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METODOS PARA FIJAR LOS OBJETIVOS DEL EMPLEO
EN 10S PLANES DE DESARROLLO 1/

La expansién del empleo productivo ha llegado ‘a ser aceptada en general
como un objetivo import.ante de la preparacién ‘de Ios ‘Planes de desarrollo,
Las re.zqnes son bien conocidas, "#n algunos pafses se espera wia baja tasa
de crecimiento de la fuerza de trabajo, pero la situacién de desempleo ,
existente en el oonjmto del pa{s 0 en alguna de sus regione= exige la
adopcidn de modidas oornectivas. Aunque en otros pafses no existe act.ual— ‘
mente uri problema grave de desempleo o subempleo ’ se prevé Qe la sltuacién
empeorard répidamente si no se crean nuevos puestos en ntimero ﬂuf'lc ente para
equilibra.r el répido aumento previsto en la fuerza ds trabajo 'on w1 futuro
cercano, Por {ltimo, en michos pafses en vfas de de°a1”oll<. 1a enibinacién
de estos problemaa ha hecho indispensable la ey nsién del erpleo, Fsta acep-
tacién cada veg mayor dsl objetivo del empleo re uleriva tamblén en partae
del hecho de que recientemenbe se ha comprobado que, por z'egla general, la
tasa de crecimiento del c¢mpleo product.ivo es muy inferior a la del producto
nacional, N

Al darse cada vez més importancia al c«u,jeti'vo del empleo, esté
aumentando el nimero de planes de desarrollo en los que se han fijado objetivos
cuantitativos del empleo adicl.onal, en conj:nto y por sectores, que deberé
crearse durente el perfodo del p’lan. En m estudio anterior,g/ que abarca
los planes de desarrollo de unos quince paises, se examinaron estos objetivoa
como un producto final dsl proceso de plBrL.fchC’ én con miras a dete minar
en qué grado los objetivos generales dal emplao establecidos en los planes
podrian reducir el actual déficit del empleo (es Gecir, el de_ompleo y el
subdcsempleo ya e:dstenws) » €N qué propor\ iones t¢ habia dis rioufdo el

Por C; Hsiek, Oficina Internacional ¢:l Trebasjo.

C, Hsinh: “Las tuaoas planificadas ds aamcr:to del empleo en lo3 planes
de deszrrolio”, en Ravista Internacgin: =1 dgi Trabajo, wol, 77, nim, 1,
enero de 1968, pags, 37
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empleo adicional planificado entre varios sectores de la economfa y de qué
forma los objetivos del empleo (en conjunto y por sectores) estaban relacio-
nados cuantitativamente con los objetivos de produceién y de inversién,

El presenté articulo adelanta algo més esta investigacién y trata de
dar respuestas provisionales a las preguntas siguientes: sPor qué los
objetivos globales y por sectores se formularon de esta forma y no en otras
magnitudes? ySe trata de objetivos éptimos? sQué métodos se utilizaron
para determinar los objetivos del empleo en esos planes? sQué otros métodos
se tuvieron en cusnta y por qué razones fueron rechazados? Con este fin,
los planes de desarrollo examinados son los mismos que se analizaron en el
estudio antes mencionado. Las palabras "respuestas provisionales" se
utilizan deliberadamente, En efecto, sélo se pueden dar respusstas defi-
nitivas a estas preguntas despudés de haber efectuado un anéllsis a.fondo
del proceso utilizado por los planificadores para determinar finalmente
estos objetivos del empleo, Pero sucede que nv se dispone, en el caso de
la mayor parte de los planes, de informaciones cetalladas sobre este proceso,
Por consiguiente, el presente examen es de caricter interpretativo, puesto
que se basa en exposiciones generales hechas en los planes y en algunos de
los resultados del anélisis cuantitativo efectuado en el estudio enterior y
no en una investigacién detallada del proceso efectivo de planificacidn,

