965 Ve 2 cién o
gfn ten
dencd a— cupecly
- nal
Poblacién total 229 691 b/ 355 108 bf 355 108 b/ 2.8 2.9 2,9
{miles de personas)
Tasa de participaeién 34,60 34,60 34,60 - - -
{porcenta je)
Fuerza de trabajo 79 473 122 868 122 868 2.8 2.9 2.9
{miles de personas)
Poblacién ocupada 70 651 100 063 122 868 2.4 2.3 3.7
{mileg de perscnas)
Desocupados 8 822 22 805 - - 6.5 -
(miles de personasg)
Tasa de desocupacién 11,1 18,6 - - - -
{poroenta je)
Produsto interno brubo 87 727.4 172 208.9 220 90k 4.6 1.6 6.3
{millones délares de 1960)
Productc por persona ocupada Y 2417 1 721,0 1 79749 2.2 2,2 2.5
(délares de 1960)
Fuente: Elaborade a bage de cuadros 1 y 9
&/ Exoluye Cuba,
b/ CELADE - Bolet{n Demogrifico - Crecimiento de la poblacién de le resifn de Aufpice latina, 1920 - 1980,
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Gréifico 2

AMERICA LATINA: PRODUCTO, POBLACION OCUPADA Y COSTO DE OPORTUNIDAD
DE LA DESOCUPACION, 1965 Y 1980
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- Costo de oportunidad de la desocupacién en 1965 en tZrminos de P.B.I.

- P.B ) (segin tendencia histdrica).
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% ~ Costo de oportunidad de la desocupacién en 1980 2n tédrminos de P.B,I.
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P.B.I.(so) (con absorcién de desocupacibén v aumertc de preduactividad).

Nota: Comparando el 4rea HGKL con CBDX se observa que de darsz las teadencias actuales,
las perspectivas seflalan para América Latina, que hacia 1980 se habrd triplicado el
costo social resultante por la no utilizacién de la cavacidad potencial de los recursos
humanos desocupados.



De ahi cue la estrategia para el desarrollo de la regidn y de cada
uno de los paises en particular, habrd 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 desempleo
abierto.

Dedo cue la condicidn es la de lograr una accidén intencionada y.
racional, destinada a altersr los factores gue determinsron la tenden-
cia de los Ultimos guince afios, hacia los objetivos propuestos, habrd
que encontrar un proceso de planificacidn que constituya un instrumento
de una polftica nacional de recursos humanos integrado a una politica
econémica del desarrollo. En consecuencia, es esencial que dicha pla-
nificacidn se formule a la luz de los objetivos polfticos, econdmicos
y sociales de los esfuerzos generales de desarrollo,

Sin embargo, al "pasar revista a las realizaciones en materia de
planificacibn de los recursos humanos en América Latina hasta el presente,
se aprecia el escaso grado de integracidn de ese esfuerzo con el de la
planificacidn general del desarrollo. En efecto, los puntos de contacto
no van mucho mis 2114 de una complementacidn formal, del uso comin de
determinadas proyecciones demogrdficas y de necesidades de mano de obra
vy de la ubicacidn de los recursos que se aslgnan a finalidades educacio-
nales - estimados frecuentemente a base de criterios muy generales -
en el cuadro total de la asignacidn de recursos'. =

Es decir, *"las iniciativas en materia de planificacidn de recursos
humanos no se han basado en una concepcién de la planificacidn general.
Aunque son numerosos los estudios efectuados en este campo, la mayoria
de ellos representan esfuerzos parciales cue no llegan a integrarse en
una visidn amplia del desarrollo econdmico y social. Lo anterior se
aprecia mis claramente 2l comprobar la escasa traduccidén de las metas
de crecimiento econdmico global y sectorial en términos de ocupacidn,
productividad y calificacidn de recursos humanos, y la ausencia de
definiciones explicitas de una polftica ocupacional y de absorcidn técnica,
que no ofrecen el punto de partida imprescindible para proyectar en forma

1/ CEPAL/ILFES, gp,cit.pag.23 ' Jeonsistente con
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consistente con dquellos objetivos las medidas de politica econdmica en
general y de politica educativa en particular,

Esas debilidades a su vez estdn determinadas hasta cierto punto por
la carencia de informaciones estadisticas, la ausencia de criterios nor-
malizados para su sistematizacidén y ordenamiento que obedezcan a los fines
especificos de la planificacidn de recursos humanos, y la falta de orien-
taciones metodoldgicas gue se ajusten a la realidad latinoamericana. En
consecuencie, la msyoria de los paises de la regidn no disponen de un
cuadro fidedigno de la estructura profesional de la poblacién ocupada, ni
mucho menos sobre el perfil educativo de ésta o de la poblacidn total".%

Por la forma en que la politica de recursos humanos se manifiesta en
el proceso de planificacidn debe estar basada en tres puntos fundamentaless
la expresidn del empleo, en forma de una meta u objetivo claramente explicito,
concordante con otras tales como el miximo crecimiento posible de la eco-
nomfa; las necesidades de mano de obra gue plantean los diferentes niveles
de produccidn de bienes y servicios de cada éector; y la expresidn de
estos requerimientos en términos de necesidades formativas para ser inte-
gradas a las metas de la planificacidn educacional.

Con esto se pretende sefialar la necesidad de que se elabore un marco
explicito de referencia, que ponga de manifiesto las relaciones entre los
objetivos globales de crecimiento con las necesidades de absorcidn de
fuerzs de trabajo y el esfuerzo consiBuiente de aumento de la productividad
y mayor asimilacidn técnica, Ademds debe orientar acerca de las transfor-
maciones estructurales previsibles, de sus efectos sobre la distribucidn
por sectores de las nuevas oportunidades ocupacionales y de los niveles

correspondientes de productividad. -

1/ 1Ibid

2/ CEPAL/ILPES op,cit. pdg.63

/Es necesario
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Es necesario subrayar lo importante que es establecer cdmo deberd
orientarse la ocupacidn en los préximos afios. En efecto, al margen de
cualquier otra consideracidn, si los paises de la regidn no resolvieran
el problema de la insuficiente provisién de empleos, los esfuerzos de
crecimiente econdmico se debilitardn considerzblemente en razdn a las
tensiones econdmicas y sociales que encierra la gradual marginalizacién
de amplios sectores de la poblacidn. lo anterior implica necesariamente
determinadas alternativas de desarrollo para la economia en su conjunto
y una clara polftica de recursos humanos integrada en la polftica eco-
némica general, En otras palabras, significa escoger un modelo de desa-
rrollo con una determinada tasa de crecimiento en cada sector y actividad,
una determineda estructura productiva y una polftica de absorcidén técenica,

de absorcidn de meno de obra y de formacidén de recursos humanos.

