LML A e e

e 2/

CUADERNOS
ol lnstitute
Latineamerican®
de Planificacion
Eeecnomics
v Seciel

SERIE 10/ ANTICIPOS DI INVESTIGACION

Ne 8

CONSIDERACIONES SOBRE
OCUPACION INDUSTRIAL



&
i




CUADERNOS DEL INSTITUTO LATINOAMERICANGC
DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL

L’
0/

4,".‘\
‘.
N

Serie Il - Nim. 8 Antlclpo de lnvestlgas ign’
PR PR A o :) o
VLl \‘:«" e

CONSIDERACIONES SOBRE
OCUPACION INDUSTRIAL

[N L

BLIOTECA CEPAL

Santiago de Chile
1969




Primera impresién: septiembre de 1969

Se prohibe la reproduccién sin previa autorizacién escrita del ILPES

Texto: Unidad de Composicién y Cuadros CEPAL/ILPES
Grificos: Unidad de Dibujo CEPAL/ILPES
Impresién: Unidad de Reproduccién de Documentos CEPAL/ILPES



INDICES

Introduccidén

Resumen

Capitulo I - El problema ocupacional

1
2

El problema ocupacional de América Latina
La ocupacidn industrial .

Capitulo II - Ocupacién y desarrollo

DWW N

Desarrollo y nivel de empleo

Politica de empleo . .. e
Elementos que conﬁgurarlan alternatwas en matena de empleo
"Restricciones' derivadas de la estrategia de desarrollo industrial

a) Una "estrategia'' ilustrativa, 26
b) "Restricciones'' sobre el empleo, 29

Capitulo III - Estructura de la produccién y el empleo

n

La productividad de las diversas industrias e e e
Cambios estructurales y sus efectos directos sobre el empleo 1ndustr1a1
La estructura industrial y los efectos indirectos sobre el empleo .

a) Planteamiento general, 39
b} EI multiplicador ocupacional, 41
c) Resultados empiricos, 45

Capitulo IV - Tecnologia y empleo

1
2
3

Tecnologia, productividad y desarrollo
Eficiencia y empleo e
Concentracién industrial y empleo

Referencias bibliogrificas

Piginas

22

22
23
25
26

32
32

36
39

49
49
56
61

71



N O UL W N

10
11

12

13

14

15

16

17
18

0 O Ul b WV~

CUADROS

América Latina: Estructura y crecimiento del empleo .

América Latina: Poblacidn, ocupacién y desempleo, 1950-65

América latina: Estructura y crecimiento del producto interno bruto
América Latina: Productividad de la mano de obra segiin sectores
América Latina: Empleo segin estratos de productividad .

América Latina: Producto, ocupacién y productividad industrial
Productividad de la industria latinoamericana y de algunos paises desarro-
llados . PR
Cambios estructurales t1p1cos del proceso de 1ndustr1a11zac1ony product1-
vidad relativa de tres grupos industriales en paises desarrollados .
Proyecciones ilustrativas del desarrollo y el empleo segin tendencias
de 1950-65 .o

Dos hipétesis de desarrollo rapldo e N .o
Productividad por ramas industriales en paises desarrolla.dos y en
América Latina .o e e e e e e e
Productividad en la 1ndustr1a manufacturera por regiones segintres grupos
industriales . . . N . .. .o
Estados Unidos: Ocupacmn 1nd1recta, Segun ramas 1ndustr1a1es y sectores
donde se materializa, derivada de la demanda adicional de insumos origi-
nada por un nuevo puesto de trabajo en cada rama . . . . e
Estados Unidos: Ocupacidn indirecta, seglinramas industriales y sectores
donde se materializa, derivada de la demanda adicional de bienes de
capital, para el aumento de la capacidad de produccién que exige un nuevo
puesto de trabajo en cada rama . . e .
Estados Unidos: Ocupacién indirecta, segun ramas 1ndustr1a1es y sectores
donde se materializa, derivada de la demanda adicional de insumos y
bienes de capital originada por un nuevo puesto de trabajo en cada rama
Estados Unidos: Efectos ocupacionales directos e indirectos resultantes
del insumo de materias primas, bienes intermedios y de capital fijo .
Requerimientos de mano de obra directa en diversas industrias
Productividad relativa de distintos estratos del sector manufacturero

GRAFICOS
Desarrollo econdmico y curso del empleo .

Productividad relativa en las ramas industriales . . Coe e
Técnicas de produccién, salarios y rentabilidad del cap1ta1

Gréficos sobre funciones de produccién y eficiencia

Brasil: Potencia instalada por trabajador y por unidad de produccién en
la pequefia industria, 1959 . . . . . . . . . . . .o .

56

18

19
20

35

37

44

45

46
47

53
63

24
34
51

a 60

64



10

11

12

Chile: Potencia instalada por trabajador vy por unidad de produccidn en la

pequefia industria, 1957 . . . . .. .
Colombia: Potencia instalada por traba_]a.dor y por umdad de producc1on

en la pequefia industria, 1960 e e . .
Venezuela: Capital fijo por trabaJador y por unidad de produccmn en la
pequefia industria, 1966 < C. e o
Estados Unidos: Potencia 1nsta1ada por trabaJador y por unldad de
produccién en la pequefia industria, 1954

65

66

67

69






INTRODUCCION

E1 INSTITUTO estd llevando acabo una serie de investigaciones o estudios sobre materias
ocupacionales que enfocan el asunto desde diversos éngulos. De una parte, abordan el
problema general del empleoen América Latina, en sus aspectos cuantitativos y cualita-
tivos de mayor significacién, poniendo especial acento en el andlisis de la subocupacidn
y desempleo estructurales, y ello como marco de referencia de facetas mé&s especificas
del problema, o méis bien, como fuente de la cual emanan las lineas prioritarias de
estudio, tanto en lo que toca a lo social como a lo econdmico y tecnolégico que inciden
sobre la cuestién.

Siempre dentro de lo "méds global', los estudios sobre ocupacién se conectan,
naturalmente, con el anilisis de la incidencia sobre el empleo de diversas "estrategias"
o politicas de desarrollo, o de los diversos elementos combinados que las conforman.
En estos sentidos, se han estado examinando, por ejemplo, elementos tales como la
sustitucién de importaciones, las exportaciones, la ampliacién de los mercados internos
.y el ensanche del espacio econémico.

En lo social, algunos estudios tocan el asunto especialmente en lo que se
refiere a los sectores empresariales y laborales de las dreas ''modernas" (industria)
de las economias, agregindose otros sobre la incorporacidn al trabajo de la juventud
y la mujer.

En lo econdmico y tecnolégico més detallado, se analiza la saturacién de las
4reas rurales, con referencia al empleo agricola, las experiencias de colonizacién y
los problemas especificos relacionados con laocupacién industrial, sobre locual avanza
el presente estudio.

El objetivo central de todos estos trabajos es contribuir a clarificar politicas de
méximo empleo, dentro del contexto de estrategias generales y sectoriales de desarrollo
en el largo plazo. En algunos casos, a ese objetivo se suma el de analizar cdmo y qué
condiciones requieren los ''recursos humanos' para el desarrollo econdmico y social.

El campo de la ocupacién no queda enteramente cubierto, ni mucho menos,
por las preocupaciones resefiadas. Pero hay que considerar que en el Instituto se
pretende tocar lo mds relevante en materia econdmica y social, con referencia al
desarrollo y a la planificacién dentro de las tareas propias de la entidad. Descontados
los esfuerzos nacionales sobre el particular, otros organismos, como la OIT, abundan
en estos estudios y abordan aspectos de otra naturaleza. Precisamente, y sin ir mds
lejos, el INSTITUTO colabora en la orientacién de los trabajos que realiza en Santiago
un grupo especializado de la OIT, sobre los problemas y perspectivas del empleo en
América Latina.

De un modo més general, el Instituto aborda las cuestiones ocupacionales en la
medida que realiza investigaciones sobre la politica de desarrollo -y la planificacién-,



a la cual el empleo esti directa e intimamente relacionado. Por otra parte, a estos
esfuerzos habrfaque agregar los correspondientes a las tareas de asesoria y capacitacién
que sobre la materia realiza el Instituto, al nivel de pafses y con referencia a cursos
especializados, respectivamente.

Dentro de este contexto se ubica el estudio sobre la ocupacidn industrial. Se

desenvuelve al nivel tedrico y empirico y se circunscribe a los problemas especificos
de América Latina. Apunta enfiticamente hacia politicas de mdximo empleo, conside-
rando las restricciones que necesariamente imponen los objetivos del desarrollo general
e industrial hacia el largo plazo.
El "anticipo de investigacién' que aqui se presenta, se desenvuelve en cuatro
puntos: i) uno presenta el marco general del problema del empleo en América Latina vy,
mas especificamente, en el sector de la industria manufacturera, en términos de la
situacién y las perspectivas; ii) otro corresponde al planteamiento tedricoy las hipétesis
fundamentales en que se basa el estudio, tendientes a delimitar la ''libertad de maniobra"
de la politica ocupacional con referencia a la de desarrollo y, precisamente, a las res-
tricciones recién mencionadas; iii) el tercero intenta evaluar la incidencia de la
estructura de la produccidn industrial sobre el empleo, tanto en términos directos como
indirectos; y, iv) finalmente, se pone el acento en los vinculos ocupacionales de la
cuestidn tecnolégica y el proceso de innovacién y concentracién.

Los diversos tépicos tratan desde luego de constituir un cuerpo de ideas que
apunta en su conjunto hacia el objetivo sefialado méds arriba. En todo caso, como se
trata de un '"anticipo de investigacién', la exposicidn y las conclusiones son necesaria-
mente esquemadéticas y quizd, muchas veces, parciales y preliminares.



RESUMEN

El problema ocupacional de América Latina se configura como uno de los mis
trascendentes entre los que se derivan de la insuficiencia dindmica de las
economias. E1 desempleo franco y encubierto tiende a crecer, y su cardcter
"estructural" emana de la falta de idoneidad del "modelo" de crecimiento econd-
mico de la regidén, aparte del bajo ritmo de desarrollo.

Resalta el retraso agropecuario junto a la incapacidad de las actividades no agri-
colas para absorber entera y eficientemente a los contingentes que no encuentran
empleo adecuado en el campo. Los servicios ''recogen'' parte de esos contingentes
en ocupaciones no siempre productivas y la industria -que mantiene todavia
grandes estratos artesanales de muy baja productividad- no se ha constituido en
una actividad absorbedora de mano de obra suficientemente dindmica.

El desarrollo industrial es relativamente lento y su estructura productiva no ha
avanzado lo suficiente hacia la produccién de bienes intermedios y especialmente
de maquinaria y otros equipos de capital. De esta manera, se ve disminuido el
"multiplicador ocupacional' derivadode las relaciones interactividades de insumo-
producto y de los requerimientos de bienes de capital. Los efectos negativos de
esta situacién se agudizan por la circunstancia de que cada vez se incorporan
tecnologias m&s mecanizadas en muchas actividades econémicas, y por las limita-
ciones estructurales de los mercados internos para las industrias ''livianas''.

Asimismo, la dependencia tecnollgica forinea irrestricta conspira contra el
empleo. Muchas veces las técnicas ''importadas'' son "ahorradoras' de mano de
obra y de productos primarios -y recursos naturales- autdctonos.

La industria, segdin un proceso sustitutivo de importaciones, se ha desarrollado
en pocos centros y, en gran parte, mis para demandas preexistentes, que para
mercados en expansién. Una escasa poblacidn de altos ingresos demanda una gran
variedad de manufacturas, y otra gran parte esti marginada de este mercado,
negando las posibilidades del desarrollo eficiente de industrias ''livianas'' de
produccién masiva y altamente absorbedoras de mano de obra.

Cédlculos recientes indican que la ocupacidn ha crecido menos que la fuerza de
trabajo. Asi, entre 1950 y 1965 el desempleo franco crecié de 5.6 a 1l.1 por
ciento. Si se agrega la desocupacidn encubierta, se ha podido calcular que en 1960
el 'desempleo total equivalente'' ascendia a casi el 26 por ciento de la fuerza de
trabajo. El marginalismo, concomitante con la desocupacién, se estima que
alcanzaria a un 40 6 50 por ciento de la poblacién latinoamericana.

La industria manufacturera ha mantenido su proporcién en el empleo en alrededor

de un 14 por ciento durante los {ltimos lustros, mds bien con tendencia a bajar.
Si seconsidera el empleo industrial sobre el no agricola, ha bajado del 33 al 28 por
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13.

ciento, en circunstancias que esta proporcién es desde ant1guo del orden del 50 8 60
por ciento en las dreas desarrolladas.

De acuerdo con las tendencias de los dltimos lustros, el desempleo seguiria
creciendo. Algunas estimaciones llegan a la conclusién de que para resolverlo en
unos 15 afios, la expansién econémica general deberiaser de un 8 por ciento o mis,
por afio y el incremento de la produccién industrial de 10 por ciento. Estas cifras
contrastan con las tendencias actuales: 4.5 y 6 por ciento, respectivamente, en
cifras redondas. Es ficil vislumbrar las dificultades para resolver el problema
de no encararse un cambio profundo del '""modelo' de crecimiento.

Si se parte de la hipStesis de que un mayor nivel de empleo es concomitante con un
mis alto grado de desarrollo, las politicas de empleo ydesarrollo se confundirian.

No obstante, cabe concebir que la politica de empleo puede tener cierta autonomfia
en el corto y mediano plazo, en la medida que sea posible ''manejar' otras
"variables'' que influyen sobre la cuantia del empleo. La estructura productiva,
la tecnologia, las escalas de produccién, la organizacidén de las empresas, la
jornada de trabajo, etc., son algunas de ellas. Pero, la ''libertad de maniobra
al respecto estaria restringida por la propia estrategia de desarrollo general e
industrial.

Por lo tanto, y en rigor, la politica de empleo precisa enmarcarse en una estra-
tegia u horizonte de referencia. En el caso industrial, este seria el ensanche del
mercado interno (removiendo las ''fronteras econbémicas' establecidas por la mala
distribucién del ingreso y el retraso de ciertas regiones y sectores), la regiona-
lizacién multinacional del proceso sustitutivo de importaciones y la exportacién de
manufacturas. Asimismo, contribuirian a definir esa estrategia ciertos requisitos
como los de progresar hacia estructuras ''avanzadas' con la produccién de bienes
intermedios y de capital, la realizacién de esfuerzos técnicos propios y de adapta-
cidn tecnoldgica, el mejoramiento de la eficiencia de produccidn y el avance del
proceso de integracidn.

En cuanto a la estructura industrial, influye sobre el monto del empleo debido a
que las diversas actividades manufactureras se caracterizan por distintos requi-
sitos relativos de mano de obra. Entre las diversas ramas industriales, la
productividad (producto por trabajador) varia de 1 a 4 en los pafses desarrollados,
ydel a 6 en los de América Latina. En general, la productividad es mayor en las
industrias de bienes intermedios y en las de bienes de consumo duradero y de
capital. De este modo, los cambios estructurales hacia la produccién intermedia
y de capital tenderian a afectar negativamente la cuantia del empleo.

Sin embargo, dadas las limitaciones actuales de los mercados internos, puede
estimarse que si se rebasan, habri un amplio campo para el desarrollo de las
industrias de bienes de consumo ''de asalariados'’, generalmente altamente absor-
bedoras de mano deobra. Por lo demds, el avance hacia estructuras de produccién
de mayor complementaridad interactividades, acentuarfa la capacidad din&mica
"multiplicadora de ocupaciones' de la economia y particularmente de la propia
industria. Segdn una estructura ''avanzada', la multiplicacidén de puestos de
trabajo de las diversas ramas industriales varia aproximadamente entre 3 y 14.
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Célculos estimativos indican que con una tasa de crecimiento industrial de 10 por
ciento anual, y dados los cambios estructurales de produccién tipicos del proceso
de industrializacién, estos contribuirian con el 20 por ciento de los aumentos de
productividad que pueden esperarse. El otro 80 por ciento seria responsabilidad
de las innovaciones tecnolégicas, el proceso de concentracién de la produccién,
los mejoramientos de organizacién, etc.

Es frecuente que se propicien las técnicas intensivas en mano de obra en beneficio
del empleo inmediato y el ''ahorro'' de capital, como factor escaso. Criterios
11 rd . Ve . T b ey o 7

mis dindmicos', confian en los efectos positivos de tecnologias mas avanzadas y
productividades méds altas, una mayor generacién de excedentes para inversidny
una mejor difusién del crecimiento y el progreso técnico, como bases de niveles
de ingreso y empleo m&s altos en el futuro.

Técnicas ''mis manuales' originan una mayor rentabilidad del capital sélo cuando
los salarios son bajos. Para que estos puedan subir de cierto limite hay que
"mecanizar' o subsidiar -directa o indirectamente- la actividad de que se trata.

Las técnicas, definidas desde el punto de vista de la combinacién de capital y
trabajo, pueden usarse con mayor o menor eficiencia. El mejoramiento de ésta,
con equipos dados y sin aumentos de produccidn, significa, de modo general,
menores requisitos de empleo.

El proceso de concentracién de la produccién industrial en establecimientos
mayores, con economias de escala, y la sustitucién de la artesania por actividades
fabriles, también afectan negativamente el empleo.

La pequefia industria, al desarrollarse, abarca campos que le son m&s propios
y adopta tecnologias iddéneas respecto a la eficiencia: la productividad de la mano
de obra (producto por trabajador)o su reciproco (trabajo por unidad de produccién)
tiende a asemejarse a la de la gran industria. Hay un cambio de naturaleza de la
pequefia industria, que se hace patente si se compara la de América Latina con la
de paises desarrollados. En éstos es complementaria de la grande y en los de
América Latina abunda la que compite con ésta en los mismos campos.

Cabe preguntarse si la contencién de los procesos de mecanizacibn, concentracién
de la produccién y cambio de la naturaleza de la pequefia industria, es una buena
politica respecto al empleo yal desarrollo econédmico. Quizd pudiera serlo tempo-
ralmente o con referencia a ciertas actividades, pero no puede constituirse en
"la solucién', ya que ello atentaria contra las bases mismas que definen el des-
arrollo. Por lo demds, los efectos negativos directos sobre el empleo que emanan
de esos procesos, no tienen por qué serlo respecto al nivel general de empleo, si
es adecuada la dindmica del desarrollo en términos de velocidad y estructura.






Capitulo |
EL PROBLEMA OCUPACIONAL

1. El problema ocupacional de América Latina

El empleo agricola representa en América Latina cerca del 50 por ciento y el industrial
apenas un 14 por ciento (cuadro 1), en circunstancias que este Ultimo sector alcanza o
sobrepasa el 30 por ciento de la ocupacidn total en los paises desarrollados [2]. Esta
circunstancia no seria mds que uno de los rasgos definitorios del subdesarrollo si nose
tuvieran en cuenta otros hechos que despiertan grave preocupacién. Uno es la exagerada
proporcién del empleo en servicios -33 por ciento- y otro, el estancamiento y casi
disminucién a largo plazo del peso relativo del empleo industrial, junto al crecimiento
notable de esta ponderacidén en el caso de los servicios (cuadro 1). Estos hechos y
tendencias son reflejo o consecuencia, al menos en parte, del insuficiente dinamismo de
las economias de la regién latinoamericana.

Cuadro 1

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA Y CRECIMIENTO DEL EMPLEOQO

Proporcién sobre Tasa de
Miles de trabajadores la ocupacién total crecimiento
Sectores . (porcentaje) anual
acumulativa
1950 1965 1950 1965 (porcentaje)
Agricultura vy actividades extractivas 28 052 34 359 56.4 48.6 1.4
Agricultura (27 506) (33 591) (55.3) (47.5) (1.4)
Actividades extractivas (547) (768) (1.1) (1.1) (1.4)
Industria manufacturera 7212 10 056 14.5 14.2 2.2
Fabril (3 432) (5 447) (6.9) (7.7) (3.1)
Artesanal (3 780) (4 609) (7.6) (6.5) (1.3)
Construccién 1 890 2 863 3.8 4.1 2.8
Servicios 12 584 23 373 25.3 33.1 4.2
Total 49 739 70 651 100.0 100.0 2.4

Fuente:[4].

Pero donde esa incapacidad dindmica se manifiesta en forma més explicita es en
las cifras y tendencias del desempleo (cuadro 2). Durante los quince afios transcurridos
entre 1950 y 1965, la desocupacién franca crecié de 3 a casi 9 millones de trabajadores,
esto es, pasé del 5.6 al 11.1 por ciento de la fuerza de trabajo. As{ pues, el problema
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ha tendido a agudizarse y su envergadura es mayor que la que aparenta la cifra de
desempleo franco: si se agrega a éste la desocupacidn encubierta se calcula tentativa-
mente que el ''desempleo total equivalente'' alcanza a casi el 26 por ciento de la fuerza
de trabajo en 1960, encontrdndose fundamentalmente en la agricultura (60 por ciento),
los servicios (30 por ciento) y la industria manufacturera (9 por ciento) [3].

Las tendencias puestas de relieve se explican, en primer lugar, por el débil
“crecimiento econémicoe. Entre 1950 y 1965 el producto interno bruto latinoamericano se
expandié segin un ritmo medio de apenas un 4.6 por ciento acumulativo por afio. Los
cambios en la estructura productiva registrados en favor deactividades de mayor produc-
tividady -verbigracia, la industria manufacturera- y el avance hacia tecnologias mis
mecanizadas, principalmente, se combinaron en favor de la productividad media, que
durante esos tres lustros crecié a una tasa media de 2.2 por ciento anual. Asi, la
ocupacién se expandid sdélo en un 2.4 por ciento por afio, ritmo menor que el del creci-
miento demografico y de la fuerza de trabajo, que fue del 2.8 por ciento ([ 4] y el
cuadro 2).

Cuadro2

AMERICA LATINA: POBLACION, OCUPACION Y DESEMPLEO, 1950-65

Tasa anual de

Miles de personas 1950 1960 1965 crecimiento
- (porcentaje)
Poblacién 151 116 199 307 229 691 2.8
Fuerza de trabajo . 52 664 69 160 79 473 2.8
Poblacién ocupada 49 739 62 866 70 651 2.4
Desocupados equivalentes a/ 17 800
Desocupados francos 2 925 6 294 8 822 3.1
Fuente: [4].

a/ Estimacién disponible sélo para 1960. Incluye desocupados francos y subocupados, éstos en términos de
""desocupados francos equivalentes'' [3].

En la debilidad del desarrollo econdédmico general resaltan el retraso agricola
junto a la incapacidad de las actividades no agricolas para absorber entera y eficiente-
mente a los contingentes que no encuentran empleo adecuado en el‘campo. Los servicios
"recogen'' parte de esos contingentes en ocupaciones no siempre productivasé/ yla
industria -que mantiene todavia grandes estratos artesanales de muy baja productividad-
no se ha constituido en una actividad suficientemente dindmica como para originar una
absorcién satisfactoria de mano de obra.

_1_/ Productividad de la mano de obra, medida por el producto bruto por persona ocupada.

2/ El sector servicios es el dinico en que crecen notablemente el empleo {cuadro 1)y el producto (cuadro 3),
sin que crezca casi en absoluto la productividad (cuadro 4).



Como la agricultura es altamente absorbedora de mano de obra, sobre todo en el
caso latinoamericano -dadas las técnicas usuales en el campo-, su estancamiento tiene
serios efectos negativos sobre el empleo. Por lo demds, ya se ha dicho que el subempleo
se concentra en alta medida, precisamente, en este sector.

La insuficiencia dindmica del desarrollo, causa principal de las tendencias desfa-
vorables del empleo, no sélo se define o influye sobre la ocupacién por el bajo ritmo de
la expansién econdémica. Hay rasgos cualitativos o estructurales desfavorables que
limitan la dindmica e impiden materializar un mayor nivel ocupacional. Se refieren a la

i ' 4 1l 1" ) An !
orientacidn, 'modelo'" o "'patrén'' de desarrollo.

Varias caracteristicas del '"'modelo' tienen que ver con la cuestién. En primer
lugar -segln se sefialé y se viene reiterando en todos los andlisis que se hacen sobre el
desarrollo econémico-social de América Latina-, se observa un francoretrasodel sector
agropecuario, que entre 1950 y 1965 tuvo uncrecimiento deapenas un 3.7 por ciento anual
{cuadro 3), o sea menos de 1 por ciento por habitante, y esto en circunstancias de fuertes

Cuadro 3

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA Y CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

PIB

Tasa de
Valor s i g crecimiento
Sectores (Millones de d§lares Compos;c?on anual
de 1960) (porcentaje) acumulativa
1950 1965 1950 1965 (porcentaje)
Agricultura y actividades extractivas 12 879 23 439 29.0 26.7 4.1
Agricultura (11 035) (19 010) (24.8) (21.7) (3.7)
Actividades extractivas (1 844) (4 429) (4.2) (5.0) (6.0)
Industria manufacturera 8 228 20 063 18.5 22.9 6.1
Fabril (7 224) (18 538) (16.2) (21.1) (6.5)
Artesanal (1 004) (1 525) (2.3) (1.8) (2.8)
Construccién 1512 2 642 3.4 3.0 3.8
Servicios 21 831 4] 583 49.1 47.4 4.4
Total 44 451 87 727 100.0 100.0 4.6

Fuente: [47].

déficit alimenticios de la poblacién. Naturalmente que esto encierra un problema de
demanda, que puede ser nada mds que potencial debido a los bajos ingresos de gran parte
de la poblacién de América Latina. Pero hay también un problema de oferta, evidente
al menos en aquellos paises que mantienen o acrecientan sus importaciones de productos
agropecuarios.