El objetivo del emrleo en rel. af::LGn con
otros ob:iet:.vos dal. plon

En todos los plenes examinados se indica que la expansidn del emuleo produc-
tivo es un objetivo importante, Sin embargo, hay otros objetivos principales,
entre los cuales se destacan los siguientes en todos o casi todos estoé
Planes: &) una tasa elevada de crecimiento del producto nacional durante

el perfodo del plan; b) establecimiento de instzlaciones basicas de
produccidn y de industrias de bisnes de equipo como cimientos de un desa.rrollo
econdmico a largo plazo, y ¢) substitucién de las importaciones y fomento

de las exportacionés con el propdsito de reducir el excedente crénico de las
primeras y llegar a prescindir con el tiemgo de la syuda exterior,

/31 bien



¢151 blen puede resultar dificil armonizar algunos de estos objetivos,
en cambio es evidente que el objetivo del empleo puede estar en abierta
contradiccién con todos ellos, Por ejemplo, los programas de inversidn
destinados a alcanzar 1os objetivos b) y ¢) podrian ser de gran dena:.dad de.
capital, de tal manera que en el futuro cercano no crearian directemente
gran nimero de empleos permanentes.y El objetivo del empleo tampoco esté.
siempre en consonancia con.el objetivo a), A menudo se, cons;@gpa qua ,upa.
répida expansién del empleo, con el .correspondiente aumento de las néminas
de salarios - que depends en parte de su nivel - y de la demanda de bienss
salariales perjudica al shorro y a la inversién y por lo tanto al desarrollo
a largo plazo, si no va acompafiada de medidas efectivas para la redistribucién
del con_sumo.-z'/ Se estima que el problema que plantean estas contradicciones
consiste fundamentalmente en decidir la oportunidad de la expensién del
empleo. Puesto que, en un futuro inmediato, un.aumento répido del empleo
menos productivo dard como resultado un crecimiento mls lento de un empleo
més productivo en un futuro mis distante, los planificadores tienen que
escoger o transigir entre el objetivo del empleo a corto plazo y el objetivo
a largo plazo y, sobre todo, buscar la forma de resolver estas discrepancias '
en le etapa de la planificacidn. ' '

Generalmente estas consideraciones cobran actualidad cuando un obje~
tivo del empleo vagemente definido se convierte en objetivos concretos del -
empleo durante la formulacién del plan'de desarrollo, El volumen de la
inversidn total pl&g_'xificada suele constituir un factor bésico que limita la
importancia del objetivo global del empleo, Pero tiene igual influencia su
distribucién entre sectores y projectos, . * ! ’

Y Sin embargo, si esos programas son altamente productivos y rinden
utilidades importantes que pueden ser reinvertidas, puaden, en cambio,
contribuir de manera considerable a la creacidn ds ewmpleos a largo plaso,

2/ Si fuera posible adoptar medidas para restringir el consumo no esencial
en los grupos de ingresos mfs elevados, los recursos asf{ liberados po—
drian dedicarse a la produccién y a la importacidn de bienes salariales,
a fin de hacer frente a2 la mayor demanda de estus bienes que resulta del
incremento del empleo asalariado, Cuando, a’n daspies de haber sido
sumentado, el suministro de esos bienes resulte insuficiente, se podrfa
estudiar la posibilided ds establecer algin sistema de racionamiento
para gesrantizar una distribucién equitativa entre los trabajadores
recién empleados y evitar la inflacién,
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La distribucién de la inversién se rige, en la medida de lo posihble,
por el grado de prioridad concedido a los diversos objetivés del plan,
Como observacidn de carfcter general puede decirse que en la mayorfa de
los planes que se examinan la prioridad concedida al objetivo a corto plazo
del empleo no es en forma alguna tan importante como la prioridad concedida
a otros objetivos. Este hecho se pone de manifiesto en la imporpancia que
se da al desarrollo econdmico a largo plazo como solucién bdsica al prcllema
del empleo y en la ausencia de planes a corto plazo, Por otra parte, no
puede afimarse que no se tiene presente la necesidad de establecer un
objetivo del empleo deseable pero accesible. En la mayor parte de los casos
el método general parece ser el sigﬁientez en primer lugar, establecer el
marco del plan de conformidad con ia prioridad concedida a los demds obje~
tivos; en segundo lugar, encuadrar dentro de este marco, en la medida en
que se considere econdmicamente Util, el objetﬁﬁc del empleo, y, por {ltimo,
adoptar medidas especiales para aumentar el empieo cuando se estime que son
necesarias,