2e Alsunas consideraciones sectoriales.

En lo que se refiere al sector agropecuario ya se sefiald la insu-
ficiencia de la produccidn agropecuaria en relacidn con el crecimiento
demogréfico y la permanencia de grandes extensiones de tierras agricolas
sin explotar con 4reas de sobresaturacidn poblacional, lo que contribuyd
a disminuir el ritmo de absorcidn de la mano de obra y a una mayor sub-
utilizacidn de ella. No obstante es em este sector donde habrd de re-
caer en buena medida la responsabilidad de una estrategie general de
desarrollo econdmico en el sentido de mantener el mayor volumen posible
del empleo total, de absorber la desocupacidn y subocupacién rizal
existente y de impedir, en el mediano plazoy un aceleramiento mayor
en la emigracidn rural-urbana, Al mismo tiempo serd necesario un pro-
ceso de mejoramiento tecnoldgico con el fin de lograr mejores niveles
de productividad y de modo de asegurar un nivel de ingreso minimo,
necesario para integrar a 1la poblacidn rural al mercado consumidor de
productos manufacturados,

Psralelamente habrd que programar la incorporacidn de técnicas de
alta densidad de capital, asigndndolas Unicamente a @guellas actividades
gue sean claves para los objetivos de crecimiento del producto global
o condicionen en el tiempo otras acciones prioritarias que habrdn de

tomarse en el Area rural.

/las demds
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las demis ctividades deberdn ajustarse con uso intensivo de mano
de obra, A este respecto, especial atencidn podrdn merecer aguellas que,
plenificadas en programas de desarrollo comunal, puedan ser llevadas a
cabo con un minimo de recursos de capital y con tcda la mano de dbra
disponible. Este planteamiento es de considerable importancia, ademis,
si se recuerda los problemas de estacionalidad de la actividad agrope--
cuaria. Determinadas labores agricolas, en las épocas de zafras, se
enfrentan a una escasez critica de mano de obra en circunstancias gue
en otras épocas existe un evidente desempleo de los recursos humanos
disponibles.,

De ahi que la programacidn de las actividades indicadas mds arriba
tengan Qque coordinarse muy estrechamente y en cada regidn del pais con
los periodos estacionales, de modo cue sean labores rurales intensificadas
en las €épocas en cue las demandas de brazos en las actividades propiamente
agricolas estén en su punto mis bajo.

Por otra parte, no se trata de cualquier tipo de trabajo; deberdn
referirse & aquellos que signifiquen inversiones reales, como construir
caminos vecinales que permitan la salida de los productos de la comunidad
a centros mfs poblados, limpiar tierras y planter &rboles,mejorar el
sistema de cultivos, en fin, todo aquello destinado & procurayr mavor produc-
cidn, mis alimentos y mds trabajo en el futuro y complementados con el
desarrollo de las actividades claves programadas en la regicn. En con-
secuencia, habrdn de evitarse las operaciones que no sean productivas,
déndose preferencia a las cue tengan el caricter de verdaderas inversiones.
Por consiguiente, lss miltiples operaciones descentralizadas deberén
integrarse en lzs perspectivas de los planes regioneles y nacionales,
basades fundamentolmente, en una movilizacidén de la comunidad y de sus
intereses.

En cuanto al sector industrial, ain en aguellos psises gue han lo-
grado altas tasas de crecimiento la caracteristica ha sido su poca capa-
cided directa de absorcidn ocupscionsl. Habrd de constituir especial preo-

cupacién buscar alternatives para combinar el desarrollo de actividades

/¥y ramas
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Y rames industriales cuyos efectos ocupacionales directos e indirectos
sean mayores, de modo gue aseguren la mayor tasa de crecimiento econdmico
a largo plazo. Asimismo habri gue promover actividades industriales

- posiblemente de naturaleza artessnal - que sean intensivas en mano de
obra, pero sin llegar a comprometer el ritmo de crecimiento del producto,

El éxito de una politica ocupacional de largo plam y de crecimiento
econdmico estard cimentado principalmente en la capacidad de los sectores
agropecuarios y manufactureros de seguir un tipo de crecimiento indispen-
sable par: asegurar un ritmo suficiente de ampliaciones ocupacionales y
camplir los objetivos en materia de empieo. Por un lado es obvic lo que
significa el sector agropecuario por su capacidad directa de absorcién de
mano de obra., Por otra parte, el sector manufacturero es un elemento
importante para el itinerario de los esfuerzos de los paises en un eventual
proceso de integracién regional y subregional y ademis, desde el punto de
vista de recursos humanos, es fundamental por el ritmo y tipo de creci-
miento que imprime a los otros sectores (construccidn, servicios bdsicos
y otros servicios), Mds aln, tiene implicaciones profundas en las necesi=
dades de formacidén de los recursos humanos derivadas de los tipos de re-
cuisitos de mano de obra.

El aceleramiento de las inversiones en obras publicas, transporte,
energia y telecomunicaciones reviste especial interés tanto por el papel
que juegd en un proceso de integracidn econdmica, tomo en la incorporacidn
de nuevas dreas, Por otra parte, muchas de esas obras coordinadas eficien-
temente con las actividades agropecuarias e industriales pueden sctuar
come Zuente de empleo en el corto plazo, especialmente en perfodos durante
168 cuales pueden madurar las inversiones bésicas realizadas en dichos sec-
tores, De estas obras, las gue no tengan primera prioridad, deberén pro-
gramarse dentro de los moldes indicados para los trabajos al nivel de las

cemunidades rurales, . ]

/3. La_subocupacién
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3. Ia subocupacidn programada

Es ilusorio pensar, alin con todo el optimismo imsaginable, en que
el problema ocupacionalhabrd de solucionarse en un plazo inmediato. Adn
en el mejor de los casos hay un itinerario que cumplir en el proceso de
absorcidn ocupacional, lo que implica que en el corto plazo necesariamente
existird un desajuste entre la capacidad del sistema econdmico para ofre-
cer oportunidades de trabajo productivo y la disponibilidad de mano de obra;
de manera que no seria realista no evaluar o ignorar este hecho.