En la agricultura hay desempleo, baja productividad de la manode obra (cuadro 4)
y bajo nivel de vida de la poblacién rural. De una parte, la produccién no crece sufi-
cientemente y de otra, la mano de obra se concentra en algunos paises en ‘'bolsones
saturados' [ 5] y la incorporacién de nuevas dreas es lenta, como asimismo lo son el
progreso hacia tecnologias m4s adecuadas y la transformacién hacia sistemas de explo-
tacién y cultivos mds racionales.

Cuadro 4

AMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE OBRA SEGUN SECTORES

Productividad Tasa de
PIB por persona Indice crecimiento
Sectores ocupada ) (Media = 100) acumulativa
(ddlares de 1960) anual
1950 1965 1950 1965 (porcentaje)
Agricultura y actividades
extractivas
Agricultura 401 566 44.8 45,5 2.3
Actividades extractivas 3372 5 767 377.0 464.0 3.6
Industria manufacturera 1141 1995 127.8 160.3 3.8
Fabril . (2 049) (3 403) (229.5) (274.0) 3.4
Artesanal a/ (266) (331) (29.8) (26.6) 1.5
Construccién 800 923 89.5 74.2 0.9
Servicios 1 738 . 1 780 194.5 143.1 0.15
Total 894 1243 100.0 100.0 2.2
Fuente: [4].

27 Sobre la productividad de la mano de obra artesanal no hay una clarificacidn estadistica definitiva. En un
estudio de 1a CEPAL sobre la pequefia industria (7], se calcula que en 1960 dicha productividad era algo mas
de un tercio de la fabril, a diferencia de lo que sefialan las cifras que reproduce este cuadro y que coinciden
muy aproximadamente con las del Estudio Econémico de América Latina, 1968 (E/CN. 12/825, 5 de marzo de
1969). Cabe aclarar al respecto, que unas y otras cifras afirman los conceptos expresados en el texto.

En relacién con este problema, se presenta el dilema de mantener el bajo nivel
tecnolégico a costa de la productividad y el ingreso de los campesinos, o de incorporar
el progreso técnico en desmedro del empleo y en beneficio del nivel de vida de quienes
pudieran gozar de ocupaciones de mayor productividad. Pero es posible concebir una
conciliacién entre lanecesidad de proporcionar puestos de trabajoen el campo y de elevar
la productividad. Consistirfa en la apertura de nuevas dreas en los casos de existencias
de '"bolsones de saturacién'' y en racionalizar los sistemas de explotacidn en combinacidn
con un proceso general dedesarrollo méis rdpido que, de un lado, asegureque la demanda
de productos agricolas pueda virtualizarse y de otro, que sea capaz de absorber los
saldos de mano de obra campesina. Una mayor productividad de los trabajadores
agricolas los incorporaria al mercado de bienes y servicios, con los efectos dindmicos
correspondientes.
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Este esquema es bien conocido y se encuentra ampliamente tratado en numerosos
planteamientos de los gobiernos latinoamericanos y los organismos internacionales.
Pero lo que quizd no ha sido suficientemente analizado es su necesaria correlacién con
otros aspectos que hacen a una ''estrategia' mds general. Por ejemplo, la apertura de
nuevas 4reas agricolas no podria generalmente sustentarse por si misma. Tendria que
tratarse, en los casos que corresponda, de nuevos ''polos'' de desarrollo, estructurados
de modo que puedan ejercer efectos dindmicos, en lo que necesariamente estarian
comprometidos otros recursos naturales -ademds de la tierra agricola- y la industria.

Pero el asunto iria mucho mds alld todavia, pues los compromisos industriales
son muy severos dentro de una estrategia general de desarrollo [1]. En relacién con
éstos, se destaca que el sector manufacturero muestra en América Latina un serio
problema estructural: el retraso del desarrollo de las manufacturas intermedias y de
capital, que implica desaprovechar los efectos dindmicos de estructuras ''mejor
integradas'. Estudios econométricos que se detallan mdas adelante, indican, en lo
relacionado mds directamente con el empleo, que el '"multiplicador ocupacional' deri-
vado de las relaciones interactividades de insumo producto y de los requisitos de bienes
de capital, pueden alcanzar -segin las diversas industrias- a cifras del orden de 3 hasta
14, En América Latina se pierde parte importante de estos efectos indirectos sobre el
empleo en la medida en que la estructura industrial excluye la produccién de bienes
intermedios y de maquinaria y otros equipos. Los efectos negativos de esta situacién
sobre el empleo se ven agudizados por la circunstancia de que cada vez se incorporan
tecnologias mds mecanizadas en todas las actividades econdémicas.

Desde luego, hay que tener en cuenta que -si el capital es escaso- podria existir
la alternativa inmediata de inversién en industrias 'livianas' de bienes de consumo o en
las intermedias y de capital. Desde el punto de vista del empleo, la primera seria mais
efectiva, al menos en el corto plazo, pues significa emplear una mayor cantidad relativa
de mano de obra e importantes efectos indirectos sobre la ocupacién agricola [ 2 ].
Tal alternativa es real en la medida que subsistan posibilidades de sustituir importaciones
de bienes de consumo, y en especial con referencia a la expansién del mercado interno
y eventualmente externo. Esta expansién ha estado limitada en América Latina, debido
a conocidos problemas estructurales.

La dependencia de tecnologias fordneas, incorporadas en los bienes intermedios
y de capital importados, conspira asimismo contra el empleo, pues muchas veces son
"ahorradoras'' de productos primarios -y recursos naturales autdctonos-, disminuyendo
por tanto el empleo indirectoque genera la industrializacién. Tales tecnologiasimplican,
igualmente, una preferencia por la creciente utilizacién de capital en sustitucién del
trabajo.

Al considerar este tipo de problemas, es preciso tener en cuenta que el progreso
técnico no se produce parejamente en todas las actividades, ni siquiera en todas las
unidades de produccién de actividades especificas. Ello se refleja claramente, por
ejemplo, en las cifras de productividad segin estratos en la industria manufacturera.
La productividad artesanal es menor a un décimo de la productividad fabril, donde las
técnicas son obviamente més modernas y mecanizadas {(cuadro 4). Con referencia a la
economia latinoamericana en su conjunto, la CEPAL calcula conjeturalmente que cerca
de un 35 por ciento de los trabajadores tienen una productividad del orden de un séptimo
de la media. Este seria un "estrato de tecnologias primitivas', frente al mds "moderno"



de relativamente alta productividad, que ocupa sélo al 12 por ciento de la mano de obra,
con un producto por trabajador mds de 4 veces superior a la cifra media (cuadro 5).
Ese dualismo desequilibrado se encuentra en précticamente todos los campos de la
economia y muy especialmente en la agricultura, donde cerca de un 70 por ciento de la
mano de obra tiene una productividad menor a un tercio de la media agricola y casi un
décimo de la media de toda la economia. También resalta el mismo fendémeno en la
industria -seglinsehavisto- y se encuentra en la mineria, la construccidn y los servicios.

Cuadro 5

AMERICA LATINA: EMPLEO SEGUN ESTRATOS DE PRODUCTIVIDAD

Indice de
Estratos de Empleo Producto Productividad productividad
productividad (porcentaje) (porcentaje) (dblaresde 1960) (Productividad
media = 100)
Alta (moderno) 12 53 5 830 432
Media (intermedio) 48 42 1180 87
Baja (primitivo) 34 5 190 14
No especificado 6
Total 100 100 1350 100

Fuente: CEPAL, Cifras inéditas, redondeadas. Conjetura hacia fines de la década del seseénta.

Los estratos ""modernos' de alta productividad son los de crecimiento més veloz
y representan mds del 50 por ciento de la produccidn, segin el mismo cuadro 5. Sin
embargo, absorben relativamente poca mano de obra y ejercen efectos dindmicos limi-
tados sobre el resto de la economia, incluso en lo referente a la difusién del progreso
técnico. Por esto, se suele hablar de 'islas de modernidad' [5]. Pero ello no quiere
decirque realmente haya un extenso ''estratomoderno' enlas economias latinoamericanas.
Entre esas 'islas'' estaria la industria fabrilyy, salvo excepciones, no puede afirmarse
que sea realmente un estrato moderno comparado con la industria de los paises mds
desarrollados; lo es sdélo en relacién con las actividades de mds baja productividad
de la regién: gran parte del artesanado, los servicios bajamente calificados y la agri-
cultura de subsistencia. M4s adelante se trata con algin detalle el problema del empleo

y la productividad de la industria, donde se pone de manifiesto la reserva que aquf se
enuncia. 4

§_/ Industria manufacturera excluido el artesanado. El término 'isla' debe interpretarse en un sentido relativo.
No podria afirmarse que la industria fabril no ejerce efectos dindmicos importantes, pero puede decirse que
lo hace muy limitadamente sobre ciertos estratos, como el agricola de subsistencia.

4/ Véase también [1] y [6].

12



Entre los rasgos negativos del sector industrial respecto al empleo, en lo que
hace a su orientacién o ''modelo' de desarrollo, estd lo ya mencionado sobre su dese-
quilibrio estructural y, ademds, su exceso de diversificacidén horizontal, respondiendo
a la estructura de la demanda propia de grandes desequilibrios en la distribucién del
ingreso. Una escasa poblacién de altos ingresos demanda una gran variedad de manu-
facturas, y una gran proporcién de la poblacién estd marginada de este mercado, negando
las posibilidades del desarrollo eficiente de industrias de produccién masiva, muchas de
las cuales podrian ser altamente absorbedoras de mano de obra. Segin estimaciones,
alrededor del 40 & 50 por ciento de la poblacién latinoamericana estaria marginada del
mercado industrial [ 3]. La industria diversificada en 'lo horizontal', para un mercado
relativamente estrecho, no puede ser eficiente o "moderna' en cuanto a escalas de
produccidn, aprovechamiento adecuado de las tecnologias avanzadas, integracién o
diversificacién en 'lo vertical', etc. A causa de estas limitaciones, tampoco es capaz
de contribuir en forma mds significativa al empleo.

Estos son algunos de los rasgos mds importantes que llevan a reiterar la confi-
guracién estructural del origen del problema de la ocupacién de América Latina, aparte
de aquellos obstdculos que se oponen en forma méis amplia todavia a un desarrollo
econdmico general o sectorial més répido.

En sintesis, el problema del empleo tiene dos facetas sobresalientes en América
Latina: una referente a la cantidad de puestos de trabajo, y la otra a la productividad del
trabajador, su nivel de vida y capacidad como consumidor y ente econédmicoque participa
en el juego dindmico del desarrollo; todo esto aparte de otros problemas relevantes rela-
cionados con lo social, las habilidades y la capacitacién, la eficiencia, las remunera-
ciones, la sindicalizacién, la movilidad geogrédfica e interactividades de la mano de obra
y los efectos positivos o negativos de la politica econémica y ocupacional y sus instru-
mentos de accidén.

Cabe preguntarse sobre las perspectivas del problema en América Latina. En
general, es pesimista la visién que se tiene sobre él hacia el futuro. Es fdcil apreciar
que la absorcién del desempleo en plazos prudentes, asi como la ocupacién plena de la
creciente fuerza de trabajo, requeriria ritmos muy grandes y sostenidos de crecimiento
econdémico sino cambia el "modelo' o ''patrén'' de desarrollo. Y para cambiar el "modelo"
se requiere, a su vez, un cambio de actitud social frente al desarrollo, con posiciones
mds imaginativas y audaces, no sélo en cuanto a lo econédmico y técnico, sino también
con respecto a valores culturales y sociales.

El trabajo citado que recientemente (mediados de 1968) realizé el Instituto con el
Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), contiene una seccidn en que se calcula
el "esfuerzo de crecimiento necesario para solucionar la desocupacién' [ 3 ]:

"Del andlisis efectuado surge como problema importante la determinacién de cudl
es la tasa de crecimiento del producto de la economfia latinoamericana que se
necesita para que al cabo de cierto perfodo se absorba el total de '"desocupacién
equivalente'' que existe en la actualidad ademds de ocuparse en forma totalmente
productiva la nueva mano de obra que resulte del crecimiento de la poblacién.

Se ha podido determinar que paraque esto ocurra, el producto latinoamericano
tiene que crecer hasta 1980 inclusive, a una tasa del 8 por ciento anual para que

13

N

/



en dicho afio quede absorbida totalmente la desocupacién equivalente existente en
19605/. A esta tasa de crecimiento del producto, la demanda de mano de obra
crece al 5.5 por ciento por afio. A una tasa de crecimiento del PIB del 6.2 por
ciento se mantendria en 1980 el valor absoluto de la desocupacién existente en
1960; es decir que seabsorberia en forma productiva el incremento total de mano
de obra, pero no se disminuiria el valor absoluto -aunque si el relativo- de la
desocupacién inicial. La demanda de mano de obra creceria a una tasa del orden
del 4 por ciento anual.

El cdlculo antedicho se ha efectuado en base a dos hipdtesis. Primero, que
continden las tendencias econdmicas verificadas en el pasado cercano, en el
sentido de que no se cambie el modelo de crecimiento sobre la base de sustitucién
de importaciones que se ha verificado hasta la actualidad. y En segundo lugar,
que las tasas de actividad de las mujeres permanezcan inalteradas en el tiempo.
En la medida que el proceso de industrializacién cambie las pautas de conducta
de la mujer aumentando su tendencia al trabajo fuera de la casa, se requeria una
‘tasa de crecimieéento del PIB mayor que las enunciadas anteriormente para absorber
la desocupacidn hacia el afio 1980

Es ficil concebir como improbable una expansién econédmica del 8 por ciento anual,
mantenida durante un largo periodo, si este ritmo se compara con las tendencias predo-
minantes entre 1950 y 1965, que oscilan entre un 4.5 y un 4. 8 por ciento por afio [ 41].
Ia tasa necesaria para absorber la desocupacién y el crecimiento de la fuerza de trabajo
hacia 1980, significaria poco menos que triplicar el ritmo de crecimiento del producto
por habitante, y si seanaliza la cuestién por sectores, resultaque la industria manufactu-
rera, por ejemplo, tendria que expandirse en alrededor de un 10 por ciento anual, segin
los "modelos tipicos o normales' de industrializacién ([ 2] y cuadro 10). A todas luces,
tales cifras resultan poco factibles si se piensa que debieran mantenerse durante un
largo plazo.

Otros célculos [ 4 ] sefialan que -segin las tendencias demogréficas- hacia 1980
la poblacién latinoamericana seria de unos 355 millones de habitantes, la fuerza de tra-
bajo representaria un 34.6 por ciento, o sea, 123 millones de personas y que, de continuar
las tendencias econdmicas actuales y, el desempleo abierto ascenderia a 23 millones de
desocupados. La tasa de desocupacién creceria entonces del 11 a casi 19 por ciento y el
subempleo y la '"desocupacidn total equivalente' también subirfan notablemente.

Frente a estos resultados hay preguntas de fondo que debieran contestarse:
¢ Es cuestién de ''sujetar' los incrementos de productividad en los sectores '"mds
modernos' y velar por su ''"emparejamiento' en beneficio del pleno empleo a niveles de
productividad razonables? ;O bien es preciso cambiar la modalidad de desarrollo en

5/ Una revisién que se estd haciendo probablemente concluya que esta tasa tendria que ser mayor todavia.

6/ ""Se han mantenido los coeficientes de elasticidad de los sectores con respecto a la tasa global de crecimiento
como ocurriera en el pasado. Esto supone el predominio del modelo sustitutivo de importaciones en el cual
son més dindmicos ciertos sectores metaliirgicos, mecdnicos y quimicos, y en cambio tienen un crecimiento
relativamente mds lento el sector agropecuario y las industrias alimenticias, textiles, etc.!

7/ Crecimiento del producto en un 4.6 por ciento por afio y de la productividad general en un 2.2 por ciento.
(Véase més adelante el cuadro 10).
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busca de un '"'modelo'' mds factible que permita materializar altas tasas de crecimiento
econdmico, por ejemplo con menores requisitos de inversién? Finalmente, ¢ es cuestién
de combinar ambas politicas? Quizd la respuesta a esta dltima pregunta debiera ser
positiva.

Desde luego, con este trabajo no se pretende responder a tales cuestiones en
forma especifica, aunque en parrafos anteriores, al mostrar algunos problemas estruc-
turales relativos al empleo, se aboga por un cambio en la concepcién del desarrollo de
América Latina, problema que se presenta con caracteres mis dramdticos cuando se
estudian las tendencias y perspectivas del empleo en los términos expuestos.

2. La ocupacién industrial

Normalmente, se espera que la industria manufacturera responda, con otras actividades,
a la necesidad de absorber una mayor proporcién de trabajadores, haciendo frente a la
""expulsién' de mano de obra de las dreas primarias de la economia y al crecimiento de
la fuerza de trabajo. Al menos, ello deberia realizarse de acuerdo con los andélisis
"transversales' que comparan la estructura ocupacional de paises menos y mds desarro-
llados. En los de un ingreso por habitante menor a los 200 dblares anuales, el empleo
industrial representa apenas el 8 por ciento del total, y en paises de 1 000 a 1 500 ddlares
casi el 30 por ciento. No obstante, como la productividad de la mano de obra del sector
manufacturero es mayor que la media, estas diferencias en la estructura ocupacional
son menores que las correspondientes a la estructura de la produccién. En efecto, en
los paises menos desarrollados, la produccién industrial neta alcanza al 12 por ciento
del total y en los mds desarrollados a casi el 40 por ciento [ 2 ].

De esta manera, la estructura ocupacional seguirfa -aunque atenuados- los
cambios en la estructura productiva propios del proceso de desarrollo e industrializacién.
Pero este fendmeno no ha operado durante los dltimos lustros en el conjunto latino-
americano. Ya se llamé la atencidn (cuadro 1) sobre el hecho que entre 1950 y 1965, el
empleo industrial se mantuvo en poco méds del 14 por ciento del total, no constituyéndose
el sector en una actividad ""dindmica’ absorbedora de mano de obra.

Analizando las cifras del cuadro 1, puede observarse que la industria perdié
terreno en el empleo no agricola, bajando su ponderacién de 33 a 28 por ciento, en cifras
redondas. Este hecho muestra, mds fehacientemente todavia, el escaso dinamismo
industrial, sobre todo si las proporciones sefialadas se comparan con las de paises
actualmente desarrollados, incluso en épocas remotas. A principios de siglo el empleo
industrial del Reino Unido representaba casi el 52 por ciento de la ocupacién no agricola;
cerca de 60 por ciento en Italia; 46 por ciento en Australia; 51 por ciento en Suecia y
Francia; y 45 por ciento en los Estados Unidos [ 6 ] 8/.

De un lado, la expansién industrial fue lenta, al menos a la luz del crecimiento
manufacturero mundial [ 1]. De otro, el incremento de la productividad de la mano de

obra manufacturera fue mayor que en cualquier otro de los grandes sectores de la
economia latinoamericana (cuadro 4).

8/ Estas proporciones no se han modificado sensiblemente hasta ahora[ 6].
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La industrializacién significa, entreotras cosas, una tendencia hacia el reemplazo
de las actividades manufactureras de baja productividad por otras de mayor productividad,
como resultado de las innovaciones tecnolégicas y de un proceso de concentracién y
absorcién de la artesania y pequefia industria en establecimientos de mayor envergadura.
En cierto modo, ello implicaria un emparejamiento de la productividad en sus niveles
més altos. Como al mismo tiempo se producen determinados cambios en la estructura
de produccién, en favor de actividades eventualmente de mayor productividad o, al.
menos, que al instalarse como sustituidoras de importaciones aportan tecnologias mais
'avanzadas'', se incrementaria la tendencia al crecimiento de la productividad global del
sector. En el mismo sentido actuarian los mejoramientos técnicos, de organizacién y
administrativos de las empresas, que podrian suponerse aparejados a la industrializacidn.

Estas tendencias explicarfan el relativamente rdpido crecimiento de la produc-
tividad industrial, que se ha verificado en América Latina durante periodos recientes del
desarrollo manufacturero: 3. 8 por ciento acumulativo por afio, en promedio, entre 1950
y 1965. Desde luego, este incremento de la productividad se concentrd, bisicamente, en
el estrato fabril (grande, mediana y pequefia industria), segdn un ritmo de 3. 4 por ciento

Cuadro 6

AMERICA LATINA: PRODUCTO, OCUPACION Y PRODUCTIVIDAD INDUSTRIAL

Producto interno Ocupacién Productividad Tasas de crecimien-
bruto (millones de (miles de (délares de to acumulativas por

Estratos dblares de 1960) trabajadores) 1960) afio, 1950-65 (%)
1950 1965 1950 1965 1950 1965 Fro- Ocu Produc

ducto pacién tividad

Industria fabril 7 224 18 538 3 432 5 447 2 049 3 403 6.5 3.1 3.4
Grande y mediana a/
(50 y m4s trabajadores por

establecimiento) (14 830) (3 810) (3 800)
Pequefia a/

(5 a 49 trabajadores por

establecimiento) (3 708) (L 637) (2 260)

Industria artesanal
(menos de 5 trabajadores por .
establecimiento) 1 004 1525 3 780 4 609 266 331 2.8 1.3 1.5

Sector industrial 8 228 20 063 7212 10 056 1141 1995 6.1 2.2 3.8

Porcentaje

Industria fabril 87.8 92. 4 47. 6 54.2 197.5 170.5
Grande y mediana (73.9) (37.9) (190.5)
Pequefia (18.5) (16.3) (113, 3)

Industria artesanal b/ ' 12.2 7.6 52. ¢ 45.8 23.3 16.6

Sector industrial 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Cuadros 1, 3y 4. Ademés L 7).
a/ Cifras estimadas aproximadamente 88lo para 1965,
b/ Ver nota a/ del cuadro 4.
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por afio, siendo sdlo de 1.5 por ciento anual en la artesania. Que la productividad global
del sector haya crecido mds que la de cada una de sus partes (fabril y artesanal) se
comprende si se tiene en cuenta el cambio estructural habido en favor del estrato fabril
(cuadro 6).

Tal incremento de la productividad contribuye a explicar el débil papel absorbedor
de mano de obra del desarrollo industrial latinoamericano, conjuntamente con su lento
curso y demds modalidades ya examinadas del proceso de industrializacién.

Aunque la productividad de la mano de obra industrial es mayor que la media y
ha crecido relativamente rdpido, no es alta en términos absolutos y presenta grandes
disparidades entre estratos. Por ejemplo, el cuadro 6 muestra que la productividad del
estrato artesanal es casi 12 veces inferior a la de la grande y mediana industria.

La productividad del sector manufacturero latinoamericano en su conjunto, medida
en términos de valor agregado por persona ocupada, es significativamente mis baja que
en los paises desarrollados. Y es asi cuando, por una parte, los precios relativos de
las manufacturas de la regién sonmayores y, por otra, el tipo y la calidad de los produc-
tos son menos complejo y mas baja, respectivamente. Esto significa que, si las compa-
raciones se hicieran en términos fisicos, la posicién latinoamericana seria ain mis
desfavorable, inclusoc si se refirieran sélo al estrato fabril de la grande y mediana
industria, el cual presenta en América Latina una productividad, medida segin las cifras
convencionales del producto, comparable a la de algunos paises desarrollados (cuadro 7).

Cuadro 7

PRODUCTIVIDAD DE-LA INDUSTRIA LATINOAMERICANA Y DE ALGUNOS PAISES DESARROLLADOS

Producto por persona

Regiones y paises Afio ocupada

(dblares)
América Latina 1965 1995
Grande y mediana industria 3 800
Pequefia industria 2 260
Artesanfa a/ ' 331
Estados Unidos 1963 11 615
Australia 1963«64 9 442
Canadé 1963 8 446
Dinamarca 1963 ’ 4 161
Finlandia 1963 3 735
Nueva Zelandia 1963 4 725
Noruega 1963 4 190
Suecia 1963 i 5413

Fuente: América Latina: Cuadro 6; demés pafses: cilculos del ILPES, sobre informaciones de [10] y [14],
a/ Véase nota a/ del Cuadro 4.



Mads afin, a pesar del relativamente rdpido aumento de la productividad global del
sector, se puede comprobar en él la existencia de un fuerte subempleo. Cdlculos efec-
tuados en el Instituto concluyen que en 1960 el '"desempleo equivalente'' correspondia al
16. 7 por ciento de la mano de obra activa del sector, esto es, alrededor de 1.5 millones
de trabajadores [ 3 ].