Aceptacidén general d< un objitivo m¥nimo del ampleo

Cualquiera que sea la estructura del plan, &2 todos los planes examineados
se encuentra implfcita la aceptacidn general de un objetivo minimo del
empleo, objetivo que es por lo menos suficiente para mantenerse al nivel
del crecimiento de la fuerza de trabajo. Enr sl;mnos plznes los objetivos
del empleo son superiores a este mfnimo, de niodo que se pueda reducir
gradualmente, y aun eliminar, el déficit del empleo, Sin embargo, en muchos
de ellos el objetivo minimo se convierte en un objetivo mfximo, y en algﬁnos
pocos planes (por ejemplo, el tercer plan ds la India y el plan quinquenal
de Marruecos) los planificadores considerarcn que era dificil alcangar
siquiera este objetivo mfnimo sin tensr cue adoptar medidas especiales que
se encontraban fuera del marco normal del plan.

Hay dos grupos distintos de planes en que el objetivo del empleo
adicional es considerablemente superior al objetivo mfnimo necesario

/para mantener



para mantener el ritmo del empleo 4l nivel del crecimiento de la fuerza de
trabajo: planes en qua‘ la tasa proyectada de crecimiento de 1la fuerza de
trabajo es baja, y planb_s en que esta tasa es dlta, Los planes de Italis,
Grecia y Japdn pertenecen al priver grupo. Como'en éstos pafses la tasa
anual proyectada de crecimiento de la fuerza dé trabajo era baja (entre 0.6
¥ 1.4 por ciento), los 'plaiziflcadoreé 'pudloi‘én fijar un bajo objetivo global
del empleo y dieron mayor importancia a la trahsferencia de la mauo de obra:
de la agricultura a la industria y a otros sectores no agrfcolas que exigfan
mayof inversién por trabajador y una préduc_tix;idad més elevada, lo que
contribufa a reducir el subempleo. Es interesante observar que, en el
fmbito econémico de estos paises, para alcanzar sus objetivos del empleo

no es necesario que se produzca un aumento en la tasa actual de crecimiento
de la produecidh nacional: en los tres planes se prevdn tasas précticamente
inmtables, puesto que se considerd que eran catisfactcrias o muy elevadas,
La inversién elevada por trabajador resulta posivle en parte por un ingreso
relativamente alto per cipita de la poblacidn, ¥ en parte, como en los
planes de Italia y de Grecia, por cierto aumento en la tasa proyectada de
las inversiones, (Sin embargo, como en el plan japonés la tasa de las -
inversiones es ya sumamente alta, ésta se mantiene pféctiéamente al mismo
nivel que en el &io de referencia,) Por consiguiente, en estos planes el’
problema general de la fijacién de objetivos del empleo, globales o por
sectores, resulté mucho mis fécil y su solucién no trajo consigo ninguna
oposicidén importante con otros objetivos y metas, aunqus cada pais tenga
que hacer frente a su propio problema especial del emplso: en Italia, el
subempleo en el Sur, en el Japén, la necesidad de me jorar la movilidad de
la mano de obra,