En razdn de los efectos sociales, econdmicos y politicos de la
subocupaciony de la desocupacidn serd necesarin, para un periodo transitc-
riode corto y madiano plazo, tener una imagen clara ce la posible ubicacidn
de la primera y de las medidas que habrdn de tomarse para transformar la
segunda en subempleo, de modo de orientarlo hacia determinadas actividades.
Io anterior supone considerar tres condiciones:

a) Que las actividades seleccionadas no comprometan las acciones
necesarias para asegurar el crecimiento econdmico a largo plazo;

b) que la absorcidn de personal mas alld de sus necesidades, no
comprometan la capacidad operative de determinadas empresas publicas y
organismos gubernamentales, especialmente aquellas bisicas para el desarrollo

¢) que habrdn de tomarse medidas para asegurarles a las personas en
condicién de subempleo, transferencias financieras de modo que sus ingresos
sean equivalentes a los de los demds trabajadoresen ocupaciones similares,
aim cuando no haya relacidn con su efective aporte al producto.

Es decir, el planteamiento fundamental es gue lograr la absorcidn
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 subocupacién no.sea resultado de un mecanismo de ajuste espontdneo,
fruto de una distorsidn econdmicas, sino que sea una “subocupacidn programada "
con caricter transitorio.

Por otra parte, también habrdn actividades de servicios oue durante
una etapa determinada continuardn con cierto nivel de subocupacidn en 1a
medida en gque se vayan creando y transformando los servicios complementarios
al desarrollo de los sectores productivos. Sin embargo, es necesario insistir

una vez mds, en que la no absorcidn de la subocupacidn en forma inmediata
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significa dejar explicito en cufles actividades o sectores se mantendrd
un margen de subocupacidn.

En cuanto a los servicios gubernamentales, gran parte de los paises
no pueden seguir extendiendo su ocupacidn ilimitadamente por razones de
financiamiento. En determinsdo momento se hacen incompatibles la expansidn
indiscriminada de la ocupacidn y ia necesidad de incrementar el ahorro
para contribuir al financiamiento de la inversidn piblica programada.

Por otra parte, en el periodo intermedio en el cual aln 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 medide de su capacidad financiera, proporcionarad
ocupacidn de acuerdo a las condiciones indicadas antericrmente en el esquema
de "subocupacidn programada® y en el marco de la programacién de las acti-
vidades del sector piblico.

De tal #ianera, la orientacidn de dicho excedente, tanto cuantitativa
como cualitativamente, tendrd sentido de acuerdo a las prioridades de las
actividades destinadas a asegurar el cumplimiento de la accidn estatal en
su conjunto. Asimismo la incorporacidn de nuevos funcionarios en las
actividades claves, deberd hacerse sobre la base de una capacitacidn orien-

tada a operar eficientemente la prestacidn de los servicios publicos,
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L. Alpgunas mecdidas complementarias

El proceso anterior necesariamente debe ir acompafiaco de ciertos
Instrumentos de politica econémica que habrén de acbuar para permitir‘el
ajuste de la estructura de precios entre maquinaria y meno de obra, de
modo que los precios reales resultantes estén en funcidn de los "precics
sociales", :

En esa misma lfnea, habré de merecer especial interés la politica cCe
salarios tantc como instrumento en el perfodo de "subocupacién programada',
como en el de incentivo en la movilidad especial de la meno de obra,

Desde el punto de vista més esvecifico de la politica de recursos
humanos, la extensidén de los servicios de educacién y salud tiene reper-
cusiones importantes, Estos sectores sociales, ademis de constituir ser-
vicios productivos por sus efectos sobre el mejoramiento y desarrollo de
10s recursos humanos, permiten absorber parte de la poblacién. Los servi-
cios educativos por ejemplo, pueden jugar un importante papel a ese respecto.
Si se mejorasen sustancialmente las tasas de retencidn en el sistema -~
educativo junto con una expansidn de sus servicios, se contribuird en
aminorar la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo, por lo menos en

un plazo medio,

Se 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 que se carece de antecedentes o
instrumentes adecuados,

Se puede sefialar, por ejemplo, que de acuerdo a estudios sobre la
ubicacién y posibilidades de los recursos naturales potenciales y las
capacidades de sustentacién de poblacién rural en diferentes zonas, es
posible indicar tentativamente una distribucién espacial de la mano de
obra, Sin embargo, hay que reconocer que América Latina esté lejos de
tener una organizacién adecuada para muchos de los pasos y medidas que

serédn necesarios dar en ese sentido,

/Para resolver
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Para resolver estos problemas, habrd que dedicar cierta atencién a
la bisqueda de la estructura institucional deseable para que el proceso
de.desarrollo pueda provocarse sin los frenos y cuellos de betella deri-
vados de la falta o exceso de mano de obra a nivel de cada una de las
regiones de un pafs, Esto requiere el establecimiento de prioridades de
investigaciones que tendrén que preceder y acompafiar esos procesos de
asentamiento,

Se hace necesario profundizar mds algunos estudios de tipo socioldgico
en torno al comportamiento de los nicleos poblacionales que se verdn
envueltcs en este proceso de transformacién y cambio, Hasta el momento
los movimientos migratorios dentro de los pafses se producen espenténea~
mente, de modo que es necesario detectar los incentivos a través de los
cuales es posible desarrollar nuevos nicleos de poblacién, o provocar un
proceso de migracidn dirigida,

ILos estudios e investigaciones sobre las motiveciones y valcres de
cada sociedad, especialmente las relacionadas con los roles ocupacionales
o la eleccidn de tipos de =ducacidn, permitird también tener bascs més
firmes para hacer cperacional una politica de recursos huranos.

Finalmente es Gtil insistir en la necesidad de investigaciones sobre
actividades especificas destinadas a conocer sus "funciones de produccidn”,
Para una elaboracidn completa de una politica de recursos humanos es impor-
tante cenocer la estructura ocupacional relativa a cada proceso de produccidn
o tecnologia y segin las escalas de produccidn.