En todo caso, la baja productividad, acompafiada muchas veces de serios defectos
en materia de eficiencia y costos, da margen a pensar que el porvenir del empleo
industrial no podria ser muy promisorio. Muchas veces esa baja productividad tiene que
ver con la direccién y organizacién de las empresas, asi como con exigencias laborales
pero, principalmente, con el nivel tecnolégico. Sobre el particular se sabe que, de
acuerdo con las tendencias espontdneas, se propende a una mayor mecanizacién segin
técnicas importadas.

De otra parte, la tendencia hacia la absorcidn de la artesania y la concentracién
en unidades productivas cada vez mayores -con economias de escala en mano de obra-
tampoco conduce a una visién optimista en materia de ocupacién. Y ella se oscurece aiin
més si se piensa en los cambios estructurales propios del proceso de industrializacién.
En efecto, estos tendrian que producirse, en el estadio de desarrollo latinoamericano,
en favor de las industrias intermedias, de bienes de consumo duradero y de capital que,
sistem4ticamente, muestran menores requisitos relativos de mano de obra en los paises
desarrollados (cuadro 8).

Cuadro 8

CAMBIOS ESTRUCTURALES TIPICOS DEL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION Y PRODUCTIVIDAD
RELATIVA DE TRES GRUPOS INDUSTRIALES EN PAISES DESARROLLADOS

IntQu.strias méas Indu'strias més I“‘i‘{";f;;ilsemis
ipicamente tfpicamente productoras
podteras de | proasctorss  JSSIAGES
especialmente ho de bienes consumo duradero
duraderos intermedios y de capital
A B c
Estructuras productivas tipicas del
sector industrial (porcentaje) : .
Pafses de escaso desarrollo B 67 25 8
Pafses desarrollados 31 32 37
Elasticidades tipicas de crecimiento
con respecto a la expansidn industrial '
total 0.8 1.1 1.4
Indices de productividad de la mano
de obra
Promedio en 10 pafses desarrollados 100 151 113
Estados Unidos 100 163 127

Fuente: Estructuras de produccidn y elasticidades:[2]; fndices de productividad: Cuadro 12,

Sin embargo, hay que confiar, de un lado, en las posibilidades de expansién de
los mercados internos de productos de las industrias '"livianas' (mds absorbedoras de
mano de obra), seglin politicas generales de desarrollo y de incorporacién al mercado
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de grandes grupos de poblacién; de otro, en los efectos indirectos sobre el emplec pro-
pios del desarrollo de las industrias intermedias y de capital. Los mejoramientos en la
eficiencia, los costos de produccién y los precios de las manufacturas tendrfan efectos
favorables, en la medida que faciliten el desarrollo industrial y amplien la cuantia dela
demanda segln las elasticidades-precio.

No obstante, tal confianza estd depositada en la posibilidad de modificar en forma
sustancial el ''modelo' peculiar de industrializaciédn de América Latina, consistente,
bdsicamente, en la creacidn de industrias 'islas', sustitutivas de importaciones para
mercados estrechos preexistentes, desequilibradas en su estructura, la mayoria de las
veces sin influencia dindmica sobre las demds actividades econdémicas, sobre todo en las
llamadas '‘primitivas' en la seccién precedente.

Cuadro 9

PROYECCIONES ILUSTRATIVAS DEL DESARROLLC Y EL. EMPLEO INDUSTRIAL SEGUN
TENDENCIAS DE 1950-1965
(Cifras redondeadas)

Tasa anual de

i Al final crecimiento

Glosa Unidades "Actual™ de 15 afios acumulativa
(porcentaje)

Desarrollo y empleo general a/
Poblacién total Miles de habitantes 230 000 355 000 2.9
Fuerza de trabajo Miles de personas 80 000 123 000 2.9
Producto interno bruto total Millones de délares 88 000 172 000 4.6
PIB global por habitante Délares 400 500 1.6
Productividad Délares 1 200 1 700 2.2
Empleo total Miles de trabajadores 71 000 100 000 2.3
Desempleo franco Miles de trabajadores 9 000 23 000 6.5
Tasa de desempleo Porcentaje 11 19

Desarrollo y empleo industrial b/

PIB industrial total Millones de dblares 20 000 49 000 6.1
Grado de industrializacién Porcentaje 23 28
Productividad industrial Délares 2 000 3500 3.8
Empleo industrial Miles de trabajadores 10 000 14 000 2.2
Proporcién del empleo total Porcentaje 14 14

a/ Cédlculos de ILPES [4].
b/ Cdlculos segln las tasas de crecimiento 1950-65 expuestas en el cuadro 6.

De todos modos, hay que tener en cuenta que, a juzgar por la estructura ocupa-
cional de los paises desarrollados, la proporcién de mano de obra en la industria no
pasarfa de un 30 por ciento hacia el largo plazo [ 2]. Es obvio entonces que, aunque la
cuantia de la ocupacidn industrial es significativa, el problema del empleo no puede
considerarse sélo dentro de las fronteras del sector manufacturero, pues éste tendria,
en el mejor de los casos, menos de una tercera parte de la responsabilidad al respecto.
Sin embargo, serfa pertinente tratar de medir la contribucién que podria o deberia hacer
la industria, respecto a las exigencias de ocupacién, durante el proceso de desarrollo.
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Ya se mencioné la tendencia al agotamiento del proceso sustitutivo de importa-
ciones en las condiciones tradicionales. Y este hecho se manifiesta en la tendencia al
deterioro del ritmo de expansidén en la mayorfa de los paises y en América Latina en su
conjunto. Al respecto, la CEPAL ha establecido que la tasa de crecimiento industrial
viene disminuyendo (de 6.8 y 6.3 por ciento por afio en 1940-50 y 1950-60, respectiva-
mente, a 5.4 por ciento entre 1960 y 1968) y més adn, que el ''proceso de industrializa-
cién'' (cociente entre la tasa de crecimiento industrial y la global) también baja (de 1.4 a
1.3 y a 1.2 entre 1960 y 1968), todo dentro de una tendencia hacia el deterioro del des-
arrollo general, cuyo ritmo bajé de 5.0 a 4. 7 y 4. 5 por ciento anual si se consideran los
perfodos 1940-50, 1950-60 y 1960-68, respectivamente [ 8 ].

Cuadro 10

DOS HIPOTESIS DE DESARROLLO RAPIDO

(Cifras redondeadas)

Tasa anualde

A " " Al final crecimiento

Glosa Unidades Actual de 15 afios acumulativa
(porcentaje)

Hipbtesis 1
PIB total Millones de dblares 88 000 220 000 6.3
PIB global por habitante Délares 400 620 3.3
Productividad media Dblares 1 200 1 800 2.7
Empleo total Miles de trabajadores 71 000 123 000 3.8
Grado de industrializacidén a/ Porcentaje 23 28
Proporcidn del empleo industrial a/ Porcentaje 14 20
PIB industrial Millones de ddlares 20 000 62 000 7.8
Empleo industrial Miles de trabajadores 10 000 25 000 6.3
Productividad industrial Délares 2 000 2 500 1.5
PIB total Millones de dblares 88 000 280 000 8.0
PIB global por habitante Délares 400 780 4.9
Productividad media Déblares 1200 2 300 4.4
Empleo total Miles de trabajadores 71 000 123 000 3.8
Grado de industrializacién a/ Porcentaje 23 30
Proporcidn del empleo industrial a/ Porcentaje 14 . 24
PIB industrial Millones de dblares 20 000 84 000 10.0
Empleo industrial Miles de trabajadores 10 000 29 500 7.5
Productividad industrial Délares 2 000 2.3

2 800

Fuente: Hipbtesis globales de[3]y[4].

a/ Hacia el finalde 15 afios, son porcentajes que corresponden a "'modelos tipicos' de industrializacién(véase[2]).

Es evidente que si durante los préximos quinquenios se repitieran las tendencias
de los dltimos lustros, la industria manufacturera continuaria siendo una actividad de
exigua capacidad de absorcién de mano de obra, al menos con referencia al crecimiento
de la fuerza de trabajo y al desempleo creciente que esas tendencias implican. Puede
calcularse que, en estas condiciones, hacia el final de los préximos 15 afios, la industria
continuaria bajando su ponderacién en el empleo y no habria absorbido mds del 10 por
ciento de los incrementos de la fuerza de trabajo, esto es, unos 4 millones de trabaja-
dores. Sélo alrededor de 14 millones de personas estarian laborando en el sector,
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launque a un nivel medio de productividad relativamente alto, medido en términos conven-
cionales y comparado con algunos paises europeos. En general, tales tendencias impli-
carfan un crecimiento absoluto y relativo del desempleo, que pasaria deunll a un 19
por ciento de la fuerza de trabajo (cuadro 9). Ademds, habria con toda seguridad un
incremento significativo de la desocupacidn encubierta.

Con respecto a estas apreciaciones, valdria la pena preguntarse si no son
optimistas, dado que las cifras sobre el desarrollo econdmico reciente representan
tendencias hacia un deterioro de la tasa de crecimiento. Esas tendencias pudieran
seguirse manifestando, si persistieran caracteristicas negativas como la insuficiencia de
ahorros e inversién, el desequilibrio externo, el retrasoagrario, la excesiva desigualdad
en la distribucién del ingreso, la insuficiencia dindmica del sector manufacturero, etc.

Si el problema fuera sélo de ritmo de desarrollo o crecimiento econédmico, cdlculos
citados antes (l4] y [3]) indican que las cifras tendrian que ser del orden del 6.3 u 8
por ciento o m&s por afio 2/ para absorber el desempleo franco y éste mis la desocupacién
encubierta, respectivamente, hacia los préximos 15 afios. El cuadro 10 muestra el
significado cuantitativo de ambas hipbtesis y las probables implicaciones o requisitos
respecto a la produccién y el empleo industriales. En ambos casos, éste tenderia a
triplicarse, segin incrementos moderados de la productividad de la mano de obra del
sector, relacionado esto dltimo con la necesidad de absorber la desocupacién encubierta,
lo que a su vez estaria reflejado en el mayor crecimiento de la productividad media en el
caso de la hipdtesis mds ambiciosa.

Cabe reiterar que las cifras expuestas son sélo ilustrativas y no reflejan el hecho
sustantivo de que lo mis trascendente, aparte del ritmo de desarrollo, es su forma,
orientacién o ''estrategia'' a seguir, de acuerdo con los argumentos expuestos en la
seccién y parrafos precedentes. De todos modos, las cifras del cuadro 10 reafirman la
idea sobre las dificultades con que se enfrenta el problema de la ocupacién en América
Latina, visto como una cuestién de desarrollo.

9/ Véase nota 5.
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Capitulo Il
OCUPACION Y DESARROLLO

1. Desarrollo y nivel de empleo

En términos muy gruesos, puede plantearse la hipbtesis de que un mayor grado de desa-
rrollo coincide con un nivel de empleo de la fuerza de trabajo méis alto. Segin ello, la
politica ocupacional, al menos en lo que se refiere a las oportunidades de trabajo, se
confundiria con la politica de desarrollo. Por otra parte, resulta evidente que un alto
ritmo de expansidén de las actividades econdémicas tiene que coincidir con un mayor cre-
cimiento de la oferta de ocupaciones.

La correlacidén entre grado de desarrollo y nivel de empleo va méas allid de una
simple cuestién de puestos de trabajo. De una parte, si el desarrollo se mide segin el
ingreso por habitante, un mayor grado de desarrollo no sélo coincidiria con una mayor
cantidad relativa de ocupaciones, sino también con una méis alta productividad de la mano
de obra. De este modo, el grado de desarrollo no seria necesariamente proporcional al
nimero de puestos de trabajo; y puede concebirse la alternativa, respectoal incremento
del nivel de ingreso por habitante, de mayor ocupacién o mds alta productividad en cada
empleo.

De otra parte, al subdesarrollo no siempre le es inherente una desocupacién fran-
ca; tiende mas bien a coincidir con la subocupacién que, aunque en el fondo es reflejo de
la. escasez de puestos de trabajo, corresponde a empleos de baja productividad. Esta
subocupacidn, que en parte queda definida por el contraste entre ocupaciones de baja y
alta productividad, configura un problema estructural caracteristico de los paises en
desarrollo.

En todo caso, el crecimiento del nivel de empleo (definido como la proporcidn de
la fuerza de trabajo bien ocupada) y de la productividad se plantea bisicamente como un
problema de expansién de las actividades econdmicas. Por un lado, el solo incremento
de la productividad, sin expansién econdémica, generaria desempleo; por otro, el solo in-
cremento de los puestos de trabajo implica expansién econémica, salvo que se rebajeel
nivel de productividad; todo ello descontando los efectos dindmicos del empleoy la produc-
tividad como eslabones de la mecénica del desarrollo econdmico y social.

Aundque sea més indirecta, hay todavia otra relacién sustantiva entre desarrollo y
empleo: serefiereal crecimientodemogréificoyde la fuerza de trabajo. Es indudable que
una mayor tasa demografica significa un requisito de desarrollo més ambicioso para
ofrecer los puestos de trabajo necesarios a un nivel de productividad adecuado. Y al
respecto sucede que estadisticamente se comprueba una correlacién inversa entre el rit-
mo de expansién demografica yel grado de desarrollo. De otra manera, estosignificarfa
de modo general que, mientras méas desarrollada es una economia, menos esfuerzos re-
quiere para proporcionar la cantidad de empleos necesaria segin determinado nivel tec-
nolégico y de productividad. Es otroelementoque contribuye a probar la racionalidad de
la hipbtesis relativa a la coincidencia entre altos grados dedesarrollo y nivel de empleo.
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De todos modos, al considerar los problemas del empleo en América Latina es
facil concluir -como ya se sefialaba en el capitulo anterior- que se trata de una insufi-
ciencia dindmica de las economias para ofrecer la cantidad de ocupaciones compatible
con el crecimiento de la fuerza de trabajo.

Sin embargo es preciso examinar la posibilidad de conformar politicas de empleo,

como complemento de los esfuerzos llamados a elevar el dinamismo del desarrollo. No
obstante, tales politicas deberfan enmarcarse en la ''estrategia' general de desarrollo.

2. Politica de empleo

La politica de empleo puede definirse segin muy diversos puntos de vista en relacidén con
diferentes objetivos y circunstancias. En los paises desarrollados, quizi lo més relevan-
te es el desempleo friccional ociclico; encambio, en los paises endesarrollo el problema
principal se refiere al desempleo y subocupacién estructurales. Esto en lo que hace a la
oferta de puestos de trabajo. Pero hay otros enfoques con relacién a lo social, las habi-
lidades y la capacitacidén, la eficiencia, las remuneraciones, la sindicalizacidn, la
movilidad geogrdfica o interactividades de la mano de obra, losinstrumentos de la politica
ocupacional, etc..

El presente estudio gira sélo en torno a uno de estos enfoques: el referente a los
aspectos cuantitativos relacionados con los puestos de trabajoen la industria. Pero esta
circunscripcién es ain demasiado amplia para caracterizarlo. Se trata, en esencia, de
analizar algunos elementos cuya consideraciénes indispensable para contribuir a formular
y poner en prictica politicasde maximo empleo, dadas las ''estrategias'' o politicas
generales y particularmente industriales de desarrollo.

En este enunciado estd implicita otra hip6tesis relevante: la estrategia o politica
de desarrollo, segin sean sus objetivos, etapas y medios esenciales de accién en el largo
plazo, impone ciertas ''restricciones' a la politica de empleo o més bien, limita su
"libertad de maniobra'. Esta acotacidén significa que ademds se reconoce prioridad al
desarrollo, aunque confiando en que éste, segin la hipdtesis planteada en la seccibén pre-
cedente lleva a un mayor nivel de empleo.

No obstante, es posible pensar queen el corto y mediano plazo existen alternativas
en materia ocupacional -dada una estrategia de desarrollo general-, lo que le d4 sentido,
o cierta autonomia, a la '"politica de empleo'. Si no fuera asi, el nivel de empleo esta-
ria estrictamente ligado al grado de desarrollo y la politica ocupacional no podria hacer
mucho mds que velar porque el factor trabajo -en calidad, localizacién, actitud social,
etc.- no se constituya un un obstiaculo para el desarrollo.

Con respecto a estos planteamientos hay dos cuestiones que merecen aclararse:
una es la relativa a las ''restricciones' que impone al empleo la politicade desarrollo; la
otra se refiere a los elementos o ''variables' que se relacionan con las alternativas en
materia ocupacional. Sin embargo, por el momento se dara por sentadoque existen esas
restricciones y alternativas. Madas adelante se volvera sobre ello, esclareciendo, por el
momento, el sentido de las alternativas segin lo expresado en el Gréfico 1. Segdn éste,
habria una 'familia' de alternativas (A), que conducirian al pleno empleo antes de alcan-
zarse un alto grado de desarrollo, y otra (B), en que la ocupacién total de la fuerza de
trabajo se conseguiria sélo cuando la economia alcanza el pleno desarrollo. Si el creci-

23



miento econdmico fuera el mismo en ambos casos, la productividad de la mano de obra
empleada serfa siempre menor en la primera alternativa (A) que en la segunda (B), igua-
landose sélo al alcanzarse el pleno desarrollo. Desde luego, la productividad media de
la fuerza de trabajo (activa o no) serfa igual en cualquier caso, siempre que las distintas
modalidades de empleo no impliquen, como es seguro, ritmos de crecimiento econémico
diferentes.

Gréfico 1

DESARROLLO ECONOMICO Y CURSO DEL EMPLEQO

Nivel 1 Fuerza
de de
empleo trabajo

Fuerza de trabajo coincidente con el nivel de empleo

en un alfo grado de desarrolio %/

—

Nivel de
empleo en
un bajo

grado de
desarrollio

| A

Punto en que se cicanzarfa el pleno empleo Grado de desarrollo
en una de los alternativas A 9/

a/ Se hace abstraccién del
desempleo ''friccional',

El primer problema consiste en averiguar si realmente existen las alternativas
que ilustra el Grifico 1, o, més bien, qué '"grados de libertad' tendria la politica de em-
pleo dado cierto horizonte, estrategia, politica o metas del desarrollo econémico. El
problema inverso seria el de establecer qué estrategia dedesarrollo conduciria al miximo
nivel de empleo en menor tiempo. Esto corresponderia a la evaluacién de estrategias
alternativas con referenciaal empleo. En todo caso, es obvioque no se podrian averiguar
esos ''grados de libertad' sin referencia a un horizonte que proporcione algunas de las
principales ''restricciones'' a la autonomia de la politica de empleo.

En realidad, ese horizonte constituiria parte de una estrategia o modelo general
dedesarrollo. Proporcionaria los grandes fines y lineamientos a largo plazo. Los obje-
tivos de empleo influirfan sobre ''el modelo' en el corto y mediano plazo, o sea, sobre la
trayectoria deldesarrollo y sus modalidades estructurales, tecnolégicas y de organizacién.
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Podria considerarse asi que los objetivos de empleo constituirfan criterios de decisién
en esas materias, sin dafio de los juicios que pudieran interesar a la materializacién del
horizonte o imagen de largo plazo y a la dindmica del desarrollo econdémico-social. De
esta manera y en rigor, las eventuales alternativas del Gréfico 1 en el fondo serianalter-
nativas de desarrollo, aunque ligadas a su dindmica y a un horizonte de largo plazo.

3. Elementos que configurarian alternativas en materia de empleo

Reconocido el hecho de que en relacidén al empleo el problema de fondo es de desarrollo,
se plantea, segdin se viene sosteniendo, la posibilidad de alternativas de ocupacién en el
corto y mediano término, que sin perjudicar el desarrollo a largo plazo tiendan a solu-
cionar la escasez de puestos de trabajo a niveles adecuados de productividad.

Descontado el papel trascendente que le cabe al ritmo de expansién econdmica
como determinante de la absorcién de mano de obra, cabe referirse a las deméds ''varia-
bles'' o elementos que intervienenenla generaciénde empleos y que contribuyen a configurar
las alternativas del rubro.

En primer lugar, hay que destacar la estructura productiva, ya que es facil recono-
cer que existen actividades que utilizan mano de obra en forma méis o menos intensa.
Dentrodel campo manufacturero figuran, por ejemplo, las industrias 'livianas' de mayor
intensidad laboral, y las ''pesadas'!, que se distinguen por un mayor uso relativo de ca-
pital. De un lado, estidn generalmente las industrias de bienes de consumo no duradero
-verbigracia, las del vestuario- y, de otro, muchas industrias ''bisicas' de productos
intermedios y las de bienes de capital, como las de derivados del petrdleo, del cemento
o de maquinaria,

Es natural entonces que, segin cudles sean los caminos que siga, la expansién
industrial sea la capacidad absorbedora de mano de obra del sector. No obstante, la
cuestidén estructural no es tan sencilla, pues existen los efectos ocupacionales indirectos,
que se derivan de las relaciones interactividades originadas en los insumos y bienes de
capital requeridos por los procesos productivos. Esto significa que si una actividad se
expande crea cierto nimero de puestos de trabajo dentrode si misma y otros adicionales
en las actividades que la proveen de insumos y bienes de capital. Y estos efectos indi-
rectos dependen de la estructura productiva, pues son mé&s o menos significativos segin
la estructura sea mas o menos interdependiente o ''integrada verticalmente' dentro de la
economia de que se trata.

Junto con la estructura productiva, el otro elemento que se destaca como deter-
minante de la cantidad de puestos de trabajo a un nivel dado de produccién, es la técnica
empleada por las actividades. Su influencia en el empleo es obvia; no obstante, aunque
es el elemento que mas a menudo se considera como sujeto de alternativas, es también
el que origina con mayor frecuancia desacuerdos tedricos y practicos. Mas adelante se
plantearédn los asuntos que ello implica. Por ahora, conviene sefialar la importancia
cuantitativa de la tecnologia con referencia al empleo. Se pone de manifiesto en el hecho
de que las actividades ''manuales'' del campo artesanal ocupan 5, 8 y hasta 10 veces mé4s
trabajadores por unidad de produccidn que las actividades fabriles méis ''mecanizadas''.

Con el elemento tecnoldgico estd relacionado el referente al tamafio de los esta-
blecimientos de produccién. Se observa en general que en establecimientos de mayor
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envergadura, es también mayor la productividad de la mano de obra, debido a las econo-
mias de escala, como asimismo, al empleo de tecnologias mdas mecanizadas, que
frecuentemente son propias de unidades de produccién més grandes.

También relacionada con el empleo, y las tecnologias y dimensiones de los esta-
blecimientos, esti laorganizacidénde las unidades de produccién. Desde un puntode vista
técnico, el trabajo por unidad de produccidn estariadeterminado por latecnologia (equipos,
materias primas, tipode proceso)yel tamafiodela fdbrica. Sinembargo, frecuentemente
no es asi, pues hay una serie de elementos de organizacidén que intervienen y que suelen
implicar uso de mano de obra superflua. No sdlo se trata de "mala' organizacién; a esta
eventualidad, muy frecuente en los paises en desarrollo, se pueden sumar ciertos hechos
como el desequilibrio de las instalaciones, que se traduce en tiempos de espera en deter-
"minadas secciones del proceso; rotacidédn excesiva de la mano de obra de unas empresas
a otras, lo que implica para cada una mantener trabajadores en entrenamiento; excesode
servicios auxiliares debidoa defectos de mantenimiento del equipo y/o a su no reemplazo
oportuno; obligaciones legales sobre ''cargas de trabajo'' y legislacién antidespidos; tra-
dicién social sobre divisién del trabajo entre categorias de trabajadores; diversificacién
excesivade la produccidn, lo que puede significar frecuentes trabajos adicionales de ajuste
del procesode produccién (equipos, flujos, etc. ); mantenimientode manode obra superflua
en entrenamiento para ampliaciones; habilidades insuficientes de los trabajadores para
aprovechar enteramente las ventajas de determinadas tecnologias; actitud de los obreros
y sistemade incentivos; etc.. Todos sonelementos que influyen obviamente sobre lapro-
ductividad y, por lo tanto, sobre los requisitos de trabajadores. Habria que agregar
aquellos requerimientos que suelen surgir de la falta o insuficienciade ciertos servicios
que en las economias mi&is desarrolladas son proporcionados por entes externos a las
fabricas.

Finalmente entre los mis destacados determinantes del empleo estd la jornada de
trabajo, cuya tendencia al acortamiento estd dada por la alta productividad que alcanza la
mano de obra de las economias méas industrializadas.

Dadas todas estas variables o elementos, es licito pensar que, en la medida en

que pueda actuarse sobre ellas, es posible influir en el empleo, materializando alternativas
de cicrto grado de independencia respecto al ritmo de expansién industrial.