En el grupo de planes que tienen una elevada tasa proyectada de creci-
miento de la fuerza de trabajo figuran los plenes de la Repdblica Arebe
Unida, Turqufa y Veﬁqzqelé, ¥ el tercer plan.quinquenal de Pakistén, En
estos pdses , en cjue la tasa anual de crecimiento de la mano de obra es de
2 a 3 por ciento durante el per:‘.odo del plan, la determinacién de un objetivo
del empleo global muy superior al mfnimo, conforme se ha definido anteriore
mente, eorreepondid en gran medida a un-objetivo eAcepcionalmente alto fijade

3 4 A .
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para la tasa de crecimiento del producto nacional: entre 6.5 y 8 por ciento
anual, Una de las razones principales para establecer una tasa tan elevada
de crecimiento es el propdsito de alcanzar un répido aumento del ingreso por
habitante, a pesar de una tasa elevada de crecimiento demgr&ico. Esto

se aplica en especial a loe planes de Venezuela y de Turquia, en cada uno de
los cuales el crecimiento demogréfico se calcula en 3 por ciento o més al
aio, Con una tasa anual de incremento de la pi'oduccién de 7 u 8 por ciento
es muy probable que la tasa de aumento del empleo supere considerablemente
a la tasa proyectada de crecimiento de la fuerza de trabajo, En el plan de
Turqufa esta Wltima tasa es, en realidad, muy inferior a la tasa proyectada
de crecimiento demogréfico. A diferencia de lo que sucede en el primer
grupo, las tasas proyectadas de crecimiento de la produccién previstas en
estos planes son considerablemente superiores sl promedio de las tasas de
crecimiento que han prevalecido en los afios inmediatamente anteriores,

Para poder alcanzarlos seré menester despleger 'y prodigioso esfuerzo de
inversién y desarrollo, y de esto depende tembién la consecucidn de los
objetivos planificados del empleo,

En la mayor parte de los otros planes examinados, el volumen de la
inversién proyectada es més btien linitado, y, en términos generales, la
estructura de los planes reposa més bien en la densidad del capital necesario
para alcanzar los otros objetivos importentes. Estos dos factores influyen
necesariamente en la determinacién del objetivo del empleo. Sin embargo, en
la mayor parte de los casos los planificadores pudieron todavia gozar de
cierta libertad para efectuar los ajustes que consideraban necesarios a fin
de alcanzar un objetivo del empleo conveniente y factible, Ese objetivo
suele no ser muy superior al mfnimo, especialmente en los plenes a corto
plazo. A

Al parecer, al elaborarse los planes que se examinan, la préctica
més o menos general ha sido ajustar cada plan a un objetivo del empleo
conveniente y factible, Esto se aplica no solamente a los planes que fijan
el objetivo del en;plieo més o menos al nivel mfnimo, sino también a los
planes en que el objetivo del empleo es considerablemente superior a la tasa
proysctada de crecimiento de la fuerza de trabajo y que fijan un objetiwvo
elevado para la tasa de crecimiento de la produccidn nacional., A continuacidn
Se analizan algunos de los métodos utilizados con este fin,

/Métados para



Mﬁtodos para incluir en el g;an los ob,jetivos del emg_g ‘ <

La determinacién de los objet:.vos del .empleo puede 1ntervenir en el proceso
de planificacidén a alguno o & todos los nivelea siguient.es- al nivel
general, al'nivel por sectores, al nivel por proyectos Y. al nivel de las
medidas especiales vinculadas estrechamente con la estmctura principal -
del plan, . . - .

Ajuste al nivel general * ' T s
" En algunos planes, el objetivo del empleo fue determinado al nivel

ganeral, "Junto con el volumen total de las invérsiones y ccn el.promedio de ’
la densided del capital, como se reflsja en el promedio ponderaio general
por trabajador, que en parte esté determinado por la distribucién de la’
inversién, ‘ P

1, Con arreglo a uno de los métodos util izados, el volumen de la ‘
inversi§n y el promedio de la densidad de capz:. +el se. fijan independientemente
de las consideraciones relativas al empleo y al ohjetivo .de- alcanzar el
empleo adicional como un subproducto. Si el empieo adicional resultante
no llega al objetivo fijedo, pueden adoptarse mediidas especiales con ese fin,