Sélo conociendo el comportamiento de la estructura productiva es
posible esperar éxito de las medidas de politica general, de modo que el
desarrollo econdmico y social de América Latina se traduzca en una eficiente

utilizacidén de sus recursos humanos,
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Lnexo Metodoldgico

ALGUNAS DEFINICIONES CONCEFTUALES L/

1. Los estudios y acciones a tomar en el campo de los recursos hurancs
pueden enfocarse desde miltiples puntos de vista, dependiendo de los conceptos
que se escojan y del objetivo que se persiga., Desde la perspectiva de 1a
formlacién de una polftica de los recursos humanos y de su operacionalidad,
es conveniente aclarar el sentido de dichos conceptos y detenerse brevemente
a coansiderarlos,

la expresién 'recursos humanos! representa los seres humanos en su
dimensidn econémica, vale decir, como proveedores del factor trabajo, ¥y
principalmente como agentes o insumos del proceso productivo»2 En su
acepeidn mas general, corresponde a mano de obra o a la fuerza trabajadorae

2, Cada pafs dispone de un conjunto de personas aptas para el ejercicio
de funciones productivas., FEsta es la dotacién o disponibilidad de recursos
humanos que puede o no concurrir al mercado de trabajo y que puede utilizarse
con distintos gradcs de eficiencia,

3. Parte o el conjunto de esas personas puede presentarse al mercado
ofreciendo los servicios de su trabajo contra el pago de cierta remmneracidn,
transformandose de esta manera, en oferta. De modo que, asf definiday la
oferta es unz parte de las disponiéilidades y de hecho las integra en todo
momento,

L. Frente a esto es posible concebir un cierto volumen de trabajadores
de cada categoria y calificacidén, necesario para mantener un determinzdo

nivel de produccién, teniendo en cuenta, la estructura econémica y tecnolégica

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

' g/ Los aspectos no econdmicos son considerados en la medida que contribuyan
a explicar el comportamiento del factor trabajo en la economfa,

/dcl sistema
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del sistema productivo, Este concepto se designa como requerimientos o
necesidades,

5. También los requerdmientcs se presentzn parcialmente en el mercado
bajo la forma de demandas que se distribuyen entre todos los empresarios,
piblicos y privades, que interpretan sus necesidades, Sin embargo, el fend-
menc es mis complicado que en el caso de las disponibilidades; en razén de
la forma como se genera la demanda, ella pueds ser mayor o menor que los
requerimientos produciéndose excesos o insuficiencias segin los casose

6, Del confrontamienio de ofertas y demandas cn el mercado surge un
nivel de empleo para cada categoria de trabzjo, determinandose simulténea—
rente una estructura de precios del trabajo.

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

Este consiste en un jricio sobre el grado de aprovechamiento de los recur—
sos humanos disponibles que se verifica en un sistema econémico y social. La
mejor o peor utilizacién de estos recursos es la resultante del grado de
equilibrio entre dispcnibilidades y necesidades,

A menudo en los estudios de recursos humanos se plantea como tema central,
el detectar aquellas categorias - generalmente de alto nivel de calificacién ~
oue pudieran no existir en la fuerza de trabajo, y sin embargo ser conside~
radas cruciales en un proceso de desarrollo., Sin desconocer que en determi~
nados sectores este tema es de nctoria importancia, los esfuerzoc de una
politica de recursos humancs deben centrar su atencién en los problemes ya
definidos de utilizacién, partiendo del hecho de que en los paises de
América Latina los problemas de desocupacidn y subocupacién merecen atencién
prioriteria, Es obvio, por otra parte, que la escasez de ciertas categorias
de trabajo y el excedente de las mis, forma parte del mismo problema de
desajuste entre la estructura productiva y la composicién de las disponibili~

dades y que su andlisis debe ser realizado conjuntamente.

/Dispeonibilidades
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Disponibhilidadss

7. Es el conjunto de personas aptas para el trabajo, en un determinado
perfodo de referencia, que estdn cumpliendo o pueden cumplir funciones
productivas, ya sea por su propia voluntad, o a consecuencia de modificaciones
en las condicicnes econémicas y sociales del medio o como resultado de
acciones.de estimlo o de compulsién por parte del Estado, En escencia, es
el material humano con que puede contar una nacién o una regién cualquiera
para ejecutar sus planes de produccidn,

Como puede derivarse de la definicién anterior, dentro del concepto de

diépcnibilidades deben distinguirse tres elementos bdsicos: la aptitud

para el trabajo, la reaccidn frente a estfmulos o desincentivos provenientes
del mercado o de la politica gubernamental y el perfodo de referencia.

8. Desde el punto de vista de la aptitud para el trabaio, puede
afirmarse que las disponibilidades de recursos humanos fluctdan entre dos

1lfmites medianamente precisos y objetivos: la poblacién ocupada, como

limite inferior y la poblacidén en edad activa, como limite superior. Sin
embargc, en ningunc de los casos, las disponibilidades llegan a coincidir
con los limites deteriinados, Por una parte, no puede pretenderse que la

totalidad de la poblacién en edad activa constituya una reserva disponible
para cumplir funciones productivas, ya que en todas las sociedades exicte
un nimero de personas que per imposibilidad ffsica o por otros moiivos,
incluyendo el propio deseo de los individuos, no entrardn a formar parte
del contingente disponible de mano de obra, Por la otra, si bica Jas
personas ocupadas representan una disponibilidad que estd siendo aprovechada
productivamente, no debe olvidarse que existen desocupados (involuntariamente)
que bnrcan trabajo o desearfan trabajar.

9. De los conceptos habitualmente utilizados en la estadistica del
trabajo, la poblacidn econdémicamente activa o fuerza de trabajo, es el que

mds se aproxima a la nocién de disponibilidad, aunque sin coineidir con
ella, Sin embargo, para poder establecer las diferencias entre ambos,
se hace necesario entrar a considerar el segundo eiemento: la capacidad
de reaccién frente a estimulos externos, inclufdas las polfticas
gubernamentales,

/ia fuerza



Ia fuerza de trabajo coutabiliza las psrsonas ocupadas mis aquéllas

ue sin estarlo, dessan trabajar han efectuado algi a.eo0 efechivo
’ J y

para cencretar ese deseo;;/ Ias disponibilidades se refieren ademds a

las personas que no estando clasificadas en la poblacidn econdmicamente
activa pueden entrar en ella, o viceversa, vale decir gque no perieneciendo
a la fuerza de trabajo estarian dispuestos a hacerlo, en razén de su
capacidad de reaccién ante incentivos o desincentivos emanados de cambios
o modificacicres en las polfticas gubernamentales o en las condiciocnes
sociales, polftcas, econémicas e institucionales cel medio. En consecuencina,
puede afirmarse que las disponibilidades de recursos humanos estdn
constitufdas por la suma de la fuerza de trabajo mis la fuerza de trabajo
potencial.