4, '"Restricciones' derivadas de la estrategia de desarrollo industrial

a) Una ''estrategia'' ilustrativa

El término "estrategia' se emplea aqui en un sentido limitado: el de "horizonte''o
""guia" de largo plazo para fundamentar la accién en materia de politica industrial. Se
elige para efectos ilustrativos la estrategia industrial planteada por el INSTITUTO, en
términos de algunas ''consideraciones'' al respecto -con referencia a América Latina-,
presentada al Simposio Internacional sobre Desarrollo Industrial de Atenas y publicados
en uno de nuestros Cuadernos [1] .

Dicha estrategia se funda en la expansién del mercado interno, la regionalizacién

internacional del proceso de sustitucién de importaciones, y la exportacién de manufac-
turas. Comprende requisitos sobre progreso hacia estructuras productivas ''avanzadas''
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y dindmicas; realizacién de esfuerzos técnicos propios; mejoramiento de la eficiencia
productiva del sector; avance delprocesode integracién econémica;y empleo de un mayor
grado de deliberacién y racionalidad respecto a la politica industrial.

Estos planteamientos se basan en que los tres elementos que -separadamente o en
conjunto- componen la expansién industrial son el abastecimiento de la demanda interna
creciente, la sustituciédn de importaciones por produccidn local, y el incremento de las
exportaciones de manufacturas. Tienenasimismo encuenta que ''la industrializacién sélo
ha seguido hasta ahora (en América Latina) el primero y segundo camino, sin casi tocar
la exportacidén de manufacturas'' y sin resolver, por lo tanto, el desequilibrio basico del
comercio exterior; que el ''crecimiento de la demanda interna ha estado muchas veces
limitado por un desarrollo general relativamente lento y por 'fronteras econémicas' in-
ternas, relacionadas con la desigual distribucién del ingreso y el retraso de ciertos
sectores y regiones'; y que el proceso sustitutivo de importaciones, ''orientado casi
enteramente al mercado interno’ de cada pais, tiende a agotar sus posibilidades dindmi-
cas al enfrentar nuevos y mis complejos campos industriales que requieren muchas veces
mercados de mayores dimensiones. [ 1]

El problema del ensanche del mercado interno, como determinante de la indus-
trializacién, es una cuestién de desarrollo general, y ademésde ser un fin en s{f mismo,
es un instrumento inductor del crecimiento del sector manufacturero. Pero, intrasecto-
rialmente, se pueden apreciar ciertas exigencias o requisitos bésicos con referencia a
los tres elementos que constituyen las ''vias''de la expansién industrial y a la propia diné-
mica de ésta.

Ya se mencionaron esos requisitos, entre los cuales esti el progreso hacia
estructuras productivas ''avanzadas', méis equilibradas y con mejores propiedades diné-
micas. Esto significaria salvar la debilidad de la produccién de bienes intermedios
-especialmente en los campos més modernos- y de capital.

El fortalecimiento de las industrias intermedias y de capital se precisa, entre
otras cosas, con relacién a la necesidad de disminuir el desequilibrio y vulnerabilidad
externos {157, asi como para facilitar la inversién -dadas las limitadas disponibilidades
de divisas- en la medida que la fabricacién de bienes de capital se desarrolle a niveles
adecuados de eficiencia. Asimismo, es necesario para adecuar la tecnologia a la cons-
telacién de factores y especialmente de recursos naturales de la regién [1]. Ademaés,
el desarrollode tales industrias se impone con relaciéna ladindmicade las interrelaciones
de los procesos productivos, que por mediode lademanda y oferta de bienes intermedios
y de capital, determinadas actividades ejercen efectos propulsivos '"hacia atr4s'' y '"hacia
adelante', respectivamente, sobre otras[2].

Sin embargo, no se trata de postular un principio autirquico, pues la especiali-
zacién es compatible con ese equilibrio, cuando se hace referencia a determinadas 4dreas
de produccién y a las ventajas del comercio internacional, siempre que éste se verifique
segiin lineas de exportacién e importacién de tendencias y ''valor econdmico' similares.
Por lo demis, podria tratarsede aprovechar regionalmente las ventajas de esas estruc-
turas ''avanzadas'' y sus propiedades dindmicas, bajo el marco de la integracidn
multinacional.

Otro requisito bdsico se relaciona con ladependencia técnica forénea irrestricta.
Esta, entre otras cosas, es negativa en cuanto a las posibilidades de exportar manufac-
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turas haciadentro y fuera de América Latina. A esterespecto, hay que reconocer que el
mercado internacional de manufacturas sedesenvuelve, de modo general, en un alto nivel
competitivo; por esta razén, y en el supuesto de que no operen barreras o preferencias
comerciales excluyentes, es facil percibir que, la mayoriade las veces, los exportadores
se ven abocados a la necesidad de-conseguir diferencias especificas de sus productos con
respecto a otros proveedores. Tales diferencias estidn relacionadas con los tipos y cali-
dades, asi como con los procesos de produccién y su influencia en los costos y precios.
De este modo, la innovacién o adecuacidén técnica esti intimamente relacionada con
esas exportaciones, como se advierte al observar loque sucede al respecto en los paises
exportadores de productos industriales. Puede pues deducirse que -aparte del aprove-
chamiento de ventajas naturales o relacionadas con el costode los factoresde produccién,
v los arreglos comerciales necesarios- las exportaciones de manufacturas exigen con
frecuencia esfuerzos de investigacidén o adaptacién tecnoldgica ad hoc. Estas investiga-
ciones también debieran generarse alrededor de los recursos naturales, las materias
primas y la constelacién de factores de produccién con que los paises estidn dotados en
forma especifica.

Por lo demds, podria plantearse que la investigacién tecnolégica y el progreso
hacia estructuras productivas mdas avanzadas constituyen requisitos consustanciales,
desde el momento en que la produccién de bienes de capital, y también intermedios, es la
que crea en mayor medida la demanda de tecnologias y la incorpora en los procesos
productivos,

Una nueva fase del proceso de industrializacién latinoamericano, méas all4d de la
mera sustituciénde importaciones para mercados internos limitados, presenta un tercer
requisito bdsico, que es el mejoramiento de la eficiencia productiva del sector manufac-
turero.

""El mejoramiento de la eficiencia es un requisito para la expansién del mercado
interno, pues -en la medida que incide sobre los costos y los precios- actla sobre la
cuantia de la demanda de bienes de consumo, intermedios y de capital y facilita la opera-
cién e inversién en otras actividades, industriales o no. Una mejor eficiencia abre
posibilidades de competir en los mercados fordneos y hace més viable la propia integracién,
que resulta dificil entre industrias ineficientes. Podria pensarse asi que en los paises
més industrializados del 4rea y con fronteras econémicas internas menos acentuadas, el
mejoramiento de la eficiencia es quizd lo decisivo en materia de industrializacién hacia
el futuro'. [1]

El procesode integraciéneconémica multinacional viene haciéndose patente desde
hace afios como otro de los requisitos relevantes para una fase més avanzadade industria-
lizacién. '"De los miltiples aspectos en que la integracién econdmica puede modificar
las condiciones relativas al desarrollo econdémico, cabria destacar dos tipos de Aareas
particularmente significativas para el crecimiento del sector industrial;los aspectos rela-
cionados con los sectores manufactureros ya relativamente desarrollados y, en segundo
lugar, aquellos concernientes a sectores de sustitucién de importaciones™. [1] De un
lado, la integracidn, al proveer mercados méis amplios -y economias de escala- y un
mejor ambiente competitivo, contribuiria almejoramientode las condiciones de eficiencia;
de otro, posibilitaria la regionalizacién del proceso sustitutivo de importaciones de fuera
del Area y facilitaria el desarrollo de las grandes industrias bésicas, intermedias y de
capital, que suelen definirse como 'industrias de integracién'’.
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Otro requisito -también de los méis sobresalientes- concierne al ''manejo'' de la
politica industrial. Al respecto, es ficil apreciar queuna fase més avanzadade la indus-
trializacién en América Latina presenta mayores problemas y dificultades que aquella
que la proteccién pudo enfrentar como instrumento esencial y de ficil manejo. Esto
quiere decir que el grado de deliberacidn y racionalidad de la politica industrial, en sus
aspectos institucionales e instrumentales, tendria que ser mayor, segin un sistemay
mecanismos de planificacién més eficientes y desarrollados.

Estos planteamientos generales, méis que una '"estrategia'' en todo lo que la expre-
sién pudiera significar, constituyen un "horizonte' para el d&mbito latinoamericano, que
ayuda a apreciar el problema de la industrializacién en su conjunto -sectorial y geogré-
fico- y a clarificar los enfoques especificos méds idbéneos en casos particulares de paises
o coyunturas. De otra parte, constituyen elementos que, cualquiera que fuera la estra-
tegiadedesarrollo econdédmico-social general, debenestar presentes enlas consideraciones
concernientes a la industria manufacturera. Algunos aspectos pueden ser discutibles,
especialmente en casos o coyunturas especificas. No obstante, es obvio que en una nueva
fase del procesode industrializacién -que se insinda en la realidad de ciertos paises, con
interesantes destellos en algunas oportunidades- habra que hacer frente a los mds anti-
guos problemas no resueltos por el desarrollo industrial sustitutivo de importaciones.
Ademas, aprovechando los indiscutibles aportes de éste y la experiencia que ha propor-
cionado, habri que corregir determinados ''vicios'' para desbrozar el campo hacia un
desarrollo més dindmico.

Entre esos problemas estin los estructurales relacionados con las frecuentes
limitaciones de los mercados internos y con el comercio exterior. Entre los vicios, fi-
guranen muchos casos el de la estructura productiva escasamente dindmica, la ineficien-
cia de produccién y la dependencia técnica irrestricta. Frente a ello, la integracién
econémica multinacional y la planificacién se destacan como instrumentos esenciales.

Desde luego, estos planteamientos excluyen otra serie de consideraciones, cuya
dilucidacién debiera contribuir a completar una estrategia industrial. Entre ellas, cabe
subrayar ciertas cuestiones institucionales, como las relativas a la participacién pdblica
y privada, o nacional y extranjera, en el desarrollo manufacturero. Sin embargo, para
los fines ilustrativos que aqui se requieren, como marco perspectivo respectoal empleo,
esos planteamientos quizi sean suficientes.

b) "Restricciones' sobre el empleo

Si la estrategia u horizonte industrial se tradujera en un plan de desarrollo del
sector, éste tendria que introducir explicitamente la variable tiempo, es decir, una
ciertavelocidad de expansiénde las actividades manufactureras. Estavelocidad seria, sin
duda, la principal determinante del ritmo de crecimiento del empleo manufacturero. Las
restricciones a la ocupacién de mano de obra por el sector industrial, desde este punto
de vista, surgirian de las limitaciones relacionadas con la expansién del sector. Estas
dltimas emanan de la armonfa intersectorial; de los recursos reales y financieros; de
problemas institucionales; del conocimiento técnico; capacidad empresarial; etc. Pero
no se trata, en este caso, de evaluar estas restricciones, ya que lo son en relacién al
desarrollo, aunque consecuentemente con respecto al empleo.

Tedricamente podria pensarse en tasas de crecimiento econémico tan elevadas que
con ellas el problema cuantitativo del empleo perdiera interés en si mismo, al tender a
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solucionarse en forma automdtica. A este respecto, en el capituloI se sefiald que en
América Latina la economia deberfa crecer a un 8 por ciento anual o mis paraque hacia
1980 se pudiera solucionar enteramente el problema del empleo. Segin esos mismos
cilculos, laindustria tendria que expanderse a razén de un 10 por ciento anual. Tasas
inferiores a ésta -aun cuando merecieran la calificacidén de altas en América Latina- no
serian suficientes.

En todo caso, cualquiera que sean las perspectivas de la velocidad del desarrollo
industrial y general, serfa necesario considerar las demés ''variables'' relacionadas con
el monto del empleo. Entre las méis relevantes -segin se ha sefialado- estidn la estruc-
tura productiva, las tecnologias, las escalas de produccidn, la organizacidénde las plantas
y la jornada de trabajo.

A todas luces resulta obvio que ninguna de estas variables puede manejarse inde-
pendientemente del horizonte industrial propuesto. As{ por ejemplo, ya rasgos generales,
la estructura productiva estd dada por ese horizonte o estrategia al postular la necesidad
de progresar hacia estructuras més "'avanzadas', de modo que estd implicito el desarro-
1lo méas rapido de ciertos grupos industriales, verbigracia, el grupo metalomecénico. Si
hay opciones dentrode éste, podrén definirse trayectorias de desarrollo alternativas para
él, sobre las cuales podrian tomarse decisiones desde el puntode vista ocupacional. Es-
to aparte del hecho de que la propia estrategia planteada, en lo estructural, aseguraria
cierto dinamismode efectos indirectos favorables sobre el empleo (quiz4 una aceleracién
de la absorcién de mano de obra), desde el momento que se pretenderia una mayor com-
plementariedad interindustrial, incluida la referente a los bienes de capital requeridos
por la mantencién, expansién y progreso técnico de las actividades econdmicas. Por lo
demds, este planteamientoestructural noimplica desconocer el amplio margen que existe
para el desarrollode las industrias ''livianas'' de bienes de consumo. Dadas las actuales
limitaciones del mercadode los productos correspondientes, que se deriva del bajo nivel
de ingreso de la poblacién y de las 'fronteras econdmicas' implicitas en su mala distri-
bucién y en el retraso de ciertos sectores -como el agrario- y regiones, pueden vislum-
brarse la magnitud de ese margen y las posibilidades de aprovechar la capacidad
absorbedora de mano de obra de esas industrias.

En relacién a las variables tecnoldgicas, cabe observar cémo estarian ligadas a
otros aspectos del horizonte industrial: aquellos relacionados con el requisitode eficien-
cia productiva, verbigracia, para exportar y/o para sustentar el desarrollo general en
la medida que se trate de la produccién de bienes bdsicos y de capital. De este modo,
habré casos en que las decisiones sobre alternativas técnicas deben tomarse en funcidén
de la eficiencia relativa a los costos y las calidades, independientemente de los efectos
sobre el empleo, salvo que haya algin ''grado de indiferencia' en relacién con los resul-
tados de las diversas tecnologias sobre laeficiencia, oque convenga el subsidio. De todas
maneras, es posible pensar que hay campos industriales en que pueden coincidir los efectos
favorables sobre la eficiencia y el empleo con el usode determinadas técnicas de produc-
cién. De otra parte, es posible asimismo concebir que existan otros campos en que no
sea trascendente el problemade la eficiencia y puedan tomarse decisiones sélo en funcién
del empleo.

En materiade escalas de produccidn podrian hacerse comentarios similares. Ha-
bria que considerar con especial atencién el problema de la absorcidén de la artesania y
pequefia industria por la produccién fabril en grandes establecimientos, generalmente
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coincidentes con una mayor eficiencia y grado de mecanizacién. No obstante, es posible
que haya rubros industriales en que podria sacrificarse la eficiencia en beneficios del
empleo y otros -lo que es mis importante- en que las pequefias escalas no atentarian
contra la eficiencia y eventualmente cautelarian el nivel de empleo.

En materiade organizacién, el horizonte industrial planteado limitaria también la
conveniencia de sacrificar la eficiencia en beneficio del empleo, tal como con referencia
a la tecnologia y las escalas de produccién.

De otra parte, en las diversas industrias, habria que preguntarse hasta qué punto
seria razonable acortar las jornadas de trabajo o mantener un cierto grado de mano de
obra superflua, como manerade cautelar el empleoy la reparticiénde los frutos oingresos
provenientes de la operacidn de esas industrias.

Hasta aqui, se han esbozado cualitativamente las exigencias estructurales y en
materia de eficiencia que incidirian sobre el empleo industrial. Habria que agregar al-
gunas relacionadas con la productividad de la mano de obra y la dindmica del desarrollo,
asunto que puede plantearse desde diversos puntos de vista. Principalmente serian tres:
la generacién de excedentes para inversidn; el crecimiento del ingreso y los salarios;
v la difusidn del conocimiento y el progreso técnico.
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Capitulo I
ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION Y EL EMPLEO

1. La productividad l_Q/ de las diversas industrias

Los requerimientos de mano de obra se suelen medir en términos de la cantidad de
trabajo por unidad de produccién (T), o sea el reciprocode la''productividad' de la mano
de obra (—E) Y cuando se trata de las cantidades relativas de trabajo y capital que se
aplican a determinada produccién, se suele recurrir a la '"densidad' de capital, o sea a
la cantidad de capital por unidad de trabajo (5) Entre la productividad de la mano de
obra y ladensidad de capital existe una vinculacién técnica determinadaen cada actividad
especifica, aunque modificada por una serie de ''variables' que influyen separadamente
o en conjunto sobre ambos cocientes o uno de ellos (TT_,- = f [-I%] )e

Se destaca en primer lugar la cuestién de la tecnologfa, referida a los diversos
tipos de procesos con que se puede fabricar un producto y a las diferentes combinaciones
posibles de capital y trabajo. Como es bien sabido, ello significa que segin sean, por
ejemplo, las materias primas que se utilizan, el proceso de produccidén es diferente y
pueden serlo, por lo tanto, los requisitos de mano de obra y de capital por unidad de
producto. Por otro lado, segln sea el grado de mecanizacién utilizado serd la cantidad
de capital y mano de obra por unidad de produccidn.

Podria encontrarse en cada actividad especifica o, mé&s bien, en cada producto
especifico, una ""relacién de ingenieria' entre productividad y densidad de capital para
procesos de produccién dados. Desde luego, dichas relaciones no son continuas -son
""discretas', segin la expresidén usual en matemiéticas- ya que son limitadas las tecnolo-
gias disponibles o conocidas.

Pero resulta que esas tecnologias pueden utilizarse en forma eficiente o no. En
este caso, el concepto de eficiencia, serfa el de utilizacién plena de la capacidad de los
equipos instalados (correspondientes a la tecnologia dada) sin mano de obra superflua.
Complica el asunto la existencia de economias de escala (aparte el hecho de que deter-
minadas tecnologias son propias de determinadas escalas de produccién), que pueden
implicar mayores o menores requisitos relativos de mano de obra, segin sea la enver-
gadura de la unidad de produccién. De todos modos, son muchas las causas que pueden
existir para que el usode los equipos no sea éptimo. Entre las més importantes estarian
los tiempos de ociosidad de los equipos; el manejo inadecuado por inhabilidad de la mano
de obra; la deficiente calidad de las materias primas o bienes intermedios utilizados; la
defectuosa organizacién de los flujos de produccién y/o el desequilibrio de las instala-
ciones; el ineficiente sistema de mantencién de los equipos; el uso de ellos con exceso
de desgaste fisico, etc. Todas estas cosas influirian sobre la productividad y su rela-
cién de ingenieria con tecnologias dadas,

10/ Aqui se trata de la productividad de la mano de obra, como produccién por unidad de trabajo.
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En segundo lugar, hay factores que distorsionan esas relaciones por el lado de la
aplicaciénde manode obra superflua. Puede ser por razones de habilidades, organizacién,
impedimentos para despidos cuando se implantan tecnologias méis mecanizadas, idiosin-
cracia laboral en cuanto a la divisién del trabajo segdin categorias (por ejemplo,
requerimientos superfluos de "ayudantes'' para ciertas tareas), necesidad de mantener
trabajadores en entrenamiento para expansiones o para suplir aquéllos que pueden dejar
su puesto, etc.

Segin estas someras observaciones, la caracterizacién estadfstica de las diver-
sas industrias especificas, segidn sus requisitos de mano de obra, adolece de serias
ambigliedades. Ahora, si se hace agregadamente, por ejemplo al nivel de ramas indus-
triales l}_/, el problema se complica alin mds. De una parte, hay que sumar productos
heterogéneos; de otra, influye la estructuradel agregado; y estoaparte de las dificultades
estadisticas inherentes.

La suma de productos heterogéneos impide el cémputo fisico de la produccién y
exige hacerlo en valores. De este modo, influirfan los precios de los diferentes produc-
tos, de manera que en la medida que su estructura y/o nivel sean diferentes, también lo
serian la productividad y el coeficiente de capital. Este ltimo, por lo demis cuando se
trata de tecnologias distintas, tiene que medirse obligadamente en valores, para que sea
posible la comparacién de ''cantidades' de capital.

Volviendo a los precios, hay que recordar que el cémputo de la produccién en
valor bruto (precios multiplicados por cantidades fisicas de produccién) no mide el
"esfuerzo productivo'' realizado, pues elvalor puede ser el mismo y sin embargo tratarse
de productos enteramente fabricados o simplemente envasados, por ejemplo. Por esta
razdn, se recurre al ''valor neto'" de la produccién, o ''valor agregado' (ingreso o
producto) en cualquiera de sus formas, que mide loque "agrega' undeterminado proceso.
Pero en este valor neto también influyen los precios, pues afectan, verbigracia, las
ganancias, que forman parte del valor agregado. Ademéis, pesan los impuestos indirec-
tos, si la medida se hace ''a precios de mercado' y no "a costo de factores', que los
excluye.

Por estas razones, es bastante ambigua la caracterizacién agregadade las indus-
trias, desde el punto de vista de los requisitos de mano de obra y utilizando el concepto
de productividad. Sin embargo, de un lado, no hay otro remedio y, de otro, existen
diferencias sistemaditicas tan marcadas entre algunas industrias, que le otorgan sentido
a esa caracterizacidén (cuadro 11).

Por lo demas, no se trata de analizar el empleo sélo en lo que toca a la cuantia
fisica de la produccién. Puede ser necesario referirse a la "productividad social' o
ingreso generado por puesto de trabajo, en combinacién con los requisitos de capital,
sobre todo si este Gltimo es un factor escaso.

Debido a los mejoramientos tecnolégicos, de organizacién y demi&s, no hay duda

de que la productividad crece con el desarrollo y también lo explica, si éste se mide por
el incremento del ingreso por habitante y no crece la tasa de participacién y empleo de

11/ La clasificaciénde las Naciones Unidas divide a la industria manufacturera en 20 'ramas" o "agrupaciones"

[91.
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ve

Rango o posicién relativa en que la productividad de cada rama figura en los paises considerados a/

Grifico 2

PRODUCTIVIDAD RELATIVA EN LAS RAMAS INDUSTRIALES

Paises desarrollados b/

América Latina ¢/

JRamas industriales (CIIU)d/]

I I

I

v

v

vl

v

VIII

IX

Ramas industriales (CIIU)d,

11

I

v

VI

v

VI

X

24 Vestuario

25 Madera

|23 Textil

29 Cuero

2.6 Muebles

39 Manufacturas diversas

35 Productos metdlicos

38 Material de transporte

37 Equipo eléctrico

33 Productos de minerales
no metalicos

36 Maquinaria

20 Alimentos

30 Caucho

28 Imprenta

27 Papel

34 Metdlicas bdsicas

31 Quimicas

22 Tabaco

21 Bebidas

32 Derivados del petréleo
y del carbén

24 Vestuario

26 Muebles

25 Madera

29 Cuero

38 Material de transporte
35 Productos metdlicos
36 Maquinarias

37 Equipo eléctrico

28 Imprenta

39 Manufacturas diversas

33 Productos de minerales
no metalicos

20 Alimentos

23 Textil

34 Metilicas basicas
31 Quimicas

27 Papel

30 Caucho

21 Bebidas

22 Tabaco

32 Derivados del petréleo
y del carbén

Fuentes: Las mismas del Cuadro 11.

3/ Los nueve rangos de productividad fueron establecidos para cada pais en funcién de la mediana de productividad observada y sus valores minimo y méximos.
permitié obtener asi una distribucién de frecuencia segln la cuantia relativa de las distintas productividades de las ramas industriales en cada pais.

modo. en el sentido horizontal, los distintos rangos o variabilidad que abarca la productividad relativa en cada rama industrial.

verticalmente, de menor a mayor productividad relativa.

b/ Reino Unido, Australia, Canad4, Dinamarca, Finlandia, Japén, Nueva Zelandia, Noruega, Sudifrica y Suecia.

c/ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuvador, El Salvador, Honduras, México, Panami, Paraguay, Perly Venezuela.

d/ Clasificacién internacional de las Naciones Unidas [ 9]).

El método

Se aprecian de este
Las ramas industriales se ordenaron,



la poblaciénen lasactividades econémicas. Normalmente, también tenderian adisminuir
las diferencias de productividad intersectoriales y entre lasdiversas ramas que conforman
el sector manufacturero.

En efecto, aunque las discrepancias intersectoriales de la productividad en
América Latina han tendido a acentuarse entre ciertos sectores (véase de nuevo el
cuadro 4), se observa que la productividad industrial es sbélo 20 & 30 por ciento maés
alta que la media en los paises desarrollados y 50 6 60 por cientoen los menos desarro-
llados [2] . De otra parte, segin pone de relieve el cuadro 11, al comparar los indices
de productividad por ramas industriales se encuentran diferencias hasta de 1 a 6 en
América Latina, en circunstancias que las méximas disimilitudes son de 1 a 4 en los
Estados Unidos y en un conjunto.de otros paises desarrollados..