10.. Finalmente resta por considerar el tercer elemsnto de la definicidn:

el perfods de referencia, En efecto, las disponibilidades no se precisan

abstractamente, sino para determinado momento en el tiempo; por otra

parte, resulta de especial interds no sélo a los efectos del cdlculo del

volumen de disponibilidadss sino también para el tipo de consideraciones

a hacer respecto de su estructura, La riqueza en recursos humanos

de una nacién no se mide s6lo por el nimero de individuos aptos para el

trabajo, sino también por la estructura de esa mano de obra en materia de

formacidn, conocimientos y destrezas en los distintos sectores productives.
Este conjunto de atributos configura una variedad de relaciones de

una dindmica muy compleja, ya gue llevan implicitamente diferentes periodos

de adaptacién y distinta capacidad de reaccién en el tiempo ante los

1/ Desde el punto de vista de la medicién, la definicién adoptada inter-
nacionalmente hace que este deseo de trabajar se interprete a través
de aquellas personas que durante el perfodo que comprende la medicién
(por ejemplo, una semana) estdn sin ocupacién y buscan trabajo. En
consecuencia, quedan excluidas de la fuerza de trabajo todas aquellas
personas que no desempefian actividad remunerada y estdn dispuestas a
trabajer, pero que no han buscado empleo durante el perfiodo del censo
o de la encuesta, aunque lo hayan hecho por periocdos largos con anterio-~
ridad, Este grupo de personas desde el punto de vista de su situacién
potencial constituyen de hecho una desocupacién. De ahf que a la fuerza
de trabajo que incluya este tipo de desempleo se le pueda llamar también
fuerza de trabajo efectiva.

/instrumentos de
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instrumentos de polfiica. En la medida gue el perfodo de referencia sea
inmediato o cercano o gue cisrtos atributos considerados tengan cierta
rigidez para adaptarse a la accidn del Estado, o a las condiciones del
mercado de trabajo, adquiere relevancia una descripcién detallada de la
fuerza de trabajo, En cambio, no lo es tanto para aquellas variables de
respuesta eldstica a los instrumentos de polftica, o pare aquéllas cuyo
lapso de ajuste es menor que el perfodo de proyeccidén adoptado, ya que no
configuran en realidad una restriccién,

De acuerdo a la finalidad que se atribuya, en cada caso especifico,
a los trabajos en materia de recursos humanos, serd la flexibilidad que
habrd que tener en cuenta para seleccionar las variables mis significa-
tivas. No obstante, en una primera aproximacién, hay que mantener una
cierta flexibilidad intentando cubrir todas las variables significativas
-~ con cierto criterio "aprioristico# - y con la informacida disponible,
aunque esto no signifique prejuzgar en definitiva sobre su utilidad,

Definido conceptualmente en esos términos, el estudio de las dispo~
nibilidades de recursos humanos incluye un andlisis de las caracteristicas
demogrédficas mis significativas de los dos elementos que la componen: la
fuerza de trabajo y la fuerza de trabajo potencial,

los aspectos demogrificos

11, Los problemas demogrdficos son la resultante de un complejo de fuerzas
que resultan de la accidn de factores socioldgicos, psicoilgicos y econé-
micos.gf Por ejemplo, un estudio sobre el creaimiento y los cambios en la
poblacién es en e§encia una medicién cuantitativa de las huellas que dejan
los factores biolégicos y culturales a través del tiempo, en su tamafio y
composicidn, Los aspectos de fecundidad, mortalidad y migracién son los

1/ Por ejemplo, la estructura de la poblacién ocupada por sectores de acti-~
vidad es modificable, con diversos grados de rigidez y perfodos de
adaptacidn, por medidas de polftica; el perfodo de ajuste de la estruc-
tura educacional presenta una clara relacién directa al mimero de afios
de educacidén necesaria y la estructura por edades y sexos es una funcidn
rigida del tiempo,

2/ Luis J, Ducoff, Los recursos humanos de Centroamérica, Panamf y México
en 1950-1960 y sus relaciones con algunos aspectos del desarrollo
econénico, CEPAL, 1960, E/CN.12/548, Capftulo I, pdgina 2.
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determirantes decisivos ds los cambios demogrificos, pero estos mismos
factores, a su vez, estdn condiclonados, de una u otra menera, por el nivel
¥ grado de desarrollo econémico de un paise

Por otra parte uno de los fines del anilisis poblacional es el de ver
¥ estimar el impacto que tendrs el crecimiento demogrifico sobre la fuerza
de trabajos El grado en que se distribuye entre los diversos sectores y

ocupaciones constituye patrones bien definidos de su utilizecidil,

12, ILa distribucién de la pohlacién por edades es otro de los elsmertos
fundamentales para la estimacién de la fuerza de trabajo. Sin duda que serZa
deseable tener un conjunto de datos e informaciones de la pirdmide por edades
de la poblacidén para cada afio, pero para los propésitos econfmicos un mimero
menor de grupos por edades es suficiente., La poblacidn en edad activa
comprende generalmente entre los 15 y 64 afios, En muchos de los pafses de
la regién los nifios bajo los 15 afios estfn en la fuerza de trabajo, aunque
bien podrfa suponerse que su contribucidén a la produccidn es mucho menor
que la de los adultos y que lz meta justamente conziste en lograr que los
que estdn bajo esa edad queden dentro del sistema escolar, Ademfs existen
evidentes ventajas en tratar ce uniformar internacionalmente los conceptos
de poblacién en edad activa, sin que por esto eso signifique ignorar la
actividad de aquéllos que tienen menos de 15 afios,

Es dtil ademfs desglosar dos grupos de edad, tales como los de 5 a 14
¥ los de 15 a 19, que serfan loz grupos que permitirfan ayudar a la estima-
¢ifn de los requerimientos y tasas de escolaridad de la educacidn elemental
¥ secundaria respectivamente,

No sélo es necesario tener el desglose de la poblacidn por actividad
econdémica y edades sino también es necesario tenerlo por sexo, mis adn en
la medida que el rol econdmico de la mujer difiera mayormente del
hombre, En la prdctica a veces son Utiles 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 soltera; siendo conve-
niente para estos casos comprobar los dzetos del censo con encuestas
realizadas sobre la fuerza de trabajo. Esto es particularmente nscesario
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para el caso del empleo familiar cuya medicida difiere a menudo entre
los pafses.l/

Con propdsitos administrativos y econdmicos es necesario tener datos
e informaciones de la distribucién de la poblacién entre las. 4reas urbanas
¥y rurales complementindose con una distribucién de la poblacién por
Tregiones,

La composicidn demogrdfica de la fuerza de trabajo se ve influida per
factores no econdmicos, o estrictamente culturales de un pafs o regidn.
Igualmente, su magnitud es una funeidén resultante del tamafio de la pobla-
cibén, de su composicién por edades y sexos y de la proporcién de personas
econémicamente activas dentro de cada grupo de edad y sexo, Estas dltimas
proporciones son a su vez influides por la composicién estructural de la
economfa del pafs, sobre todo por la mayor o menor importancia relativa de
las actividades agricolas, y por la distribucién de la poblacién entre
zonas urbanas y rurales. En cuanto a las mujeres, su estado civil, su
edad, asf como el nfimero de hijos, afectan su tasa de participacidn en la
fuerza de trabajo.

Los demégrafos utilizan los conceptos de coeficiente de reposicidn

Y tasas de renosicién para medir el potencial de crecimiento de la fuerza

de trabajo inherente en la estructura actual de la poblacidén y en sus
fuerzas dindmicas de envejecimiento y mor'balidadp2

Uno de los objetivos de estas mediciones es, poner de manifiesto el
potencial de crecimiento de la fuerza de trabajo de la poblacién existente,

pudiéndose revelar asi la existencia de regiones donde deberfan crearse

1/ Algunas de estas diferencias corresponden a la diferencia en las
costumbres internacionales, pero ademds estén afectadas por las
conversiones estad{sticas,

2/ El coeficiente de reposicién es la relacidn entre el nimero de entradas,
y el de salidas en la fuerza de trabajo, La tasa de reposicién es el
mimero de entradas deducidas las salidas, expresado como porcentaje de
la poblacidén en edad de trabajo, lLa migraeidn de personas en edad
activa que entren o salgan del pais o que se desplacen de una regién
a otra, también representa entradas y salidas en la oferta de fuerza
de trabajo del pafs o regién,
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nuevas opertunidades de empleo, o donde se debe recurrir e la emigracién
para evitar el desempleo y/o el subempleo. Las regiones con coeficientes
de reposicidén relativamente bajos, se pueden clasificar como regiones aptas
para absorber inmigrantes, aliviando asi los excedentes de mano de obra de

otras regiones,

13, La fuerza de trabajo potencial

Un tema gue en general no es analizado en los estudios de recursos
humanos es el de la mano de obra o fuerza de trabajo potencial. Sin
embargo, resoluciones de conferencias internacionales y recomendaciones
adoptadas por distintos pafses en sus encuestas sobre la fuerza de trabajo
hacen hincapié en la necesidad de identificar y cuantificar las personas
sin empleo y no clasificadas en la poblacidn activa que en ella pueden
entrar, y los que, estando en la fuerza de trabajo, pueden salir, bajo
ciertas condiciones. '

1o elementos principales cque integran el concepto de fuerza de trabajo
potencial son: :

a) La capacidad fisica para el trabajos Como es un factor diffcil de
determinar conviene adoptar como supuesto ciertos limites de edad, dentro de

los cuales un hombre normal estd en condiciones de trabajar. Si hay
informaciones sobre el porcentaje de lisiados en la poblacidn, dentra de los
l{mites de edad considerados, debe hacerse la deduccidn correspondiente.

b) la posibilided de que las personas se desplacen espontdneamente

frente a modificaciones en el mercado_o deggue reaccionen positivamente
ante los instrumentos de politica. Esta accidén puede ser directa o indirecta,

por estimulos o reglamentacidn coercitiva, y puede inducir al ingreso o a

la salida de la fuerza de trabajo, de acuerdo a los objetivos gue se adopten.
Es importante destacar este concepto de entrada o salida de la poblacidn

activa ya que el nombre algo impropio de fuerza de trabajo potencial podria

inducir a pensar solamente en una reserva de mano de obra que eventualmente

podria ingresar a la actividad:L/

1/ Es fundamentalmente un concepto dindmico dependiendo su definicién
exacta de los objetivos y supuestos de polftica econdmica y social,

/Una segunda
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Una segunda precisidn necesaria: el intento dz determinar el potencial
de entrada no implica en abscluto un juicio de valor sobre la conveniencia
0 no de cue esa entrada se proiuzca, Por el contrario, podrian ser reco-
mendables los estimulos para anular dicho potercial, como voedria ser, por
ejemplo, en el caso de los jévenes en edad de estudiar para que no ingrosen
a la fuerza de trabajo,

Los dos elementos referidos - la condicién fisica y la factibilidad de
una reaccién pesitiva frente a los estimulos para ingresar o reingresar
en la fuerza de trabajo -~ que, caracterizan la mano de obra polencial,
determinan una menor extensidn del concepto que la tradicionalmente admitida.
Asi, por ejemnlo, mientras que en las definicicnec usuales se determina el
tamafio de la fuerza de trzbajo potencial por diferencia entre la poblacidn
en edad activa (con la deduccién de los inv&lidos y lisiados) y las personas
dentro de esos limites da edad que ya estén en la fuerza de trabajo, en el
concepto que aqui se propone, hay que deducir, ademés aquellas personas que

presumiblemente no inguvnsarén en la fuerza de trabajo, aunque se aumenten

los estimulos e inceni,ivos con esa finalidad,

14, Las estimaciones de esta fuerza de trabajo potencial podrian 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 especificas en los sectores potencialmente
oferentes de tratajo. A falta de ellas, es Util considerar algunos supuestos
que permiten obtener un orden d2 magnitud de las perscnas que pcdrian, en
un corto plazo, pasar a integrar la poblacidn activa:

a) La posibilidad de reaccionar positivamente a los estimulos es muy
limitada pars las personas de mds de LO 6 45 &flos, A esa edad, ya deben
tener una situacién mis o menos definida en la sociedad y solamente la
cambiarén i los estimulos fueran muy fuertes, Ademds, a partir de tales
1imites de edad, la resistencia de las mujeres a ingresar por primera vez

o a reingresar en la fuerza de trazbajo es mucho mayor que la de los hombres,

/b) A partir
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b) A partir de una cierta edad (40 o /5 afios), es mfs facil el
reingreso que el ingreso per primera vez en la fuerza de trabajo, la
perscna que ya trabajé tiene mejor conocimiernto del mercado, tiene un
mayor mimers de relacicnes con los medios que le pueden proporcicnar un
empleo y por lo tanto confia mds en las posibilidades de obtenerle, per
lo que rescciona positivamente con mds frecuencia gque el individuo que
nunca trabajé ni buscd trabajo;

c) entre las edades de 20-5i afios (y principalmente entre les
25-LL) la casi totalidad de la pcblacidn masculina ya estd en la fuerza
de trabajo, mientras mids del 70 por cientc de las mujeres estdn fuera de
la fuerza de trabajo, Ademfs, se verifica, cue los paises a medida que se
desarrollan matienen prdcticamente invariables las tasas de actividad
masculina y crece sensiblemente la participacién de la poblacidn activa
femenina en la poblacidén total. Tales hechos indican que las mujeres de
ese grupo de edades (o mds ampliamente de 15-4/ afios) constituyen una
importante reserva de "mano de obra potencial",

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

a) Las mujeres de 15 a L4 afios, que no trabajan ni buscan vrabajo,

excluidas las estudiantes.

la poblacién femenina que se encuentra dentro de esos limites de
edad y que todavia no pertenece a los econdmicamente activos.representa -
una parte importante de la mano de obra potencial., A falta de informa-
ciones suministradas por una investigacidn directa scbre las condicicnes
en las cuales tales personas aceptarfan trabajar o buscar trabajec, es
necesario determinar los limites mdximos y minimos dentro de los cuales

se ubicard la fuerza de trabajo potencial femenina.