Esta tendencia del proceso de desarrollo hacia menores desniveles de producti-
vidad se motiva en gran medida en la difusién méis ampliadel conocimientoy el progreso
tecnolégico. Si se recuerda que el andlisis se hace en términos del valor agregado por

persona ocupada, quizi también habria que explicar este fenémeno como resultado de
una mayor uniformidad de los precios relativos yde las tasas de salarios yde ganancias.

Cuadro 11
PRODUCTIVIDAD DE LAS RAMAS INDUSTRIALES EN PAISES DESARROLLADOS Y EN AMERICA LATINA

(Productividad media = 100)

Ramas industriales Otros paises L. .
segin CIIU Estados Unidos desarrollados América Latina
a/ b/ B/

24 Vestuario 53 61 50
25 Madera 60 74 59
26 Muebles 69 7 52
23 Textil 62 8 112
29 Cuero 63 78 75
39 Manufacturas diversas 91 92 . 90
35 Productos metdlicos 92 93 80
38 Material de transporte 122 97 79
37 Equipos eléctricos 95 99 89
36 Magquinaria 102 101 79
20 Alimentos 108 103 107
30 Caucho 104 104 145
33 Productos de minerales no

metélicos 104 107 96
28 Imprenta 97 109 94
27 Papel y celulosa 108 124 157
34 Metélicas bisicas 115 128 137
31 Quimicas 181 165 155
21 Bebidas 145 170 206
22 Tabaco 187 184 296
32 Derivados del petrdleo y del

carbdn 208 216 304

Industria manufacturera 100 100 100

Fuente: Sobre la base de informaciones de {10], [11]y[12],
a/ Clasificacidn internacional de las Naciones Unidas [9] .,
b/ Los mismos pafses que en el Gréfico 2,
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Debido a dificultades estadisticas, que guardan relacién con los precios relativos
de las manufacturas y los tipos de cambio para uniformar las medidas monetarias, la
comparacién de-valores absolutos de la productividad pierde gran parte de su signifi-
cacién. Por eso, se ha preferido analizar los indices de productividad (cuadro 11) y los
"rangos' en que se encuentra para cada rama en los diversos paises (grifico 2).

Aparte de la menor productividad generalizada en los paises de América Latina
(cuadro 7) y las mayores disimilitudes entre las diversas ramas industriales en esta
regién (cuadro 11), el andlisis muestra otros hechos que conviene destacar. En primer
lugar, se encuentra una significativa similitud entre los paises desarrollados y de
América Latina con referencia a qué industrias ostentan en general menor y mayor
productividad. Por ejemplo, el grafico 2 pone de manifiesto cémo en ambos casos las
industrias del vestuario, muebles y cuero figuran sistemdéticamente entre las de menor
productividad y tienden a determinar la baja productividad media del grupo industrial de
industrias "livianas" de bienes de consumo. Sin embargo, otras del mismo grupo figuran
también sistemdticamente entre las de mds alta productividad: es el casode las industrias
del tabaco y de bebidas. Junto a ellas tienden a coincidir como de alta productividad las
industrias de derivados del petrdleo, quimicas, metdlicas bdsicas, papel y caucho, que
caracterizarian la mayor productividad del grupo de industrias intermedias. Existe
asimismo cierta similitud entre los paises desarrollados y de América Latina en cuanto
a los rangos en que se encuentra la productividad de las industrias metalomecdnicas
(productos metdlicos, maquinaria, equipo eléctrico y material de transporte), aunque en
el caso de los paises latinoamericanos son algo inferiores, como se ve en el grdfico
mencionado.

Al mismo tiempo, pueden apreciarse algunas discrepancias entre los paises des-
arrollados y los de América Latina. La que vale la pena destacar -aparte de las ya
sefialadas sobre el nivel de productividad y las disimilitudes entre industrias- es la
"posicidn' de la industria textil. Figura entre las de menor productividad en los paises
desarrollados y entre las de relativamente alta en los de América Latina. Esto serfa
una manifestacién fehaciente, y quizd redundante, del bajo nivel de productividad en la
industria de la regidén, pues la industria textil latincamericana -segin estudios técnicos
detallados de la CEPAL- presenta en general una productividad muy deficiente, medida
ahora en términos fisicos, sinlas ambigiiedades inherentes a los cdmputos envalores [13].

Desde luego, esteandlisis serefiere sélo al estrato fabril y encubre, por lo tanto,
el problema de la exigua productividad de las actividades artesanales, que se relaciona
con casi el 46 por ciento de la mano de obra industrial en América Latina (cuadro 6).
Si se tuvieran en cuenta estas actividades, es seguro que la posicién relativa o rango de
la productividad de las industrias 'tradicionales'' de bienes de consumo bajaria ain mds,
pues en ellas se concentra gran parte de la artesania [ 8].

2. Cambios estructurales y sus efectos directos sobre el empleo industrial

Los cambios estructurales propios del proceso de industrializacién pueden caracterizarse
en términos de tres grupos industriales. Uno (A), comprende las industrias productoras
de bienes de consumo no duradero e intermedios directamente relacionadas con los
primeros; el segundo (B), a las industrias més tipicamente productoras de bienes inter-
medios; y el tercero (C), a las industrias de bienes de consumo duradero y de capital,
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0 sea a las ramas metalomecénicas {cuadro 11). El primero, es un grupo normalmente
"vegetativo', de mds lento crecimiento, poco mds que el que corresponde a la poblacién
y el ingreso, al menos una vez cumplida una primera etapa del proceso sustitutivo de
importaciones. EIl segundo y el tercero, de bienes intermedios (B) y de bienes de con-
sumo duradero y de capital (C), respectivamente, son grupos ''dindmicos', de répido
crecimiento relativo, no sélo en los paises que avanzan en el proceso sustitutivo, sino
también en los mis desarrollados del mundo. 12/

Cuadro 12

PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA POR REGIONES, SEGUN TRES GRUPOS

INDUSTRIALES
Industrias més Industrias mas
tipicamente Industrias més tipicamente
productoras de tipicamente productoras de
Pafses y regiones bienes de consumo, productoras de bienes de consumo

especialmente no bienes intermedios duradero y de

duraderos capital
A B ]

Estados Unidos 100 163 127
Paiges desarrollados a/ 100 151 113
América Latina 100 160 110
De mayor desarrollo b/ 100 164 119
De mediano desarrollo ¢/ 100 153 73
De menor desarrollo 4/ 100 120 76

Fuente: Las mismas del Cuadro 11,

A: (20) Alimentos, (21) bebidas, (22) tabaco, (23) textiles, (24) vestuario, (25) madera, (26) muebles, (28) im-
prenta, (29) cuero y (30) manufacturas diversas,

B: (27) Papel, (30) caucho, (31) quimica, (32) derivados del petréleo y del carbén, (33) productos minerales no
metélicos y (34) metilicas bisicas.

C: (35) Productos metélicos, (36) maquinarias, (37) equipos eléctricos y (38) material de transporte.
La numeracibn entre paréntesis corresponde a la clasificacién internacional de las Naciones Unidas [9].

_a_/ Reino Unido, Australia, Canad4, Dinamarca, Finlandia, Japén, Nueva Zelandia, Noruega, Sudifrica y Suecia.

b/ Argentina, Brasil y México.

g/ Chile, Colombia, Per, Uruguay y Venezuela.

_cl/ Ecuador, El Salvador, Honduras, Panami y Paraguay.

De esta manera, resulta interesante estudiar qué sucede con el empleo referido
a esos cambios tipicos de la estructura de la produccién manufacturera. Al respecto,
es preciso analizar la productividad de la mano de obra en esos grupos industriales, que
presenta caracteristicas diferenciales bien marcadas, segin pone de manifiesto el
cuadro 12. Tanto en los paises desarrollados como en los de América Latina, la produc-
tividad es francamente mayor en el grupo de bienes intermedios (B); y la productividad
del grupo metalomecdnico (C), aunque en una menor proporcién, también es mayor que
la del grupo de bienes de consumo (A).

12/ Un andlisis completo de estas caracteristicas se encuentra en[2].
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En los pafses estudiados de América Latina, en su conjunto, la productividad
relativa del grupo metalomecdnico (C) es algo menor que en los paises desarrollados y
francamente baja en los paises menos desarrollados de la regién. Ello se explicaria por
varias razones. Una serfa que los cédmputos del cuadro 12 se fundan, en América Latina,
en la produccién medida por el valor agregado a precios de mercado, incluidos los
impuestos indirectos (de mayor significacién en algunas industrias de consumo, como las
de bebidas y tabaco), en circunstancias que, para los paises desarrollados, se obtuvieron
informaciones sobre el valor agregado a costo de factores, que excluye esos impuestos.
Junto a esta razdn estadistica, habrfa algunas de fondo, relacionadas con el mds novel e
incipiente desarrollo del grupo metalomecédnico, frente a un mds largo periodo de madu-
racién de las industrias de bienes de consumo no duradero (A)y de algunas intermedias
(B), que a veces les ha permitido llegar a un nivel tecnoldgico mds moderno en numero-
sos campos. El grupo metalomecdnico de los paises de menor desarrollo, de mds
reciente manifestacién, no seria comparable en su estructura con el de los paises mds
desarrollados; opera a niveles tecnoldgicos inferiores y frecuentemente bajo formas
artesanales de produccién; las técnicas e industrias mds modernas introducidas recien-
temente puede que se operen con mayor ineficiencia relativa; y es probable que en esos
paises las unidades de produccién industrial del grupo encierren una mayor cantidad de
mano de obra para ciertos servicios, que en el casode los paises desarrollados se com-
putarian en el sector correspondiente. Ademds, es seguro que el grupo metalomecénico
(C) de América Latina fabrica productos de menor complejidad y valor que en los paises
industrializados.

A su vez, el grupo intermedio (B) presenta en América Latina una productividad
relativamente mds alta, con respecto a los demds grupos, que en el caso de los paises
desarrollados, excluidos los Estados Unidos. La explicacidén podria encontrarse en que
dentro de este grupo se han instalado importantes industrias sustitutivas de importaciones
-incluidas algunas '"bdsicas''-, con técnicas y organizacién mds moderna, muchas veces
bajo la tuicién o propiedad del estado o como filiales de empresas extranjeras.

En todo caso, hay que suponer que, a medida que progrese la industrializacién,
los grupos industriales irfan adquiriendo las caracteristicas estructurales, tecnolégicas
y operacionales de los paises mdis avanzados; es decir, que cabe pensar que la produc-
tividad media del grupo de bienes de consumo (A) y también la del grupo metalomecénico
(C), tenderfa a crecer méds rdpidamente que la del grupo intermedio (B).

Con anterioridad se llamé la atencidn sobre el hecho de que los cambios estruc-
turales tipicos de la industrializacién y las caracteristicas de la productividad de las
actividades comprendidas, no favorecerian el empleo industrial en términos directos.
Se ensaya a continuacién una evaluacién cuantitativa de estos efectos.

Segin la hipdtesis mé&s atrevida del cuadro 10, la industria se tendria que expandir
a razén de un 10 por ciento anual para acompafiar a una tasa de desarrollo del 8 por
ciento, que seria ''capaz'' de absorber en 15 afios la desocupacidn existente y el creci-
miento natural de la fuerza de trabajo. Segin dicha tasa y de acuerdo con los '"modelos
tipicos' de industrializacién[ 2], la estructura productiva del sector cambiaria notable-
mente: la produccién neta de los grupos A, By C representa, aproximadamente, un 50,
30 y 20 por cientodel total, respectivamente; al final de unos 15 afios, el grupo A pasaria
a representar sSlo un 40 por ciento y los otros dos un 30 por ciento cada uno, cuando la
produccién total de las actividades manufactureras se hubiera multiplicado por 4. 2.
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Si no se produjeran los cambios estructurales descritos, ni hubiera mejoramiento
de la productividad en las actividades comprometidas, el empleo industrial también se
multiplicaria por 4.2, es decir, llegarfa a unos 42 millones de trabajadores. Ahora bien,
en el supuesto de que se produzcan esos cambios y de que s6lo mejoren las productivi-
dades de los grupos de industrias de consumo (A) y metalomecdnicos (C), nada mds que
hasta los niveles relativos que tienen en los paises desarrollados (cuadro 12), es fécil
calcular que la productividad media del sector subiria en alrededor de un 7 por ciento.
Esto significa que, por esa sola razén, el empleo ya no seria de 42, sino de unos 39
millones de trabajadores, o sea 3 millones menos.

Es obvio que para calcular el monto del empleo que realmente se alcanzaria
-segin la hipdtesis de crecimiento planteada, que en el cuadro 10 se calcula tentativamente
en algo menos de 30 millones de trabajadores- habria que considerar los efectos de los
demds factores que influyen sobre la productividad de la mano de obra. Y estos tdltimos
(tecnologias, escalas, organizacién, etc.) parecen ser més importantes que la cuestién
estructural, al menos en sus efectos directos y segiin apreciaciones tan globales como
las que aqui se han expuesto.

Claro que en los cédmputos efectuados no se han considerado los efectos sobre la
productividad media y el empleomarginal que se derivarian de la implantacién de nuevas
industrias o rubros manufactureros. Con toda seguridad, como en el pasado reciente del
proceso sustitutivo de importaciones, estos nuevos rubros se implantarian segdn tecno-
logias 'importadas'' de m&s alta densidad de capital. Segin éstas, la productividad
(producto por trabajador) seria mayor. Habria asi un cambio estructural al que seria
inherente un menor empleo relativo de mano de obra. Por lo deméds, este efecto ocupa-
cional negativo, de la modalidad segdn la cual prosigue la sustitucién de importaciones,
se acompafia frecuentemente por un rendimiento marginal decreciente del capital, en
especial cuando la exigiiidad y diversificacidén extrema de los mercados internos imponen
el desarrollo de industrias de escalas productivas poco econémicas y/o un bajo aprove-
chamiento de la capacidad instalada.

Si se examinan los nuevos proyectos industriales que se ejecutan, elaboran o
discuten dentro de América Latina, es fdcil apreciar que se confirma la observacidn
precedente, en el sentido de que las nuevas inversiones tienden a proporcionar relativa-
mente pocos puestos de trabajo, al menos en términos directos.

3. La estructura industrial y los efectos indirectos sobre el empleo

a) Planteamiento general

Segin se explica antes, un mds alto nivel de empleo estaria supeditado a un mayor
grado de desarrollo econémico general. Y tal grado de desarrollo no sélo tiene que ver
con las magnitudes econdmicas globales, sino también con determinadas caracteristicas
de la estructura productiva. Entre ellas resalta un mayor grado de industrializacidn,
en consonancia con una estructura del sector manufacturero més 'equilibrada’. En este
caso, el concepto de equilibrio se refiere al grado de complementaridad interindustrial,
o sea, a la importancia de la interdependencia interna de la produccidén de bienes finales,
intermedios y de capital.
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Tal ''equilibrio'!, como asimismo las ligazones de la industria con los demds
sectores -con referencia a los insumos que provee o demanda y a los bienes de capital
que fabrica-, son importantes desde el punto de vista de la mecdnica del desarrollo y la
generacién de puestos de trabajo. En relacién con ello, pueden definirse 'indices de
encadenamiento'' de las distintas actividades con respecto a las demds. Tales indices
son caracteristicos de cada industria, pero, como es natural, resultan sistemiticamente
mayores en aquellos paises mds desarrollados, con estructuras.industriales mejor inte-
gradas inter y extrasectorialmente. 13/ Visto el problema desde este dngulo, es obvio,
por ejemplo, que si una actividad econdémica se expande o se implanta "auténomamente’’
-verbigracia, para sustituir un producto importado- ejerce efectos ''dindmicos'' sobre la
economia en la medida en que existan -y reaccionen favorablemente a los estimulos
correspondientes- las actividades productoras de los insumos y bienes de capital que la
primera requerirfa. Si esasi, se materializaria un "impulso' al desarrollo y al empleo.

Advertir estas cosas no significa necesariamente resolverse por el ''desarrollo
equilibrado' ni por la autarquia econdémica o industrial. Las consideraciones sobre la
importancia dinimica de las relaciones interactividades no implica desaprovechar las
ventajas del intercambio. Implicaria, eso si, que deberian tender a aprovecharse las
ventajas de la complementaridad interactividades, ya sea al nivel multinacional -en
bloques de integracidn econdémica, por ejemplo- conbase en exportaciones e importaciones
que puedan realmente asegurar el equilibrio financiero, o/y con referencia a lineas o
"cadenas' mds completas de produccién. :

Por lo demés, estos planteamientos vienen a sumarse a las observaciones hechas
en otras partes de este estudio sobre la importancia dindmica general del desarrollo de
las industrias intermedias y de capital. No obstante, habria que tener cierta cautela al
respecto, bajo consideraciones relativas a la eficiencia de producciédn y a laincorporacién
del rdpido avance tecnoldgico mundial. Asimismo, hay que tener en cuenta -segdn se ha
hecho notar varias veces- el interés que desde el punto de vista del empleo tienen las
industrias 'livianas', especialmente en ciertos estadios de desarrollo, casos o coyun-
turas especificas, segin las perspectivas del proceso sustitutivo y/o de expansidn de los
mercados correspondientes. Tales industrias presentan ademds importantes efectos
indirectos sobre el empleo, principalmente en el campo ‘de las actividades primarias,
cuando utilizan materias primas provenientes de los recursos naturales autdctonos.
Entre ellas, resaltan las industrias agroindustriales.

En todo caso, no puede negarse la trascendencia de la complementaridad de la
estructura productiva con respecto a la dinidmica del desarrollo y la generacién de
empleos. Segln esa complementaridad, se generan efectos indirectos sobre la economia
y el empleo originados en la expansidén o instalacidén de actividades manufactureras.
Y esos no son los Gnicos efectos indirectos, pues existen los inherentes al crecimiento
de la demanda generada por los incrementos del ingreso que implican esas expansiones
o instalaciones.

Naturalmente, la materializacién de esos efectos dindmicos exige la capacidad

de inversién de la economia y las actividades comprometidas, asi como otros requisitos,
como las divisas requeridas para sustentar las necesidades de importacidn involucradas.

13/ Algunas referencias cuantitativas a esta cuestién pueden encontrarse en[ 2], aunque limitadas sélo a las
relaciones de insumo-producto.
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De otra parte, puede decirse que dicha materializacién representa un crecimiento econd-
mico inducido por la actividad ''multiplicadora'. De otra forma, la materializacién estad
ligada indisolublemente a los problemas del crecimiento econémico. En este sentido,
cabria afirmar, de un lado, que ciertos progresos estructurales (de la produccién) serian
requisitos del crecimiento y de suvelocidad, y de otro, que en cierta etapa habria activi-
dades dindmicas "mis convenientes'' que otras, no sdélo en cuanto a la magnitud de los
efectos que generan, sino también con referencia a los requisitos de capital y otros nece-
sarios para que se verifiquen en la realidad. Por lo tanto, se da aqui un problema de
evaluacién de efectos directos o indirectos sobre la economia y el empleo con relacién a
dichos requisitos o ''costos' de esos efectos. Pero esto serfa circunstancial en relacién
con el avance hacia estructuras que hagan posible el juego dindmico cada vez en forma
més completa.

b) El multiplicador ocupacional

Desde el punto de vista de la politica de ocupacién, aparte del progreso de la
estructura productiva hacia formas mis avanzadas, es evidente que interesaria esta-
blecer qué industrias pueden generar un mayor efecto sobre el empleo total, directo e
indirecto. Si el objetivo es maximizar la ocupacidén, esta politica se enfrenta, desde
luego, con un problema de optimizacidén cuyo tratamiento requiere modelos que incor-

o . P& B . - -
poren explicitamente los elementos fundamentales del andlisis de interdependencia, como
los que recogen las matrices de insumo-producto.

Es cierto que en el plano prdcticoquizd se tenga que renunciar muchas veces a los
cédmputos basados en modelos econométricos avanzados, por la insuficiencia de informa-
ciones empiricas o de facilidades de c&lculo. En tales casos habri que buscar en forma
aproximada el conocimiento de los efectos ocupacionales indirectos, teniendo en cuenta,
una a una, por lo menos las principales interrelaciones econémicas que originan empleos.
Por ejemplo, para medir el efecto de ocupacidén indirecta que surge al expandirse las
industrias mecdnicas, habrid que calcular el insumo de mano de obra en la siderdrgica y
en los minerales de hierro y carbdn utilizados, junto a otros eslabones importantes de la
correspondiente cadena de interdependencia. En todo caso, es evidente que en esta
forma se considerardn los mismos flujos cuya descripcién completa constituye el cuadro
de insumo-producto. Pero las interrelaciones que regulan tales flujos son demasiado
numercsas en las economias que han alcanzado un regular grado de complementaridad
interna, para ser tenidas en cuenta integramente sobre la base de cdmputos parciales.
Estos conducirian a aproximaciones con cierto grado de subestimacién.

Sumando los efectos indirectos a los directos se determina cémo los empleos
que se crean en una actividad pueden ‘''multiplicarse'' al generar en otras puestos de
trabajo adicionales. Es posible definir el concepto del "multiplicador ocupacional'' como
un cociente entre los efectos ocupacionales totales y los directos. La multiplicacién se
realiza en dreas diferenciadas de las relaciones econémicas, permitiendo asi la defi-
nicién de multiplicadores parciales. Se concibe, desde luego, el multiplicador global,
que abarca todas las relaciones econdémicas.

Corresponden sendos multiplicadores parciales a la ocupacién indirecta implicita
en varios requisitos técnicos de la produccidén (materias primas, bienes intermedios y
de capital) y a la derivada del abastecimiento de la demanda adicional generada por los
incrementos de ingreso en cada actividad. Ademds de estas dreas, es preciso tener en
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cuenta que los productos de unas actividades industriales pueden ser insumos de otras.
De este modo, la disponibilidad holgada y a precios razonables de esos productos esti-
mula el desarrollode las industrias usuarias, con efectos de ocupacién '"hacia adelante'.

Cada estructura econdmica implica determinada capacidad de multiplicacién
ocupacional, pero esa capacidad es sélo virtual. Para que la multiplicacién se haga
efectiva, se requiere que la oferta sea elistica en cada sector frente a los estimulos de
la demanda. Por otra parte, en lo que se refiere a la multiplicacién ocupacional resul-
tante del insumo de materias primas y bienes intermedios, ésta podrd seguir en el corto
plazo la expansidén original de cualquiera actividad industrial, siempre que exista capa-
cidad instalada ociosa en las actividades productoras de esos insumos y que, al mismo
tiempo, el exceso de capacidad en equipos no se acompafie por la presencia de personal
superfluo en las unidades de produccién. En todo caso, en cierto momento se alcanzarian
los limites de la expansidén basada exclusivamente en el aprovechamiento de capacidades
ociosas.

Si no hay capacidades excedentes, no es facil que la expansidén de una actividad
industrial dada origine espontdheamente una multiplicacién ocupacional en unplazo corto;
los insumos de materias primas y bienes intermedios que se requieren podrin ser impor-
tados. Sin embargo, si la oferta interna reacciona positivamente, se efectuardn las
inversiones tendientes a establecer o expandir las actividades productoras de los insumos
requeridos. Si se mantienen hacia el futuro los niveles de actividad alcanzados, la mul-
tiplicacién ocupacicnal implicita en el insumo de materias primas y bienes intermedios
se hard efectiva de todas maneras, aunque sea a méis largo plazo. Por otra parte, si los
bienes de capital requeridos para establecer las nuevas capacidades productivas signifi-
can un incremento de la demanda de estos bienes frente a niveles previos y los mismos
se producen en el pais, resultari, ademds, una multiplicacién de las ocupaciones en las
industrias que los fabrican.

Si bien es cierto que la teoria de los multiplicadores se asocia originalmente a
los problemas del ciclo econdmico y a las politicas de corto plazo puestos de relieve por
el andlisis keynesiano, parece admisible extender el concepto de multiplicador al trata-
miento de los problemas de més largo plazo que interesan a una politica de desarrollo.
En el contexto de ésta, los efectos dindmicos que inciden en el aumento de los empleos,
aunque no se .verifiquen en el corto plazo sino en periodos més prolongados, aparecen
con la mayor relevancia. De este modo, la multiplicacién ocupacional que se regis-
traria a lo largo de cierto periodo, merece igualmente un andlisis detenido, sea que se
trate de los efectos diferidos ligados a la sustitucién de importaciones de materias
primas, bienes intermedios y de capital, o a la demanda y utilizacién de éstas.