/12 eleccidn
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Ia eleccidn de este’grupo se hace teniendo en cuenta dos factores:
1) la existencia de un cenjunto de personas aptas para el trabaje, cuya
tasa de actividad es muy baja, 2) el continuo aumento de su participa-
cidn en la fuerza de trabajc, demustrada per la experiencia histdérica.
Este Ultime se produce por des tipos de causas:

i) El proceso de urbanizacidén tiene impertantes consecuencias
sobre el aumento del trabajo femenino: mayores oportunidades de empleo
con salarios remuneradores, mayor aceptacidén social del trabajo de las
mujeres, cambios en la organizacidén de la familia, facilidades materia-
les para ausentarse del hogar, imposibilidad de refugiarse en el auto-
consumo agricola, etc., y ademds la posibilidad de diferenciar mds
netamente el trabajo familiar de las activicades que ubican al individuo
en la fuerza de trabajo.

ii) Dentro del marcc urbano hay una progresiva elevacién de la
actividad femenina por influencia de factores socio-econdmices, algunos
de los cuales han sido mencionados en el pdarrafo antericr.

b) Los estudiantes de 15 afios y mds, no dedicades integralmente

a actividades escelares, gue no trabajan ni buscan trabajo

En varios paises de la regidn, los curscs de nivel medio y univer-
sitariec no exigen al estudiante una dedicacidn exclusiva a las activi-
dades escolares. Aun mis, se puede decir que a menude la legislacidén
y las précticas en vigencia, en especial en el sector pliblice, si bien
‘no estimulan a los estudiantes a que trabajen, per 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 dias de licencia para exdmenes, etc.).

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

/c) Les
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c) Los jubilados

Este grupo de personas no tiene igual importancia en todos los
paises de América Latina, Existen paises, com> Uruguay, Argentina y Chile
donde su peso relativo en la fuerza de trabajo es bastante significativo;
en cambio en otros, como algunos paises de la regidn centroamericana, el
nimero de jubilados no llega a ser una propoicidén importante.

Aunque no abunden los estudios especificos sobre el tema, se cree,
sin embargo, que las posibilidades de reorienuar tal grupo hacia la fuerza
de trabejo son distintas para hombres y mujeres. Los primeross en general
se retiran de la actividad mds 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 puestc o categoria ocupacional,
tiende a aplazar el momento de la jubilacidn para los yue estdn trabajando,
o es mids fdcil el reingreso en la fuerza de trabajo para el jubilado., En
el caso de las mujeres, se nota una tendencia a salir mds tarde de la pobla-
cidn econdmicamente activa, aunque sigan muy bajas -~ comparadas con las
masculinas -~ las tasas de actividad femenina en edades superiores a 4l afios;
sin embargo, parece no ser significativa la participacidn de las mujeres

en el nimero de jubilados que trabajan,

16, Este intento de definir la fuerza de trabajo potercial y estimar su

orden de magnitud es importante por dos razones fundamentales:

a) Por un lado representa un gran nimero de personas que puede
ingresar en el mercado de trabajo si se crean nuevas fuentes de ocupacidn,
llenando puestos que se destinaban a desocupados ya integrantes de la
poblacién econdmicamente activa, Asi, con seguridad, un programa de
desarrollo sostenido, que garantice una elevacidn del salario real de
los trabajadores, atraerd nuevos elementos, ademds de los ya desocupados,

al grupo de los que buscan exn.ple:o;:-l

1/ Admitiéndose como supuesto Que se mantengan o aumenten las diferencias
entre las remuneraciones de los activos y de los Jjubilados pertenecientes
a las mismas categorias ocupacionales.

/b) En esas
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b) En esas resersiis de maao de obra wuedsr existir personas de grupos
ocupacionales estratésizos y de nivel de :alificacién para las cuales haya
demanda en el mercado, &unque los incentiros ofrecidss no sean suficientes
para atraerlas,

En consecuencia teniendo en cuenta e). tamafio y la composicidn de la
mano de obra potencjal y de la fuerza de trabajo, la pclitica de recursos
humanos habrd de evltar que ingresen o reingresen a la fuerza de trabajo
grupos gue podrian scr mis til mantener como inactivoss (Por ejemplo,
puede ser convenisnte, con vistas a mejorar la calidad de los egresados de
ciertas carrerag cientificas y técnicas de nivsl medio y superior, otorgar
mayores incentjvos para esos tipos de estudio,’). Sin perjuicio de estimular
a que ingreser. o reingresen a la fuerza de tr¢bajo aquellos grupos de
personas de rniveles de calificacidn consideradess estratégicos para el
desarrollcl.

17. Requerimientos o necesidades
Es un cierto volumen de trabajadores, dife.saciados por categoria y

grado de calificacidn; necesaric para mantener un ®eteyminado ritmo de
actividad en un sistema econdmico, para el cual se- conofce la estructura
productiva y suponiendo que el nivel tecnélogico es un dato.

La determinacién de las necesidades o requerimisdntios de mano de obra
exige puntualizar aspectos taleg comos

a) Definicidn de objetivos

Como en todo otro probl..ma de politica econdrisa, los objetivos
se corresponden con metas especificas a alcanzar y éstady, a su vel,
condicionan el nimerc y calidad de los recursos necesarios para su
cumplimiento

1/ Otro aspecto que habrii de considerarse, a un nivel de me's detalle, es
la politica de recursyc humanos - no referidos a la fuerza @e trabajo
potencial en el sentido global definido aqui - es el estimmiar a
persoras de alto niwal de calificacidn que desempeflan actividades
diferentes para los cuales se calificaron, a que ingresen © reingresen
a dichos tipos de prxfesiones,

/b) Eficiencia
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b) Eficiencia esveradr = cl uge ds g 'elurscs

N - o — - —

La relacidn inversa que exisis ent:e 21 voiumen de factores
requeridos para cumplir ejertes metas prodicivas y el graclo de eficiencia
en su utilizacidn obliga & destacar este aspecio. Aunque m bitualmente se
trabaja con la idea de “ina dptima utilizacid:, es necesaric trever la
conversidn de esos requerimientcs tedricos v reguerimientos tetales gue
incluyan una cierta ¢aota por ineficiencia.

c) Posibilidad ge sustitucidn de las furciones e produccisi: adoptadas.