Un hecho destacado, desde el punto de vista del desarrollo, es el progreso de
las economias hacia estructuras industriales avanzadas, de elevada complementaridad
interna. Ahora bien, los valores de los multiplicadores tenderfan a aumentar, en un
efecto tipicamente dindmico, al crecer la complementaridad interactividades de la
economia: si ésta es menor, parte de los efectos ocupacionales indirectos se manifes-
tarian en el extranjero, en los paises abastecedores de bienes intermedios y de capital.
Todo esto lleva a establecer que cuando la sustitucién de importaciones o algdnotrohecho
mejora la complementaridad interactividades, contribuye a aumentar la ocupacién indi-
recta. En este sentido, cabria considerar un ''multiplicador ocupacional por cambio
estructural''.
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Un concepto relacionado con lo anterior podria definirse con referencia a las
tecnologias empleadas por las actividades ''multiplicadoras' y por aquellas en que la
multiplicacién se materializa. Es asi porque de esas tecnologias (tipos de procesos de
produccién y combinacién de capital y trabajo) dependen los requisitos relativos de mano
de obra en cada actividad. Ahora bien, cuando ocurren cambios tecnoldgicos, estos
tienden normalmente a producirse en el sentido de "ahorrar' empleos, pero este ahorro
no modificarfa el multiplicador si se produce en la misma proporcién en todas las acti-
vidades relacionadas, aunque el empleo total del conjunto seria menor.

En este punto se pone muy de relieve la cuestidn estructural. Es diferente el
resultado sobre el empleo de ''mecanizar' actividades de produccién, con ahorro de
mano de obra en cada una, en los casos de existir o no las industrias de bienes de capital
correspondientes. Si no existen, es seguro que el empleo disminuye, pero si existen,
es probable que el efecto negativo de la mecanizacién se contrarreste al "transferir"
trabajadores a la fabricacién de los equipos necesarios. En el primer caso, bajaria el
empleo directo y el multiplicador seria relativamente pequefio; en el segundo, también
bajaria el empleo directo, pero el multiplicador ser{a mayor.

Cabria hacer un razonamiento similar con referencia a los bienes intermedios.
Seria con respecto a las tendencias, en ciertas industrias, hacia cambios en los procesos
y bienes intermedios utilizados. Es el caso de aquéllas relacionadas con el uso de
materias primas artificiales (por ejemplo, las fibras sintéticas en la industria textil).
Si el cambio se produce al mismo tiempo que se instalan las industrias fabricantes de
es0s bienes intermedios, el multiplicador ocupacional tendria un valor més altoque si el
fenémeno se opera con base en la importacién.

En cuanto a la multiplicacién ocupacional resultante del insumo de capital fijo en
las diversas actividades, es cierto que si las maquinarias y equipos se importan, como
ocurre en gran medida en los paises en desarrollo, parte importante de la ocupacién que
representa el insumo de capital fijo se hace efectiva en el extranjero. Pero el tema
resulta de todos modos de la mayor importancia por el papel central que deberia jugar'
en la estrategia industrial latinoamericana precisamente el desarrollo de las industrias
correspondientes.w Ademds, las construcciones para las industrias y la instalacién
de los equipos se realizan en todo caso entre las fronteras nacionales.

La multiplicacién ocupacional derivada de los "insumos' de capital varia con el
monto de éste, el tipo de bienes de capital que lo conforman y con su componente
nacional. Depende, desde luego, de qué actividad manufacturera especifica se tratay
de qué tecnologia empleari. Distinguiendo la inversién neta, para expansién de la capa-
cidad productiva, de la inversién en reposiciones, hay que agregar, respecto a esta
dltima, que los efectos sobre el nivel de actividad y ocupacién derivados de las reposi-
ciones son obviamente mayores cuando éstas se realizan mds rdpidamente, como sucede
en la mayoria de los paises desarrollados.

Otra caracteristica del insumo de capital fijo es que el flujo de los bienes y ser-
vicios que lo conforman no es simultineo con el flujo de productos que contribuyen a

fabricar; cuando la capacidad productiva se expande dicho flujo antecedeal de los pro-
ductos, y cuando se la repone, resulta posterior. Contrariamente, el flujo de los

_1_4_/ Véanse [2]) y[15].
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Cuadro 13

ESTADOS UNIDOS: OCUPACION INDIRECTA, SEGUN RAMAS INDUSTRIALES Y SECTORES EN QUE SE
MATERIALIZA, DERIVADA DE LA DEMANDA ADICIONAL DE INSUMOS ORIGINADA
POR UN NUEVQO PUESTO DE TRABAJO EN CADA RAMA

Ocupacién adicional ., . . .
(hombr es /afio) Ocupacidn adicional indirecta {porcentaje)
\l Industria
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Alimentos, bebidas y tabaco 1 6.9 7.9 60 1 14 15 21 4 100
Textil 1 1.7 2.7 48 1 21 22 23 7 100
Vestuario 1 1.6 2.6 18 2 46 48 24 10 100
Madera y muebles 1 1.3 2.3 11 3 39 42 34 13 100
Imprentas y editoriales 1 1.1 2.1 4 4 45 49 33 14 100
Cuero y sus productos, incluso calzado 1 1.5 2.5 21 2 47 49 24 6 100
Papel y sus productos 1201 3.1 5 2 50 52 37 6 100
Productos de caucho 1 1.9 2.9 18 3 38 41 31 10 100
Quimica 1 3.5 4.5 28 3 217 30 32 10 100
Derivados del petréleo y del carbén 1 4.6 5.6 3 3 27 30 56 11 100
Productos no minerales no metdlicos 1 1.3 2.3 5 4 29 33 47 15 100
Siderdirgica 1 2.3 3.3 2 3 53 56 39 3 100
Metalomecdnicas 1 1.4 2.4 4 14 36 50 33 13 100

Fuente: ILPES, sobre informaciones contenidas en[16], [17], [18], {197 y [20].

.. Menos de 0. 55 por ciento, incluido en la columna de ''no distribuida't.

_a_/ E]l multiplicador expresa la ocupacién marginal total, directa e indirecta, generada por un puesto de trabajo
adicional en cada actividad considerada.

insumos de materias primas y bienes intermedios desde las industrias productoras hacia
las consumidoras, es simultdneo con el flujo de los productos de éstas. Debido a esta
diferencia, para apreciar la totalidad de los efectos ocupacionales indirectos vinculados
al insumo de capital fijo, se requiere considerarlos conrespecto a periodos relativamente
mas largos que los necesarios para apreciar la multiplicacidén ocupacional relacionada
con el insumo de materias primas y bienes intermedios. Como consecuencia de ello
surge la posibilidad de que la capacidad de multiplicacién ocupacional de diversas indus-
trias -considerando conjuntamente el multiplicador del insumo de materias primas y
bienes intermedios y el del insumo de capital fijo- aparezca en distintos Srdenes
relativos segin cudl sea el horizonte temporal con que se hagan las medidas.

Volviendo a la cuestidn tecnolégica, cabe una observacién altamente significativa
con respecto al valor del multiplicador ocupacional, y es que no es diffcil encontrar
valores de multiplicacién altos en paises subdesarrollados. Pero cuando estos resultan
de la baja productividad y alto coeficiente de empleo en las actividades proveedoras,
donde se materializan los efectos indirectos, puede tratarse sélo de una ilusién fundada
en bajos niveles tecnolégicos y eventualmente en el subempleo. Es el caso extremo,
por ejemplo, de los multiplicadores correspondientes a industrias de base agricola,
cuando en este sector la actividad es apenas de subsistencia.
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Cuadro 14

ESTADOS UNIDOS: OCUPACION INDIRECTA, SEGUN RAMAS INDUSTRIALES Y SECTORES EN QUE SE
MATERIALIZA, DERIVADA DE LA DEMANDA ADICIONAL DE BIENES DE CAPITAL, PARA EL
AUMENTO DE LA CAPACIDAD DE PRODUCCION QUE EXIGE UN NUEVO PUESTO
DE TRABAJO EN CADA RAMA

Ocupacidn adicional . L . .
(hombres/afio) Ocupacién adicional indirecta (porcentaje)
Industria
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Alimentos, bebidas y tabaco 13 37 23 60 18 8 100
Textil 11 39 21 60 17 11 100
Vestuario 11 41 19 60 16 11 100

12 38 22 60 18 9 100
12 37 22 59 17 10 100
12 36 20 56 16 14 100
38 23 61 17 10 100
12 41 21 62 16 8 100
10 40 21 61 17 10 100

Madera y muebles

Imprenta y editoriales

Cuero y sus productos, incluso calzado
Papel y sus productos

Productos de caucho

Quimica
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Derivados del petréleo y del carbén 12 40 22 62 17 7 100
Productos de minerales no metélicos 14 37 22 59 18 8 100
Siderdrgica 15 33 21 54 15 15 100
Metalomecénicas 10 41 21 62 16 11 100

Fuente: ILPES, sobre informaciones contenidas en {16, [17], [18], [19], [20], [213, [22], [23], [24]., y [25].

y Estos efectos ocupacionales indirectos son los que surgen, tanto en la produccién de los bienes de capital
directa e indirectamente necesarios para expandir la capacidad de produccién en los sectores sefialados
(para crear en ellos un puesto adicional de trabajo) como en la produccién de las materias primas ylos
bienes intermedios para la fabricacién de esos bienes de capital.

En un razonamiento como éste quizd resida la principal explicacién de que -segin
un estudio anterior [ 2]- el multiplicador ocupacional de la industria en los Estados Unidos
sea inferior al del mismo sector en el Perd: 2.5 y 3. 6 respectivamente. Se encontré
justamente que el mayor multiplicador se encontraba en el grupo 'tradicional'' de bienes
de consumo, de peso preponderante en la industria peruana, con una proporcién impor-
tante de insumos de origen agropecuario. En este caso, el multiplicador resultaba de
4.9 frente a sélo 3.3 para el mismo grupo manufacturero de los Estados Unidos.

c) Resultados empiricos

El estudio citado [2] -que se realizd para Perd, Argentina y los Estados Unidos,
en materia de efectos indirectos sobre el empleo, derivados del insumo de materias
primas y bienes intermedios- mostrd que el correspondiente multiplicador ocupacional
de las actividades manufactureras podia ser de 2 hasta casi 5, segin el pais y el tipo de
industrias. Ese andlisis fué altamente agregado: distinguié sélo el sector agropecuario
y el manufacturero, dividido éste en sélo dos grupos de industrias: las '"tradicionales"
de bienes de consumo y el resto.
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Ahora se ha intentado un anilisis mds detallado sobre los efectos indirectos ori-
ginados tanto en los insumos de materias primas y bienes intermedios como en los
requisitos de bienes de capital, seglin cdmputos por ramas industriales y distinguiendo
los sectores econémicos en que se materializan esos efectos y la multiplicacién de
empleos. El estudio se hizo para la industria de los Estados Unidos, altamente avan-
zada, y en que son mds significativas las relaciones interactividades. Los resultados
indicarian, con respecto a los paises en desarrollo, lo que pudiera estimarse como la
potencialidad marginal de cada tipo de industria para producir efectos ocupacionales
indirectos si la estructura econémica se completa. Dicha potencialidad queda definida
para cada rama industrial en particular, aunque sélo con validez para las tecnologias
utilizadas y la eficiencia con que se operan en los Estados Unidos, tanto en las diversas
industrias como en los sectores en que se virtualiza la multiplicacién de empleos.

Los resultados de los cédmputos correspondientes pueden apreciarse en los cuadros
13, 14 y 15. Se calculan sendos ';multiplicadores parciales'' de empleo originados en los
requisitos adicionales de insumos (materias primas y bienes intermedios) y de bienes de
capital fijo, incluidos, en este caso, los insumos necesarios para fabricarlos. Por lo
tanto, no se cubre la serie completa de efectos potenciales indirectos, pues por ejemplo,
no se incluyen en los cOdmputos los requerimientos de bienes de capital para reposiciones
ni los necesarios para incrementar la capacidad productiva de las actividades proveedo-
ras de insumos. De todos modos, las cifras de esos cuadros -que tienen caricter de
ensayo-, son ilustrativas de la magnitud apreciable del empleo indirecto a que puede dar
origen la industrializacién.

Cuadro 15

ESTADQS UNIDOS: OCUPACION INDIRECTA, SEGUN RAMAS INDUSTRIALES Y SECTORES EN QUE SE
MATERIALIZA, DERIVADA DE LA DEMANDA ADICIONAL DE INSUMOS Y BIENES DE CAPITAL
ORIGINADA POR UN NUEVO PUESTO DE TRABAJO EN CADA RAMA

Ocupacién adicional (én adici o .
(hombres /afio) Ocupacidn adicional indirecta (porcentaje)
Industria
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Alimentos, bebidas y tabaco 1 8.3 9.3 50 2 7 16 23 20 5 100
Textil 1 2.6 3.6 32 4 15 21 36 21 7 100
Vestuario 1 2.0 3.0 15 2 9 40 49 22 12 100
Madera y muebles 1 2.1 3.1 7 5 16 32 48 28 12 100
Imprenta y editoriales 1 2.3 3.3 3 7 21 33 54 24 12 100
Cuero y sus productos, incluso calzado 1 1.9 2.9 16 3 11 41 52 22 7 100
Papel y sus productos 1 4.1 5.1 3 6 20 37 57 27 7 100
Productos de caucho 1 3.2 4.2 11 5 18 31 49 25 10 100
Quimica 1 6.1 7.1 17 4 18 25 43 25 11 100
Derivados del petrdleo y del carbén 1 12.8 13.8 2 8 27 24 51 31 8 100
" Productos de minerales no metdlicos 1 3.1 4.1 3 7 22 25 47 30 13 100
Siderirgica 1 6.2 7.2 2 9 22 33 55 24 10 100
Metalomecdnicas 1 2.9 3.9 2 5 29 29 58 24 11 100

Fuente: Cuadros 13 y 14.
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Cuadro 16

ESTADOS UNIDOS: EFECTOS OCUPACIONALES DIRECTOS E INDIRECTOS RESULTANTES DEL INSUMO DE
MATERIAS PRIMAS, BIENES INTERMEDIOS Y DE CAPITAL FIJO

Efectos indirec- Participacién en la oo 8 o~
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Hombres /afio Porcentaje Aoao ©
Alimentos, bebidas
y tabaco 1 6.9 1.4 9.3 11 75 14 6 700 22
Textil 1 1.7 0.9 3.6 28 47 25 4 200 17
Vestuario 1 1.6 0.4 3.0 33 53 14 1 600 19
Madera y muebles 1 1.3 0.8 3.1 32 42 26 3 800 21
Imprentas y edito-
riales 1 1.1 1.2 3.3 30 33 37 5 000 12
Cuero y sus productos,
incluyendo calzado 1 1.5 0.4 2.9 34 52 14 2 300 22
Papely sus productos 1 2.1 2.0 5.1 20 41 39 9 100 16
Productos de caucho 1 1.9 1.3 4.2 24 45 31 5 300 12
Quimica 1 3.5 2.6 7.1 14 49 37 11 100 12
Derivados de petréleo
y del carbén 1 4.6 8.2 13.8 7 33 60 33 300 17
Productos de mine-
rales no metdlicos 1 1.3 1.8 4.1 24 32 44 9 100 24
Siderdrgica 1 2.3 3.9 7.2 14 32 54 20 000 24
Metalomecdnicas 1 1.4 1.5 3.9 26 36 38 6 200 11

Fuente: ILPES, sobre informaciones contenidasen [161, (17], (18], [19], [20], (211, [ 227, [23], [24]y [25].
g/ Incluye los efectos indirectos por insumo de materias primas y bienes intermedios en la produccién de los
bienes de capital.

El cuadro 15 muestra que alrededor de un 50 por ciento de los efectos indirectos
sobre el empleo, que siempre sobrepasan la ocupacién directa, se producen dentro del
propio sector manufacturero. Hacen excepcién las industrias de alimentos, bebidas,
tabaco y textil, en que el empleo indirecto derivado de los insumos es mis importante en
la agricultura (cuadro 13). Las razones de ello son obvias. Cabe pensar que, en el caso
textil, debido a la sustitucidén de las fibras naturales por artificiales, esta industria
estarfa disminuyendo relativamente su vinculacién con la agricultura y acrecentando su
interdependencia con la industria quimica. Se destacan, por sus efectos de multiplicacidn,
las industrias de alimentos, bebidas y tabaco; papel; quimica; derivados del petréleo; y la
siderdrgica.

Sin embargo, es preciso advertir que la magnitud total de los efectos indirectos
sobre el empleono queda medida por el multiplicador o empleo total -directo e indirecto-
originado por un puestode trabajo adicional en la actividad deque se trata. Es asi porque
tales efectos dependen del multiplicador y también de la magnitud del multiplicando, esto
es, del nimero de puestos de trabajo adicionales directos, o sea de la magnitud en que
crece la produccidn y la capacidad productiva. De este modo, y como ejemplo, aunque
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el multiplicador de una actividad sea grande, si ésta crece poco, los efectos indirectos
sobre el empleo podrdn ser menores que los de una actividad de bajo poder multiplicador
pero de gran crecimiento.

En el cuadro 16 se muestra que depende del tipo de industria el que los efectos
indirectos sobre el empleo sean més importantes por el lado de los insumos o de los
bienes de capital. Naturalmente, de modo general se observa que las industrias de
mayor densidad de capital son las que generan una mayor proporciénde empleo indirecto
con motivo de los requerimientos de bienes de capital. Tales efectos disminuirian nota-
blemente si los equipos y maquinarias se importan, restando sélo los derivados de la
construccién e instalacién. De la {ltima columna del cuadrose desprende que la propor-
cién a que se reducirian dichos efectos oscila entre un 11 y un 24 por ciento. Se darfa
aqui una medida de la importancia dindmica de las industrias de bienes de capital, que
seria aln mayor que la insinuada por las cifras en cuestién si se consideran las necesi-
dades de reemplazos. Una estimacidén muy gruesa indica que los efectos indirectos sobre
el empleo motivados por la reposicidén representarianentre un 5y un 10 por cientode los
correspondientes a la expansién de la capacidad productiva.
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Capitulo IV

TECNOLOGIA Y EMPLEO

En el capitulo precedente se intentd un anédlisis de los efectos sobre el empleo provenien-
tes de los cambios estructurales tipicos del procesode industrializacién. Allf se concluyé
que, segln una hipdétesis de crecimiento industrial del 10 por ciento anual, mantenida
durante tres lustros, esos cambios estructurales podrian significar un aumento de la
productividad global del sector de alrededor de un 7 por ciento. Si se tiene en cuenta la
apreciacién sobre que esa productividad creceria en un 40 por ciento en total (Cuadro 10),
resulta que los cambios estructurales explicarian menos del 20 por cientode ese aumento,
y el otro 80 por ciento seria responsabilidad de las innovaciones técnicas, el proceso de
concentracién en establecimientos mayores, y las modificaciones inherentes a los demais
elementos comprometidos. Ese 80 por ciento seria por tanto la consecuencia de aumentos
de productividad en cada actividad manufacturera especifica.

Estas cifras corresponden a una mera hipétesis especulativa, cuya Gnica utilidad
reside en proporcionar una idea sobre los érdenes de magnitud en que influyen diversos
elementos sobre el incremento de la productividad y la significacién potencial de su
“manejo' en beneficio del empleo, si es del caso.

En las paginas que siguen se esbozan algunas cbservaciones sobre la cuestién ge-
neral del nivel tecnolégico, la productividad y su relacién con el desarrollo; el problema
de la eficiencia segin andlisis agregados; y el proceso de concentracién industrial con
referencia al cambio técnico y al empleo.

1. Tecnologia, productividad y desarrollo

Normalmente -segin ya se llamé la atencidén- existe una ''relacién de ingenieria'' entre la
productividad de la manode obra (producto por unidad de trabajo) y la tecnologia emplea-
da, definida esta dltima segin el tipode procesode produccién y la combinacién de capital
y trabajo, incluido el grado de mecanizacidén. Segin cual sea la tecnologiautilizada ser4
la productividad. Si la tecnologia es ''mis avanzada', se suele decir que el ''nivel tec-
nolégico' es mas alto; con €l coincidirfa una mayor productividad de la mano de obra,
especialmente si esti envuelto un mayor gradode mecanizaciédn. No obstante esta corre-
lacién puede cambiar en la realidad operacional, de acuerdo con los demdis elementos
que influyen en la productividad yque se han resefiado antes. En todocaso, en el supuesto
de un uso eficiente de la tecnologia, de ésta dependerd la productividad de la mano de obra
en una unidad de produccién determinada.

Lo que se precisa discutir en este punto son las ventajas o desventajas de tecno-
logias mayor o menormente mecanizadas, o sea de mayor o menor productividad., EI

49



problema se puede plantear, de un lado, con respecto a objetivos determinados -por
ejemplo, relativos al empleo-, a los costos de produccién, a la calidad de los productos,
etc. De otro lado, en términos financieros (a precios de mercado) o sociales, con refe-
rencia, en un caso, a los intereses utilitarios de la empresa, y en otro, a los de la
comunidad, no necesariamente coincidentes. Finalmente, el asunto puede discutirse con
relacién a la dindmica del desarrollo.

De momento, se pone atencidén sobre el dltimo enfoque, segin el cual se sueledis-
cutir -con referencia a,Llos paises en desarrollo, en que abunda la manode obrayescasea
el capital- si sirven mejor al desarrollo lastecnologias ''méds manuales' o''méds mecani-
zadas', de baja o alta productividad, respectivamente. Scobre el particular no existe un
acuerdo tedrico general. Es frecuente que se propicien las técnicas intensivas en mano
de obra, en beneficio del empleo inmediato y el "ahorro'' de capital, como factor escaso.

A ese argumento se enfrenta un criterio més dindmico, que confia en los efectos
beneficiosos que surgen de tecnologias més avanzadas y productividades més altas, mo-
tivando una mayor generacidén de excedentes para inversién y una mejor difusién del
conocimiento y el progreso técnico, como bases de niveles de ingreso y empleos mas altos
en el futuro.

De esta manera -y en la medida que la mayor productividad no se transfieraa los
salarios-, suele afirmarse que en general las tecnologias maés intensivas de capital pro-
porcionarian mayores ganancias a los propietarios e influirian positivamente sobre el
ahorro de las empresas y la inversidén. Asi seria en el supuesto que los propietarios
tuvieran una mayor propensién al ahorro. Del mismo modo, las mayores depreciaciones
inherentes a las técnicas mds mecanizadas también tendrfan efectos positivos sobre el
ahorro (reservas),

A largo plazo, quizid no hubiera dudas respecto a esos y otros argumentos. En
etapas avanzadas de desarrollo, con pleno empleo, el crecimiento econdédmico no podria
concebirse més que con base en el mejoramiento tecnolégico y en el aumento de la pro-
ductividad consecuente en cada actividad econdmica. Pero en etapas anteriores, con
subempleo, suele argumentarse que el méximo crecimiento del producto se verificaria
con ciertas actividades y tecnologias méis intensivas en mano de obra, tratandode utilizar
al miximo los factores disponibles. Sin embargo, se dice en contrario que ésta serfa
una posicién estitica, que no tiene en cuenta la dindmica del desarrollo.

Més, hay otros argumentos en favor de actitudes prudentes en materia de meca-
nizacién, en condiciones de subdesarrollo, y siempre con respecto a la generacién de
excedentes para inversién.

Ciertos datos estadisticos muestran que el incremento de la productividad se ve-
rifica muchas veces en una proporcién menor que el aumento del capital por trabajador y
por unidad de produccidn, Muestran asimismo que la rentabilidad del capital suele ser
mayor en condiciones de uso més intenso del factor trabajo. Por lo tanto, segin estos
datos, no se afectaria el ahorro en esas condiciones tecnoléy :as [26] .

Ademds, se sostiene que en situaciones corrientes del subdesarrollo, las técnicas

més mecanizadas se enfrentan con problema de desaprovechamiento del equipo (que suele
ser apropiado paraescalas productivas méas grandes), de inhabilidad de los trabajadores,
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de mantenimiento defectuoso y de direccidn ineficiente. A veces, estos problemas can-
celarian las ventajas de las actividades y técnicas més intensivas en uso de capital [26].
Pero estos problemas serian algunos de los mé&s importantes que una politica de indus-
trializacién planificada tendria que resolver, por locual, quizd no seapropioconsiderarlos
como argumentos contrarios a la mecanizacién. Importa més estudiar las posibilidades de
mayor rentabilidad de las técnicas més manuales y sus posibles efectos positivos sobre
el empleo, el ahorro, el ingreso y el crecimiento econdmico.

Gréfico 3

TECNICAS DE PRODUCCION, SALARIOS Y RENTABILIDAD DEL CAPITAL

TJosa de
salarios (s)
&
} t-s+k
Técnica |: intensiva en mano de obra (1> t,)
Técnica 2:Intensiva en capital (ky>k )
p/tp

__ Salario mdximo con técnica |
(sin subsidios)

D/Yl

Rentabilidad
bruta del
p/kap p/ky capital {r)
p: producto r: rentabilidad bruta def capital
t : cantidad de trabajo p/t: productividad del trabajo
k : cantidad de capital p/k : relacidn producto/capital
s: tasa de salario

El gréfico 3 es 1itil para enfocar este problema. Muestrados tecnologias diferen-
tes con respecto a la combinaciénde factores productivos (trabajo y capital) y la relacién
que en cada una existe entre la tasa de salarios y la rentabilidad del capital.
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Del grafico se desprende que, con salarios bajos (bajo el punto 0 de intersecciédn
de las rectas representativas de las dos tecnologias), la técnica 1, "'m&s manual, con-
duce -ceteris paribus- a rentabilidades mayores que la técnica 2, ''mads mecanizada''.
Pero con salarios altos el resultado se"invierte, hasta el punto que la técnica més manual
tiene un limite de salarios (productividad por trabajador) sobreel cual no pueden subir si
no se subsidia la actividad correspondiente. A ese nivel no seguiria subiendo el salario,
ni el ingreso y tampocé se generarian ganancias, si no se cambia la técnica por otra maés
avanzada.

En esta forma, es licito pensar que los datos estadisticos aludidos serian validos
sélo en el caso de salarios relativamente bajos (bajo el punto 0 del gréifico 3), que
"financiarian'' mayores rentabilidades del capital usado segin tecnologias mas intensivas
de mano de obra.

Las técnicas de planificacidén proporcionan métodos para resolver los problemas
de seleccién de actividades y tecnologias. Entre ellos estidn los basados en los precios
de cuenta de los factores, recursos y productos. Dichos precios propenden a considerar
los costos y beneficios sociales, no siempre representados por los precios de mercado.
Es natural que una evaluacién social, en términos de precios de cuenta, no siempre coin-
cida con los resultados segin los precios de mercado. Podria suceder, por ejemplo,
que la técnica 1 no resulte '‘rentable' o conduzca a pérdidas financieras (medidas a pre-
cios de mercado) con salarios sobre el punto 0 del gréfico 3. Pero también puede ser
que sea deseable socialmente, por ejemplo, desde el punto de vista ocupacional. En un
caso como éste, la politica econdémica dispone de instrumentos -subsidios, tributos
(directos e indirectos) y los propios precios (de los productos, insumos y bienes de
capital)- que permiten resolver el conflicto. En esa forma, tratindose de actividades
especificas, cabe concebir que por medio de determinados instrumentos pueda "'manejarse"
la tasa de salarios- (quizd, mais bien el costo del trabajo) y la rentabilidad del capital.

A no dudar, medidas de esa naturaleza estarian presente en los manejos econd-
micos de aquellos paises en que las politicas de empleo y desarrollo se han ejercido
deliberadamente. Asi lo mostraria el hecho de encontrar con frecuencia -especialmente
en las economias ''centralmente planificadas'- industrias a las cuales se les ha dado
""responsabilidad' respecto al empleo y otras a las que se les ha asignado un papel
"dindmico', en que las tecnologias se habrian buscado sélo en funcién de la eficiencia

" productiva.

Esa dindmica tiene que ver, principalmente, con la productividad y su influencia
sobre el ingreso y el ahorro; el sustento de otras actividades econdémicas con la produc-
cién eficiente de bienes intermedios y de capital; el equilibrio del comercio exterior, en
la medida que la produccidn sea para sustituir importaciones o se destine a la exportacidn;
la difusién del progreso técnico por mediode la generacidn y ''cultivo'' de las habilidades
de la mano de obraen todos sus niveles, y la incorporaciéndel avance técnicoa los bienes
intermedios y de capital; y las posibilidades de originar recursos para transferir a otras
actividades que requieren "apoyo'.

Todos estos son efectos dindmicos que podrian llamarse "hacia adelante', pues
serian distintos tipos de "frutos'' de ciertas actividades destinadas a promover, facilitar,
permitir o sustentar el desarrollo general y/o de actividades especificas. Habrfa que
distinguir otro grupo de efectos dindmicos, los que se ejercen "hacia atrds' y que deri-
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van de la demanda de insumos, bienes de capital y habilidades, asi como de la demanda
que se originaria en el ingreso y los salarios generados. Desde luego, los efectos dind-
micos "hacia adelante' son, en esencia, los pertinentes a los comentarios anteriores.

Es evidente que discusiones del tipo de las resefiadas son pertinentes sblo en re-
lacién con las industrias tecnolégicamente ''flexibles', es decir, aquéllas en que existen
alternativas técnicas (referentes a la sustituibilidad del capital y la mano de obra) reales
y comparables con respecto a los costos. Y no en todas las industrias sucede esto, por
lo menos con referencia a ciertas etapas del proceso de produccién. Generalmente, la
flexibilidad es grande respecto al movimiento de las materias primas y productos, pero
suele ser menor en las etapas basicas del proceso.

El cuadro 17 contiene una pequefia muestra de industrias -comparables en lo que
se refiere a las excalas de produccién y al grado de aprovechamiento de la capacidad
instalada- para poner de relieve cémo en plantas de productos similares, consideradas en
globo, variarian sensiblemente las necesidades de trabajo por unidad de produccién. En

Cuadro 17

REQUERIMIENTOS DE MANO DE OBRA DIRECTA EN DIVERSAS INDUSTRIAS a/

Horas /hombre por

Paises

Unidad de unidad de produccidn alse

Industrias produccidn Mfinimo MAximo Minimo Maximo
observado observado
Harina de trigo Toneladas 1.4 11.6 Israel India
AzGcar refinada a partir
de azficar cruda Toneladas 10.8 13,0 Japén Japbén
AzGicar de remolacha Toneladas 9.9 53.8 Israel Yugoslavia
Medias y calcetines Pares 0.1 0.3 Yugoslavia Yugoslavia
Cueros para zapatos M2 0.6 1.6 Francia e Yugoslavia
Israel

Carburo de calcio Toneladas 16.9 17.8 Israel Yugoslavia
Cerillas Miles de cajitas 2.9 4.6 Israel India

de 50 cerillas
Cemento Portland Toneladas 4,6 7.2 Yugoslavia Yugoslavia
Productos de hormigén Toneladas 5.8 9.3 Japdén Yugoslavia
Productos de cemento Toneladas 17.9 22.5 Israel Yugoslavia
Amianto {Asbesto)
Bicicletas Unidad 3.2 9.7 India Yugoslavia

Fuente: [30] .
a/ Se refiere sdlo a las plantas industriales consideradas en un estudio de 'perfiles' de la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI).
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los casos en que €l rangode variacidén es amplio, es méas claroque las diferencias puedan
atribuirse al empleo de distintas técnicas. En ellos estarfa reflejado un mayor gradode
flexibilidad de sustitucién entre factores. Los casos en que los rangos de variacién son
relativamente menores indicarian situaciones de '"inflexibilidad'. No obstante, es pre-
ciso tener en cuneta que la mayor parte de las informaciones se refieren a plantas en
operacién, de modo que la cantidad de trabajo por unidad de produccién puede variar con
la eficiencia de la mano de obra, el estado de mantenimiento y antigtiedad de los equipos,
la organizacidn, la politica laboral de los establecimientos, las acciones sindicales, las
politicas deliberadas de sobrempleo, etc.

Desgraciadamente, existen a la mano pocos estudios de ingenieria que muestren
en forma fehaciente y sintética las alternativas técnicas disponibles. De otra parte, la
observacién de las plantas existentes, si no es directa y estd hecha por un experto,
puede conducir a errores de apreciacidénen cuanto a si realmente las diferentes densida-
des de capital y mano de obra corresponden a diversas tecnologias, definidas desde un
punto de vista 'ingenieril'.

De todos modos, las cifras ilustrativas del cuadro 17 insinian una gran gama de
posibilidades tecnolégicas, y ponen de manifiesto que importa el asunto en lo que toca al
empleo. Ademaiés, ello se confirma por algunos estudios directos de las alternativas tec-
nicas disponibles en industrias determinadas. Aunque realizados en corto nimero, los
resultados de esos estudios parecen altamente significativos, como en el conocido caso
de la industria textil. En efecto, en determinadas condiciones latinoamericanas, y segdn
diversas alternativas técnicas, los requerimientos de mano de obra por unidad de
produccién 15/ variarian de un minimo de 26.9 a un méaximo de 82.7 horas/hombre

[31].

En todo caso, con referencia a estos hechos habria que recordar lo ya discutido
sobre la necesidad de evaluar las alternativas tecnoldgicas en relacidén con los objetivos
del desarrollo y las '‘restricciones' que surgirian de la 'estrategia' correspondiente.
Desde luego, uno de los elementos importantes para realizar tal evaluacién serfael cos-
to a precios sociales y de mercado.

Hay que considerar, respecto al mismo asunto, que la importacién de nuevas
tecnologias, cada vez méds mecanizadas, ha aparejado en América Latina la consecuen-
cia natural de sustituir, relativamente, hombres por méquinas, ademdés de la tendencia
hacia la concentracién y el reemplazo de actividades artesanales por fabriles. Como el
fenémeno se ha operado en un ambiente de lento crecimiento econdédmico general, sobre
estructuras industriales escasamente integradas -desde el punto de vista de la comple-
mentaridad interindustrial e incipiente produccién de equipos de produccién-, y para una
industria que compromete sb6lo a una parte de la sociedad, el proceso en cuestién ha
contribuido a perfilar un cuadro en que un sector relativamente ''moderno' y estrecho
convive con otrode muy bajo nivel tecnolégico. Se ha tendido asi a conformar, mantener
o agudizar una desigual distribucién del ingreso, la marginalizacién de amplios sectores
de la poblacidn y el desempleo o subempleo.

l_fl/ 1 000 metros de tejido crudo de 90 cm. de ancho, titulo 18 Ne, densidad 20 hilos/cm.
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Las caracteristicas de este cuadro -a que se ha hecho ya alusién- limitan lacapa-
cidad de aprovechar ventajosamente la innovacién tecnolégica como en otras partes del
mundo, en que son innegables los frutos positivos respecto a la dindmica del desarrollo
y el empleo.

Varios estudios recientes muestran que el cambio tecnoldgico es cada vez maés
ridpido y que entre sus principales caracteristicas esfd la automatizacién. 16/ 17/ Desde
el punto de vista latinoamericano, si la regidén adopta estas tendencias, dentro del actual
estilo o '""modelo' de desarrollo, podria concluirse que se agravaria el fenémeno de la
subocupacidn. Quizi habria que pensar en cambiar tal estilo mis que en condenar a la
sociedad latincamericana a preservar formas obsoletas de produccidn e incluso, de vida.

Pero no se trata, en manera alguna, de adoptar todas las formas que ofrece el
mundo desarrollado. Precisamente, a este respecto, habria que definir parte de ese
nuevo estilo o modelo. Los esfuerzos de investigacién y adaptacidn tecnolbgica serian
significativos en este sentido. Las formas de produccién o de vida del mundo desarro-
llado no son siempre -o necesariamente- las maéas idbéneas respecto a los esfuerzos de
desarrollo, ya sea con relacién a la eficiencia de produccién o a la estructura del con-
sumo. El retraso en la utilizacién de los recursos naturales autdéctonos, o su sustitucién
por la produccidén de materias primas artificiales, y la incapacidad para exportar bienes
industriales debidamente diferenciados en tipos, calidades y costos, son otros inconve-
nientes de la falta de investigacién y esfuerzos propios de adaptacién de las tecnologias
foraneas. Tales efectos negativos conspiran inevitablemente en contra de la dindmicadel
desarrollo y, por lo tanto, del empleo.

Es obvio -y ya se ha dicho- que en una situacién de subempleo hay que cautelar
formas de produccidén de mayor densidad de mano de obra, pero ello no puede ser indis-
criminado ni concebirse como una politica de largo plazo. Esa politica tendria que
apoyarse en una ''estrategia'' que conduzca hacia altos niveles de empleo fundamentados
en formas de desarrollo idéneas respecto a las caracteristicasde la economia, sus rela-
ciones internacionales y los objetivos generales del desarrollo.

Si las cosas se plantean asi -y esta es una tésis central del presente informe- es
posible tomar decisiones respectoa alternativas técnicas en la produccién industrial. De
otro modo, no habria manera de decidir sobre ello, con la seguridad de que la eleccidn
responda a las necesidades de desarrollo en la forma en que ya se ha explicado y sobre
la que se ha insistido en paginas anteriores.

16/ Véase, [38].

17/ En relaciéncon las tendencias hacia una mayor mecanizacién y a concentrar la produccién, valdria la pena
analizar la velocidad de esos cambios para caracterizar las industrias y el futuro del empleo. Ello no se
hace aqui, aunque es posible sefialar algunas industrias, como las quimicas y metalomecdnicas, en que
esos comercios tienden a ser més rapidos. La velocidad del cambio en la industria manufacturera en los
paises de América Latina, se insinia en el crecimiento de la productividad (3.8 por ciento por afioc durante
1950/65: Cuadro 9) y més especificamente en el aumento de la potencia de los medios mecénicos por tra-
bajador, que es del orden del 4 6 5 por ciento por afio en algunos paises de la regién y de alrededor de 2.5
a 3.5 por ciento en algunas naciones desarrolladas, siendo m4s rdpido en las industrias intermedias y de
bienes de capital [8].
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2. Eficiencia y empleo

De acuerdo con lo ya sefialado, el problema de la eficiencia de produccién presenta dos
caras. Una corresponde al tipo de proceso de produccién y la combinacién de factores
gue, en conjunto, definen una tecnologia. Segin ésta, para fabricar un producto dado,
la técnica mas eficiente seria la que minimiza el uso de recursos y factores. La otra
cara corresponde a la forma en que se utilizan esos recursos y factores, o sea a la efi-
ciencia de la operacién de producir con una determinada tecnologia. La operacién seria
eficiente cuando se realiza sin desperdicios de ninguno de esos recursos y factores, y
aprovechando el total de la capacidad productiva de esa técnica.

Se esboza aqui un examen de este dltimo aspecto, en sus implicaciones sobre el
empleo. El asunto es importante pues se refiere al conocido problema de la ineficiencia
con que opera la industria en los paises en desarrollo y al impacto directo que sucorrec-
cidén -sin cambios técnicos de ingenieria- puede tener sobre el empleo. '

Por lo tanto, esto supone un problema estadisticode definicién y medida de tecno-
logias y eficiencia, respectivamente. En estos términos resulta dificil definir las
tecnologias, precisamente por la frecuencia con que las unidades de produccién operan
subutilizando el equipo y/o con empleo de mano de obra redundante.

Para el andlisis conviene referirse

a un concepto restringido de ''funcién de Grifico 4
produccidn'', que define una determinada
combinacién de capital (K) y trabajo (T), K Q= Cantidad de produccién por unidad de tiempo

con respectoa la cuantfa de produccién (Q) (Capital)
de un bienespecificoen un tiempo determi- 4

nado (Q = f [K,_T]).

Estas funciones son expresién de
tecnologias definidas, Pero conviene al
respecto tener presente.dos conceptos dis-
dintos: a) el de tecnologla desde el punto de
vista de ingenieria, y b) el de tecnologia
segln la combinacién de cantidades de capi-
tal y trabajo, que es un concepto corriente
en andlisis econdmico. Seglin éste, la
tecnologfa cambia con el tarafio de las
unidades de produccién cuando las econo-
mias de escala son diferentes con respecto
al capital y al trabajo. Sin embargo, puede
ocurrir que no cambie la ingenieria del
proceso de produccidn y el tipo de equipos.
En este caso la técnica -de ingenierfa- es
la misma.

‘’e——— Técnicos o funciones
de produccién 9/

Isocuanta Q

~

» T (trabajo)

o]

a_/ Segin supuestos sefialados en el texto.

En anilisis econdmico se suele representar una ''funcidn técnica de produccién'
seglin una recta, como la OA del grafico 4, bajo el supuesto de que las economias de es-
cala son proporcionalmente iguales con respecto al capital y a la mano de obra. Desde
el puntode vistade ingenieria, la funcién representativa de una técnica dada no seria una
recta, sino una linea curva, como la OA' del mismo gréfico, que tendria en cuenta el
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hecho real de que son diferentes las economias de escala en capital y trabajo. Desde el
mismo punto de vista, tal linea no seria continua, pues las adiciones de capacidad de
produccidén son cantidades finitas en la realidad.

Simplificando el anélisis, el grafico 4 muestra que habria una serie de '"técnicas"
posibles (A, B, C, D, etc.) para fabricar equis producto en cierta cantidad (Q) en un
tiempo determinado. Se define asi una 'isocuanta'’’, que en la realidad tampoco es una
linea continua, sino una sucesién '‘discreta’’ de puntos, pues son limitadas las técnicas
disponibles. Las lineas mds inclinadas, como la OA, serian representativas de técnicas
"més capitalizadas' o mecanizadas.

Gréfico 5
8 Q
| /
{Capital)
v Q' Cuontia de produccidn Q=Q'
I ? 2
K L- —_——— y lc
/
/] |
;|
/ I
4 |
/ | |
/ | |
'1. 'I # T (trabajo)

k = capital instatado.

k' = capital realmente necesario para producir la cantidad Q = Q', si se
opera eficientemente.

t = trabajo utilizado.

t' = trabajo realmente necesario, si se opera con eficiencia.

Para un establecimiento industrial dado se pueden computar la cuantia de la pro-
duccién (Q) durante un cierto periodo (una hora, un dia, un afio, etc.) y el monto del
capital y el trabajo utilizados. Es posible definir, de esta manera, una ''funcién de pro-
duccidén estadistica'. Por ejemplo, podria ser la linea OA del grifico 5, que en el punto
A -correspondiente a la observacioén empirica- representa el hecho de que se fabrica una
cantidad Q de cierto producto durante un periodo dado, con cantidades k de capital y t de
trabajo.
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En el caso més general es ficil suponer que no existe una plena y eficiente utili-
zacién de los factores comprometidos. El capital estari afectado por ociosidad y/o
ineficiencia en la operacién de los equipos, mientras que en el trabajo podrd haber bajas
"cargas de trabajo”'_l_S/ y, por lo tanto, mano de obra superflua.

Si seconocierael gradode subutilizacién del capital y del trabajo se podria deter-
minar la funcién de produccién técnica o de ingenieria que corresponderia, por ejemplo,
a la linea OA' del gréafico 5. Segin ésta, la misma cantidad de produccibén Q se podria
obtener con el mismo tipo de equipos (técnica dada), con menor empleode equipo (capital)
y mano de obra (trabajo), si se opera con eficiencia. La curva Q' representaria la iso-
cuanta correspondiente a las diversas técnicas disponibles cuando se emplean con
eficacia. En cambio, la curva Q representaria, la isocuanta de esas mismas técnicas,
pero operando ineficientemente en la realidad observada. Desde luego, las cuantias de
produccidén Q y Q' son iguales.

En el d4rea situada dentro del cuadrante BA'C estarian los casos posibles de ine-
ficiencia productiva para latécnica OA', al nivel de produccién Q (= Q'), tal como el caso
representado por el punto A. Si se consideran ahora todas las técnicas disponibles que
pudieran conformar la isocuanta Q', se puede sefialar que el Area situada a su derecha
representa el lugar en que caerian los casos de ineficiencia correspondientes a esas di-
versas técnicas para producir el bien de que se trata en la cuantia Q' (= Q). El 4rea
situada a la izquierda seria un espacio vacio, pues cualquier técnica que fuera capaz de
producir el volumen Q (= Q') con cantidades menores de mano de obra y capital, que las
correspondientes a la isocuanta Q', representaria una innovacién tecnoldgica, o sea el
desplazamiento de la isocuanta Q' hacia la izquierda.

En el gréfico 6, el punto A corresponde, de nuevo, a una situacién observada, que
emplea capital y mano de obra en las cantidades k y t, respectivamente. Q es la cuantia
de produccidén correspondiente. Los trazos A ky 4t miden, respectivamente, la sub-
utilizacidn del capital y la mano de obra superflua en dicha situacién. Como ya se ha
visto, la funcidén de produccién de ingenieria estaria representada por la recta OA', cuyo
punto A’ estd sobre la isocuanta Q', equivalente a la cuantia de produccién Q.

Si se pretende suprimir el sobreempleo sin aumentar la produccién habria que
despedir At trabajadores. De este modo, la situacién quedaria representada por A''.
En ésta, sila cuantia 4 k de equipamiento superfluo no se retira para otros usos, se
mantiene la subutilizacién del capital. Asi, la situacidén representada por A'" tampoco
seria eficiente. Si fuera posible retirar el excesode equipamiento se llegaria a la situa-
cién de eficiencia méxima (con la técnica dada) representada por el punto A'.

Al revés, sino se quiere despedir trabajadores y se puede retirar el exceso de
equipamiento, la situacidén resultante seria la representada por A''.

Ahora bien, si desde el puntode vistadel mercadoes posible aumentar la produc-
cién, el méximo alcanzable sin incrementar la capacidad de los equipos instalados seria,

por ejemplo, Q). Se utilizaria asi plenamente el capital, y el punto representativo de
esta nueva situacién estaria sobre la paralela al eje de las abscisas (trabajo) kA. Si,

lﬁ/ Carga de trabajo: cantidad de trabajo o nimero de méquinas manejadas por unidad de mano de obra,
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Gréfico 6
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ademds, se empleara eficientemente el factor trabajo, el punto podria ser A], sobre la
recta OA' representativa de la técnica dada. 19/ sin embargo, aunque se utilice plena-
mente el equipo instalado, la situacién podria seguir representada por A si no se elimina
el sobreempleo. Paraque realmente la situacién fuera la representada por Aj habria que
despedir A tj trabajadores. De este modo, el punto A] serfa representativode eficien-
cia mixima segin la técnica dada, peroahora para unacuantia de produccién Q), superior
que en A', A" o A",

Si no se desea despedir trabajadores y al mismo tiempo se quiere operar con
miéxima eficiencia con la técnica dada, la dnica solucién seria la de invertir en equipa-
miento por la cantidad de kp - k y aumentar la produccién a Q;, hasta alcanzar la
situacién representada por A2, también sobre la recta representativa de la técnica dada
(OA').

El anilisis precedente facilita el camino para abordar el problema al 'nivel' de
una rama o conjunto de establecimientos industriales de igual naturaleza.

Aunque todos los establecimientos produzcan el mismo bien, normalmente emple-
arén técnicas diversas cuyo manejo se verificard asimismo con diferentes grados de

19/ Bajo el supuesto, seguramente irreal, de que la utilizacién plena de la capacidad instalada no modifique los
requisitos relativos de mano de obra con respecto al equipo instalado. En realidad, es ldgico suponer que
en tal condiciéndichos requisitos relativos disminuirfan, o sea que Aj estarfa m4s hacia la izquierda siem-
pre sobre la linea kA.
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eficiencia. En cada establecimientoyen el conjunto habra cierta subutilizaciéndel capital
y determinada cantidad de mano de obra redundante.

Para cada establecimiento se puededefinir la ''técnica observada estadisticamente'
por el capital instalado y el trabajo contratado. Puede asimismo definirse en cada uno la
técnica propiamente tal -de ingenieria-, es decir, aquélla correspondiente al equipo
instalado y al tipo de proceso que se utiliza. Para el conjunto pueden también definirse
ambas técnicas en términos virtuales: la "observada', como suma del capital instalado
y el trabajo contratado en todos los establecimientos, y la ''de ingenierfa', como suma
del capital instalado y la mano de obra necesaria para operarlo plenamente sin trabajo
superfluo.

En torno a este punto se presenta un problema de interés en politica industrial:
cémo mejorar la eficiencia de operacién del conjunto de establecimientos. Sin duda, la
eficiencia méxima se obtendria operando a plena capacidad todos ellos, 'y sin mano de
obra superflua en ninguno. Pero desde el punto de vista del mercado, puede no ser po-
sible aumentar la produccidn hasta este punto ni por lo tanto materializar esa técnica
virtual méis eficiente. En estas condiciones, habria.alternativas en cuanto a qué estable-
cimientos y en qué medida se les entregaria la responsabilidad de produccidn.

Si los bienes de capital redundantes pudieran transferirse aotros usos, el problema
consistiria en elegir los establecimientos que producen al costo mdas bajo, hasta comple-
tar la capacidad de produccidn compatible con el mercado.

_ Pero si esa transferencia no es posible, la eleccién se orientarfa hacia los esta-
blecimientos que usan técnicas méis capitalizadas o mecanizadas. Como el capital del
conjunto seria constante, de un lado, y, de ofro, se ocuparian menos trabajadores, el
costo de produccién del conjunto seria menor.

Gréfico 7

K
(Capital)

T (trabojo)
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Esta solucién es obviamente negativa respecto al empleo, pues se suprimiria la
mano de obra superflua. La técnica virtual resultante seria més intensiva en uso de ca-
pital que la inicial, o sea, ocuparia menos trabajadores por unidad de produccién. Desde
luego, seria también mds ''capitalizada'’ que la técnica virtual de ingenierfa del conjunto,
que seria aquella correspondiente al pleno uso del capital instalado sin mano de obra
superflua, segin lo anotado antes.