Es este wno ce los campos menos explorados desde el purto de vista

de los recursos hvmenos, en particular por la: verencia de investigaciones
al respecto, Xn general y en la prictica se i:a resuclto este problema
dejéndclo totalrseute de lado, recurriéndose a fuhciones de produccién de
factares comp) erentarios, tanto a nivel global como para cada una de las
diversas cat ezorias de meno de obra,
Ad) Jdafinencia de 1ns disponibilidades

Aunque se pretendiese establecer los recquerimientos con total
indepe'slencia de las fuentes de oferta, ello seriz :‘mpracticable por la
ausencia de categorias universales en materia de ocuvacidén, calificacidn,
experiencia, etc.. Ademde, dzde el punto de vista de la planificacién,
es necesario tomar en consife~acidn el perfiodo de ticmpo que media entre
el momento en que el recurso iwmano con determinada calificacién es
requerido y aquél en que puede: ser provisto por el sistema formativo.
Por este motivo y por la gran inercia que domina el cambio de la estructura
del sistema educativo, en la 2stimacidn de los requerimientos se trabaja
fundamentelmente, por lo menns a nivel de categorias, en bise al sistema
de formacidn preexistente. S53lo un andlisis de la flexibilidad o
resistencia al cambio en cado pais, informard hasta que punso es posible

independizar el comportamirnio de las variables,

18, Oferta y demanda de trabajo; 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 asi, pre-.entarse al mercade ofreciendo el servicio de su
trabajo contra el pagc de cierta remuneracidén, En la medida en que esto
/ocurra, el
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ocurra, el recuw.o humano dispenible pasa a engrosar la oferta de trabajos

en consecuencia, el concepto de oferia es una parte de las disponibilidades

¥ de hecho las integra en todo momento,

19, Demanda

Al igual que en el caso anterior, los requerimientos también se
pPresentan sélo parcialmente al mercado, bajo la forma de demandas. Pero
agui el fendmeno es mds complicado que en el caso de las disponibilidades;
en éstas, cada persona, en funcidn de su situacidén eccndmica y otros
factores, decide su presentacidén o no en el mercado de trabajo,

La evaluacidn de lo que se debe demandar estd distribuida entre todos
los empleadores y estos interpretan sus necesidades siguiendo ciertas
deformaciones,

La razdn 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 ios empresarios.
Los objetivos perseguidos no sicmpre consisten en aumentar la produccidn;
la rentabilidad, el estado de las relaciones obrero-patronales o
consideraciones socio-politicas scn las que en muchos casos guian la
conducta del empresario, y esto se refleja en €l volumen y estructura
de la demanda de trabajadoreul.

Estos factores provocan diferencias en la cantidad, el tipo y la
calidad de la mano de obra demandada que no necesariamenie coin¢ide con

los® requirimjentos técnicos.

20, De la confrortacidn de oferta y demanda, surge un nivel de empleo y
un precio para cada categoria de trabajo, quedando determinado a nivel

global, un volumen dado de ocupacidn 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 6ptima sus recursos disponibles., Asi mismo en
la administracidén publica a menudo el reclutamiento de personal
estd mds ligado a presiones socio-politicas que a2 las necesidades
estrictamente téenicas.

/21. Utilizacidn
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21, Dtilizacidn

Conoido el potencial humano de que dispone o puede disponer un pais

0 regidn cualquiera para la ejecucidn de tareas productivas, se hace
necesario plantear dos interrogantes,

En primer lugar, es indispensable saber si el sistema econdmico
aprovecha eficazmente estos recursos, o si, por el contrario, una parte de
ellos estdn ociosos (involuntariamente) o asignados a ocupaciones donde su
rendimiento no es el mejor posible. Si esta misma idea se proyecta hacia
el futuro habrd que preguntarse si las tendencias previsibles en la
economia o las estrategias de desarrollo consideradas serdn capaces de crear
ocupacidén productiva para todas las personas que aspiran a trabajar,

En segundo lugar, tendrd que averiguarse si, en la situacidn actual, existe
escasez de mano de obra, a nivel global o de ciertas ocupaciones calificadas,
que estdn obstaculizando el normal funcionamiento del sistema productivo,

o bien, si en el futuro, la evolucidén espontédnea o el desarrollo planificado
se verdn entorpecidos por estrangulamientos derivados del deficit de

recursos humanos.

Aunque los estudios de utilizacidn estdn més estrechamsnte 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 gue presenta el
sistema productivo, por otro,.

No existen métodos universalmente aceptados para evaluar la
utilizacidn de los recursos humanos, Por otra parte, el fendmeno es en si
complejo y distintos tipos de desajuste tienen expresidén diferente, a la

par que requieren diferentes medidag correctivas.

22. En ciertas situaciones, la mala utilizacién se mide por comparacidn
directa del empleo con las disponibilidades. En tales casos puede comprobarse
ques

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

b) otra paéte estd ocupada pero trabajando con una Jjornada horaria

ancrmalmente baja (subempleo visible);
/c) otra
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¢) otra parte trabaja er ocupaciones en las que su rendimiento es
muy inferior a lo que su utilizacidn Sptima podria dar lugar (subempleo
invisible),
23. En otros casos, debe tomarse en consideracidn - explicita o
-implicitamente ~ el concepto ya explicado de requerimientos; el objeto
fundamental es analizar el grado de racionalidad en la distribucidn
ocupacional por sectores de actividad econdmica. Para esto se utiliza
generalmente ~ por carecerse de mejores informaciones -~ el método de
comparaciones internacionales, que permite, previo ciertos supuestos,
obtener una idea aproximada de los requerimientos subyacentes en el nivel
de empleo que se estd examinando.

2L,. En resumen, el concepto de utilizacidn consiste en un juicio o
estimacién del grado de aprovechamiento de los recursos humanos disponibles
que se verifica en un sistema econdmico y social. La mejor o peor
utilizacidn que se haga de estos recursos estard condicionada por el grado
de equilibrio entre disponibilidades y requerimientos y por la mayor o
menor perfeccidn y fluidez del mercado de trabajo. Los posibles
desiquilibrios - cualquiera que sea su origen -~ se traduciyan . en
excedentes o insuficiencias a nivel global o parcial y atentardn ya sea
contra los objetivos sociales en materia de pleno empieo, ya contra la

eficiencia en el funcionamiento del sistema econdémico.