Con referencia al grifico 7, OA representa la técnica virtual observada, para el
conjunto de establecimientos, es decir, la proporcién de capital existente y trabajo em-
pleados. La técnica virtual de ingenieria puede estar representada por rectas como las
OA' u OA", sobre o bajo la recta OA. Si estd sobre OA, significaria que el exceso de
trabajadores es tan grande que podrfa aplicarse al aumentode produccibén hasta el méxi-
mo de capacidad instalada y todavia sobraria una cantidad t - t'. Si estd bajo OA, el uso
pleno de la capacidad de produccidn exigiria contratar nuevos trabajadores: t'' - t.

Ahora bien, si el mercadono permite usar la totalidad de la capacidad de produc-
cién y se elige la alternativa expuesta arriba, respecto a asignarles la responsabilidadde
producciéna los establecimientos més capitalizados, la solucién serfadel tipo OAj, nece-
sariamente menos intensa en mano de obra.

La solucién en cuestién no se da espontdneamente por dos razones: a) que el nivel
de precios puede 'financiar'' la ineficiencia, y b) que puede ser que los costosde produc-
ciénde los establecimientos més "'manualizados'' sean menores que en los otros, de modo
que la tendencia pudiera ser contraria a lo que seria 16gico desde el punto de vista del
conjunto.

Desde luego, este andlisis no tiene en cuenta otros elementos que pueden entrar
en juego: por ejemplo, las restricciones relativas a la mano de obra calificada, la hete-
rogeneidad de la mano de obra con referencia al salario, los insumos y sus precios
-eventualmente diferentes para los distintos procesos que pueden caracterizar a los
diversos establecimientos-, los requisitos de reposicidén, especialmente en los estable-
cimientos mds capitalizados, etc.

3. Concentracidn industrial y empleo

Normalmente, la industrializacién conllevaun procesode concentracién en centrosurbanos,
establecimientos y empresas cada vez mayores. A su vez, este fendmeno apareja eco-
nomias de escala tanto en la produccidén industrial comoen los servicios y otras activida-
des complementarias. En la medida que influyen sobre los requisitos de mano de obra,
afectan negativamente al empleo. Si a ello se suma el uso de técnicas més mecanizadas
~facilitado por las mayores dimensiones de los centros, establecimientos y empresas-
crece dicho efecto negativo.

No obstante, ello no quiere necesariamente decir que los efectos sobre el nivel
general de empleo tengan que ser asimismo negativos. Tal cosa depende, de una parte,
del ritmo de expansién econémica y, de otra, de las modalidades de dicho crecimiento.
En este sentido, el ''modelo' de industrializacién latinoamericano no ha favorecido sufi-
cientemente al empleode la fuerza de trabajo. El lentocrecimiento del sector, asi como
el desarrollo de estructuras de produccién escasamente dindmicas y al margende grandes
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mercados potenciales (nacionales y extranjeros), han influido en que los efectos de la
concentracién y la mecanizacién hayan sido también negativos respecto al nivel general

del empleo.

Pero no puede deducirse, simplemente, que la politica iddénea tenga que ser la
contencién de esos procesos. Quizi més cierto lo seria en cuanto a la concentracién
urbana, respecto a la cual, el surgimiento de nuevos polos podria ayudar a materializar
la expansién de los mercados nacionales; sobre todo si se basa en concepciones de desa-
rrollo integral, en que las interrelaciones econdmicas y tecnolégicas -en lo ''vertical''-
juegan un papel importante en materia de actividades agrarias, mineras, industriales,
etc., en zonas rezagadas de alta potencialidad. En cuanto al nivel tecnolégico y grado
de mecanizacién, aunque sea imperativo plantearse ciertas cautelas, no puede descono-
cerse el hechode que la mayor productividad que se les asocia es esencial para un proceso
dindmico de desarrollo y la propia materializacién del crecimiento de los mercados.

Sobre el particular, se ha puesto acento en que la contencién (en lo que toca a
dimensiones y técnicas)se estima un recurso transitorio y muchas veces iddéneo respecto
a ciertas industrias y no a otras. En todo caso, el asunto no podria discutirse per se,
sino en el contexto de objetivos y estrategias generales de desarrollo.

Normalmente, la cuantificacién de los efectos sobre el empleo que se derivan de
los cambios, técnicos y de las economias de escala que acompafian a laconcentracién in-
dustrial, se realiza segin el conceptode productividad (producto por unidad de trabajo)} o
su inverso: cantidad de trabajo por unidad de produccién. A 'niveles'' dealtaagregacién,
otros capitulos contienen apreciaciones sobre la productividad, su evolucién y resultados
sobre el empleo industrial. Pero alli la productividad es una resultante de los efectos
combinados de la tecnologia, las escalas, la estructura de produccidn y otros elementos,
aunque latecnologia (especialmente con referencia al grado de mecanizacidny la eficiencia
con que se utiliza) se insinda como el de mayor significado.

También se ha puesto de manifiesto que las tendencias hacia una mecanizacién
crecientey aconcentrar la produccidénenempresas y establecimientos mayores, son nota-
bles en el mundo industrializado y se transfieren con cierta velocidad a las industrias de
los paises en desarrollo. Esto sucede en Ameérica Latina, donde la fuerza de trabajo se
incrementa con rapidez, donde se materializan escasamente los efectos ocupacionales
indirectos vinculados a la produccién de los equipos requeridos para la mecanizacién, y
donde la productividad aumenta con la concentraciéna un ritmo superior que en los pafses
maés avanzados, debido al reemplazode la artesania por actividades fabriles y porque las
diferencias entre los diversos estratos industriales son aqui més pronunciadas (Cuadro 18).

Descontada la mayor difusién del avance tecnolégico en los paises desarrollados,
las menores diferencias de productividad entre estratos en paises como los Estados Unidos
y el Japén se explicarian por las numerosas vinculaciones que integran a las pequefias y
medianas industrias con las grandes empresas, respecto a las cuales muchas veces les
corresponderia un papel complementario. Algunos ejemplos de este tipo de vinculaciones
se encuentran también en los paises latinoamericanos més industrializados, como en la
Argentina y el Brasil, donde grandes industrias de automéviles son complementadas por
fabricas medianas y pequefias de componentes. Evidentemente, tal integracién promueve
cierto "'emparejamiento'' de la productividad entre las industrias participantes.
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Cuadro 18
PRODUCTIVIDAD RELATIVA DE DISTINTOS ESTRATOS DEL SECTOR MANUFACTURERO

(Productividad artesanal = 100)

Personas ocupadas
porempresa Estrato artesanal Estratos fabriles

Paises 1-4 5-19 20-99 100 y més

Paises desarrollados

Estados Unidos (1963) 100 119 119 172
Japén (1964) a/ 100 175 200 304
América Latina (1965) 100 601 760 1220
Pafses de mayor y mediano desarrollo b/ 100 588 706 1150
Paises de menor desarrollo ¢/ 100 620 1280 1 540

Fuente:[ 27], [28], [29] ¥ cuadro 6,

a/ Calculado mediante interpolacién lineal de datos correspondientes aestratos distintos de los aquiconsiderados.
b/ Incluye Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Perf, Uruguay y Venezuela.
g/ Incluye Bolivia, Centroamérica, Ecuador y Paraguay.

Sin embargo, el "emparejamiento'' de las productividades es la excepciénen Amé-
rica Latina, donde los diferentes estratos mantienen esferas de accién yde mercado
relativamente independientes, a causa de las imperfecciones de la competencia y la insu-
ficiente movilidad de los factores, lo que les permite operar sobre la base de técnicas
muy diferentes en cuanto a su modernidad, mecanizacién y eficiencia.

En relacién con estos hechos, cabe considerar la defensa y fomento de la pequefia
emprcesa entre los elementos eventuales de una politica de ocupacidén. Pero al mismo
tiempo conviene recordar que el empleo ha de incrementarse sin detrimento de la dind-
mica general del crecimiento. Por lo tanto, es importante -entre otras cosas- que la
relacién capital/producto en la pequefia empresa no sea superior que en la mediana o
grande, cuando existe la alternativa. Esto resulta evidentemente asegurado en las
artesanfas, de tecnologias cualitativamente diferentes, pero no seria siempre elcaso
en la pequefia industria {26 ], cuya operacién puede implicar la pérdida de sensibles
economias de escala en la inversién. De otra parte, y por lo general, serfa injustifica-
ble preservar deliberadamente las artesanias en que resultara imposible superar
tecnologias arcaicas conducentes a excesivos costos ocalidades inadmisibles; en términos
més positivos, la politica respecto a este estrato deberfa incluir acciones efectivas para
mejorar las condiciones de su operacidn.

Asi pues, de un lado, el proceso de concentracién es en general '"ahorrador'' de
mano de obra; de otro, los cambios técnicos y en la estructura de produccién tienden a
emparejar la productividad de los diversos estratos, de modo que la pequefia industria
se diferencia cada vez menos de la grande en cuanto al uso relativo de mano de obra.
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Finalmente, no todas las industrias son susceptibles de desarrollarse en pequefios esta-’
blecimientos con idoneidad respecto a la dindmica del desarrollo, la eficiencia o la
necesidad de ahorrar capital

Gréfico 8

BRASIL: POTENCIA INSTALADA POR TRABAJADOR Y POR UNIDAD DE
PRODUCCION EN LA PEQUERNA INDUSTRIA a/ (1959)

Indice con base 100 en la gran industria de cada rama b/

eTextiles
Polencia por
trabajador (CV/ T)
150 r
®Madera
Gren industria 141 ® Muebles
100 f= {de cada rama) l:&;"lﬁnorf:: d
e Ind, diversas
® imprenta

et ® Mat, transporte
o Alimentos ® Eq. electricos

Vestuario  Cuero
. D)

° . o Bebidas
80}~ o  Met. basicos e cgucho
Quimica y derlvados o Tobaco
del petrdleo y del carbdn
o Papel ® Min. no metdlicos
o | | | | 1
80 100 150 200 250

Potencia por unidad de produccion{volor agregado){CV/P)
Fuente: Con informaciones de [37].

5_/ Pequeiia industria: establecimientos de 5 a 19 personas ocupadas.
b/ Gran industria: establecimientos de 100 o més personas ocupadas.

En un estudiode la ONUDI [ 32 ], en quese analiza la pequefia industria (hasta 100
personas ocupadas por establecimiento) de 14 paises desarrollados y en desarrollo 20/,
se clasificael sector manufacturero en tres grupos: industria ligera, metédlica, ypesada,
que corresponden muy aproximadamente a los grupos A, C y B, respectivamente, utili-
zados para otros anélisis del presente estudio. (Véase, por ejemplo, el cuadro 12) _2_1/

20/ Canad4, Estados Unidos, Finlandia, Japén, Paises Bajos, Reino Unido, Argentina, Brasil, Colombia, Chile,
China (Taiwén), México, Paquistdn y Perd.
ﬂ/ Ligera (A): Alimentos, bebidas, tabaco, textil, calzado y vestuario, madera, muebles, imprenta, cuero,

caucho y diversas. Met4lica (C): productos de metal, maquinaria, equipo eléctrico, y equipo de transpor-
te. Pesada (B): papel, quimica derivados del petréleo y del carbédn, y metélicas bésicas.
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Gréfico 9

CHILE: POTENCIA INSTALADA POR TRABAJADOR Y POR UNIDAD
DE PRODUCCION EN LA PEQUENA INDUSTRIA a/ (1957)

Indices con base 100 en la gran industria de cada rama b/
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o 1 l l | 1
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Potencia por unidad de produccion (valor agregado) (HP/P)

Fuente: Con informaciones de [33].
3/ Pequefia indusgtria: establecimientos de 5 a 19 personas ocupadas.
E/ Gran industria: establecimientos de 100 o mds personas ocupadas.

Se establece que, en general la pequefia industria es més propiaenel campode lasligeras,
peroque, sin embargo, tienen un gran porvenir enel de las metédlicas, pocodesarrolladas
en los palfses menos industrializados. Esto estarfa confirmado por la alta proporcién de
pequefias industrias en los paises desarrollados (donde la importancia de la industria
ligera es menor y grande la de las metdlicas). Dicha ponderacién va desde el 16 hasta
casi el 40 por ciento del empleo manufacturero en paises como Alemania Occidental,
Estados Unidos, Japdn, el Reino Unidos y Suecia. 22/ 1pyede esperarse que,cualquiera
que sea el tipo de economia del pais, la participacién de la industria ligera disminuird en
relacidn con la de la industria metdlica. En los paises en desarrollo es probable que
baje la contribucién de las industrias pequefias al sector de la industria ligera, pero que
aumente su aporte al sector de la industria metdlica, pues las pequefias empresas son
muy eficientes en numerosas ramasde este Gltimo grupo, ya sea como productoras inde-

| 22/ [2]y[32].
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pendientes o como subcontratistas de grandes empresas. En general, por lo tanto, no
es inevitable que la posicién relativa de la pequefia industria se reduzca en el futuro:
puede no sufrir cambios y hasta mejorar. En términos absolutos, el nimero de indus-
trias pequeiias decididamente aumentard a medida que se intensifique la industrializacién'

[32]

Aunque esta afirmacidén sea valida, no desmiente al proceso de concentracién en
cuanto hacea los extremos de los estratos industriales: la gran industria seagranda mas
vy la verdaderamente pequefia y la artesania (recuérdese que el estudio se refiere a esta-
blecimientos de hasta 100 operarios) tienden francamente a disminuir su importancia o
a incrementar su tamafio medio.

Otro estudio [ 39] sostiene que la pequefia industria (establecimientos con 11 a
50 personas) no pierde importancia con el desarrollo, de acuerdo con la estructura del
empleo -segiln estratos- en una serie de pafses més y menos desarrollados, entre 1920y

Graéfico 10

COLOMBIA: POTENCIA INSTALADA POR TRABAJADOR Y POR UNIDAD
DE PRODUCCION EN LA PEQUENA INDUSTRIA a/ (1960)

Indices con base 100 en la gran industria de cada rama b/
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Fuente: Con informaciones de [34].

3/ Pequefia industria: establecimientos de 5 a 19 personas ocupadas.
E/ Gran industria: establecimientos de 100 o0 m4is personas ocupadas.
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Gréfico 11

VENEZUELA: CAPITAL FIJO POR TRABAJADOR Y POR UNIDAD DE
PRODUCCION EN LA PEQUENA INDUSTRIA a/ (1966)

Indices con base 100 en la gran industria de cada rama y

Capital por
trabajador (K/T)
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Fuente: Con informaciones de [35].

a/ Pequefia industria: establecimientos de 5 a 20 personas ocupadas.
b/ Gran industria: establecimientos de 100 o m&s personas ocupadas.

1950. No obstante, sefiala que ''en los paises industrializados, existe la tendencia gene-
ralizada a que los establecimientos aumenten de tamafio. En las plantas con menos de
100 obreros, el empleo medio por planta era en Italia (1954) y en Japén (1951) de 5 y 7,
respectivamente. Entre tanto, las cifras equivalentes para los Estados Unidos y el Reino
Unido eran, respectivamente, 17 y 38, Pareceria que, mientras mdis extensaes la histo-
ria de la industrializacién, maés crece el tamafio mediode las empresas pequefias''. Pero
la pequefia industria parece mantener, en términos generales, su relativa importancia. ..
a través de un procesode adaptacién... y de desplazar el centrode gravedad... a partir
de las actividades que compiten con la gran industria, a aquéllas que soncomplementarias
con ella'" 40 . DPor lo demds aunque la productividad media de la mano de obra ''en el
sector de tamafio pequefioc es menor que en el de tamafio grande, la diferencia no es tan
pronunciada como querrian hacérnoslo creer los exponentes del big business'.

Ademé4s, hay una cuestién de forma o estilo en la industrializacién. En este sen-
tido, es evidente que si se comparan los paises de América Latinacon los Estados Unidos,

67



se encuentra una franca diferencia en la estructura industrial por estratos, que podria
hacer suponer que para progresar hacia el nivel de desarrollo norteamericano tendria
que producirse una fuerte concentracién industrial. La CEPAL muestraesas diferencias
en un estudio { 7] : Mientras en los Estados Unidos la gran industria (establecimientos
de 100 o més personas) representa el 75 y el 80 por ciento del empleo e ingreso fabril,
respectivamente, en América Latina dichos porcentajes varian entre el 30 (Paraguay)y
el 67 (México) con referencia al empleo, y entreel 48 (Centroamérica) y 76 (México) con
referencia al valor agregado.

La confrontacién de las conclusiones de los estudios citados con las cifras com-
parativasde la CEPAL sugiere as{ que habrfadiversas modalidades u opciones en materia
de concentracién industrial dentro de esquemas idbéneos de desarrollo manufacturero.
Ellas tendrfan que ver concuestiones tecnolégicas, de estructura productiva, dedispersién
del mercado y, probablemente, de propiedad y organizacidén de las empresas.

Pero desde el punto de vista del empleo, de todos modos es importante no sdlo el
procesode concentraciénen su globabilidad, sino tambiénel cambio estructural y tecnolé-
gico de la pequefia industria. Volviendo al estudio de la ONUDI 32 pueden extraerse
algunas conclusiones significativas. All{ se encontrd que la productividad del grupo
metdlico es sistemiticamente mayor que en el ligeroen los pafses méds industrializados;
de esta caracteristica podria deducirse que la pequefia industria se desarrollari en el
grupo metdlico con menor densidad de mano de obra que en el campo de las ligeras, don-
de perderia significacién. De otra parte, el grupo metélico de los paises en desarrollo
adolece de productividades m&s bajas que las industrias ligeras: puede deducirse entonces
que, al progresarlaindustrializaciénde estos paises, habrd modificaciones estructurales,
tecnolégicas y de organizacidén en el grupo metdlico, que cambiaria su naturaleza einci-
dirian positivamente sobre la productividad. Teodo irfa en favor de un mayor usorelativo
de capital que de mano deobra -asicomode mayores salarios- comolomuestra fehacien-
temente el estudio en cuestién. No obstante, y siempre en globo, la pequefia industria se
caracterizaria por una menor productividad, aunque sus diferencias con la gran industria
serian decrecientes con el grado de desarrollo.

Si se haceun andlisis por ramas industriales, se confirman las conclusiones ano-
tadas respecto a la pequefia industria y a.su comparacién con la grande. Los gréificos 8
al 12 muestran al respecto algunos hechos de interés. En los cuatro paises endesarrollo
de América Latina analizados (Brasil, Colombia, Chile y Venezuela) asf como en los
Estados Unidos, se encuentra que la pequefia industria (ahora establecimientos de 5 a 19
6 20 trabajadores) tiene menor productividad que la grande (100 o més trabajadores) de
cada rama industrial. Sélo hacen excepcidén la pequefia industria textil de los Estados
Unidos y el Brasil, y cuatro industrias venezolanas. 23/ No obstante, en el caso de los
Estados Unidos, es notoric cémo la productividad de la pequefia industria de la mayoria
de las ramas manufactureras estd més cercade la gran industria, encontraste con Brasil,
Colombia, Chile y Venezuela.

En los grificos mencionados se ha medido el grado de mecanizacién o capitaliza-
cién con base en la potencia de la maquinaria instalada (HP): potencia por trabajador

23/ En los gréficos 8 al 12, la productividad dela mano de obra est4d medidapor elcociente (HP/T:HP/P = P/T),
de modo que los puntos que se encuentran bajo la diagonal 0 - gran ind,, representan pequefias industrias
de menor productividad que la grande de la misma rama. :
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Gréfico 12

ESTADOS UNIDOS: POTENCIA INSTALADA POR TRABAJADOR Y POR
UNIDAD DE PRODUCCION EN LA PEQUERNA INDUSTRIA a/ (1954)

Indices con base 100 en la gran industria de cada rama b/
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Fuente: Con informaciones de [36].

g/ Pequefia industria: establecimientos de 5 a 19 personas ocupadas.
b/ Gran industria: establecimientos de 100 o més personas ocupadas.

(HP/T) y potencia por unidad de produccién (HP/P), salvo en el caso de Venezuela en que
se mide el capital por su valor. En general, se encuentra que la pequefia industria tiene
menores indices de capitalizacidédn o mecanizacién, peroque un mayor nimero de pequefias
industrias los tiene méis altos en Brasil (9), Colombia (8), Chile (7) y Venezuela (5), mien-
tras que en los Estados Unidos sblodos industrias pequefias -ladel tabacoy lade alimentos
y bebidas- tienen indices mayores, ya sea en términos de potencia por trabajador o por
unidad de produccién.

Estas observaciones muestranque hay aqui una cuestiénde estructura y naturaleza
de la produccién; pero quizd lo bdsico sea un asunto de eficiencia de operacién, desper-
dicio yociosidad de capacidad productiva. En los paises endesarrollo habria, asimismo,
pequefias industrias que realmente no se prestan para operar en escalas reducidas.

En sintesis, podria decirse que la pequefia industria ''méis desarrollada'’ noocupa
relativamente mucho més mano de obraque la grande, peroes relativamente mas ahorra-
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dorade capital respecto a ésta que la pequefia industria ''poco desarrollada', especialmente
en términos de capital (o potencia) porunidad de produccidn. En términos absolutos, desde
luego, la pequefia industria de los Estados Unidos usarfia tecnologias 'més capitalizadas"
que la de los paises en vias de desarrollo.

En cierta medida, la concentracién industrial es resultado de las innovaciones
técnicas, cuya eficiencia operativa se correlaciona positivamente con las escalas de
produccién. Ademds, los comentarios anteriores ponen de manifiesto que hay también
innovaciones técnicas propias de las pequefias industrias; a las cuales se les abren asi-
mismo nuevos campos. Pero, en general, tales innovaciones no favorecen el empleo
directo, aunqgue si la productividad del trabajo. A la luz de la experiencia del mundo
desarrollado, o en rapido desarrollo presente, la dindmica de éste es lo importante res-
pecto al empleo y no tanto lapreservaciéndetécnicas o escalas de produccién ineficientes
aungque lo sean respecto al empleo directo en el corto plazo.
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el INSTITUTO

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) es un
organismo auténomo creado bajo la égida de la Comisién Fconémica para América
Latina (CEPAL) y establecido el 12 de julio de 1962 en Santiago de Chile como pro-
yecto del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Fondo Especial) con
amplio apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Cuenta ademéas con
aportaciones directas de los gobiernos latinoamericanos y de otros organismos inter-
nacionales y privados. El objeto principal del Instituto es proporcionar, a solicitud
de los gobiernos, servicios de capacitacién y asesoramiento en América Latina y
realizar investigaciones en diversos campos econémicos y sociales. Desde su funda-
cién, el Instituto ha venido ampliando y profundizando la accién iniciada por la CEPAL
en materia de planificacién merced al esfuerzo conjunto de un grupo de economistas
y sociélogos dedicado por completo al estudio y bisqueda de soluciones de los pro-
blemas que preocupan en la actualidad a los paises de esta parte del mundo.

ESTOS CUADERNOS

Con el nombre comiin de Cuadernos del Instituto Latinoamericano de Planiticacién
Econémica y Social se inician diversas publicaciones, que abrigan en su conjunto un
mismo propésito. Por el momento los cuadernos se compondran de tres series distintas
que declaran en su titulo la naturaleza de su contenido: apuntes de clase; anticipos
de investigaciéon. y manuales operativos.

Con la publicacién de sus cuadernos el Instituto persigue informar a un piblico mas
amplio de algunas de sus tareas de investigacién y de ensefianza que no pueden menos
de modificarse continuamente, ya sea por nuevas orientaciones de la ciencia o por la
aparicién de problemas antes desconocidos. Esa informacién quiere hacerse de tal
modo que constituya invitacién a un didlogo en el que se apoye realmente una autén-
tica cooperacidon intelectual. Por ello, es indudable que la mejor manera de alcanzar
esas metas es hacer comunicables algunas de las tareas del Instituto en sus etapas
de formacién. Se trata, pues, de trabajos o fragmentos de trabajos que no pretenden en
modo alguno la plena madurez de forma o contenido y que, por consiguiente, en uno u
otro plano han de ser modificados en su dia de acuerdo en lo posible -y ese seria el
ideal que pretenden alcanzar los cuadernos- con el consenso cientifico suscitado por
el didlogo y la discusién.

Los apuntes de clase dicen por si mismos lo que la serie significa: lecciones o
fragmentos de lecciones que pueden ser iitiles no sdlo al becario de los cursos de
capacitacién del Instituto y al estudiante de otros centros de ensefianza. sino al inte-
resado en determinadas cuestiones no obstante las insuficiencias que necesariamente
lleva consigo la expresion académica. lLos anticipos de investigacién tratan de hacer
viable el estado de esfuerzos de conocimiento en sus etapas iniciales y que, sin em-
bargo, contienen ya en ciernes el horizonte de la investigacién perseguida. Los ma-
nuales operativos se conciben como instrumentos de trabajo que faciliten la accién
de los organismos gubernamentales. y en general de los especialistas en ese campo,
en tareas practicas de la planificacion muchas veces de cardcter urgente.

En consecuencia, se presenta estos cuadernos al piblico con una conciencia critica
de todas sus limitaciones por ver precisamente en ella el mejor estimulo para la tarea
que el Instituto tiene por delante.
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