Este parece ser el mStodo utilizado en el plan quinguenal de Marruecos
(1960-196[;). Previendo el uco de una tecnologfa moderna, los planificadores
adOptaron la cifra de un millén de francos marroquies- Yy por concepto de
inversién neta por cada nuevo trabajador como la cifra correspondiente a la
densidad general de capital, -Basando sus célculos en estos datos y en el
volumen planificado de' las inversiones, determinado en:forma independiente,
estimaron en 80 000 nusvos puestos por afio el méximo que podia esperarse
del plgn'. "Sin embargo, se 1legé a una cifra menor al hacerse estimaciones
més detalladas del empleo adicional por secicres, de conformided con la
distribucién planificada de las inversiones e inclufdos los efectos inducidos
e indirectos sobre el enipléo. Mentras tanto, se estim$ en 90 00O pe_rsonasv
la cifra anual de nuevos miembros de la fuerza de trebajo. La conclusidn
fue que durante el perfodo del plan sumentarfa el desempleo, Fuera del
émbito del plan se establecid un programa de desarrollo nacional destinado

[
n

. . .-
. - . -

1/ .. 100 francos marroqufes = 1 dirhas = 0,98 de frenco francés. .
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& cubrir este déficit y también a reducir ‘el subempleo rural existente. Se
trata en 1o esencial de un programa de trabajos rurales destinado a fomentar
el desarrollo mejorando la infrasstructura, .

2, Es verdad que‘t',anto la cantidad total de las inversiones plani-
ficadas como la densidad media de capital del plan limitan considerablemente
la posibilidad de establecer objetivos glotales del empleo; pero, en general,
pueden ser ajustados dentro de ciertos lfmjtes: es posible aumentar la
primera y reducir el segundo, al njvel global, a fin de alcanzar un objetivo
més alto de empleo, tomando debidamente en cuenta todos los demés objetivos,
Como ejemplo de la utilizacidn de este método, a continuacién se describen
brevemente dos planes, .

Durante el procesoc de preparacién del segundo plan quinquenal de
Pakistfn se concedid elevada prioridad al objetivo minimo del empleo, es
decir, la absorcién de la fuerza de trabajo adicional., Para lograr este obje~
tivo, los planificadores redujeron deliberadamcrie el px:omedio general de
las inversiones brutas por trabajador, que pasé de 10 000 rupias fijadas en
el primer plan quinquenal a 7 500 rupias, y se ¢iS mayor prioridad a los
métodos que exigfan una gran densidad de meano de obra., Se calculd que de
esta forma el plan proporcionarfa un nimero suficiente de empleos para
2,5 millones de trabajsdores adicionales. Sin embargo, la publicacién del
censo de poblacidn de 1961 hizo. indispensable revisar las proyecciones corres-
pondientes a la fuerza de trabajo adicional, que 1llegs asf a 3.2 millones,

A fin de crear 1os nuevos empleos adicionalss necesarios.y mantener la tasa
primitiva de aumento preyista para los ingresos per cépita, se revisé
también el objetivo de las inversiones, que pasé de la cifra anterior de

19 000 millones de rupias a 24 600 millones, es decir, un aumento aproximado
de 30 por ciento. El plan de inversiones adicionales inclufa un programa de
obras piblicas .-J‘/ : :

El plan trienal del Brasil (1964~1966) ofrece otro ejemplo de ajuste
del promedio general de las inversiones por trabajador adicional como medio
para alcanzar el nivel deseado de empleo global, El plan preveia una elevada

1/  Mehbub ul Haq: The strategy of economic Elan%%p. §, A case study of
Pakistan (Karachi, Oxford University Fress, 1963), pdg. 1l.
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tass de crecimiento de la fuerza de trabajo (3 5 por clento), lo que supon:[a
la creacidn de. 1.1 millones de nuevos empleoa por &io. Para fac:.htar la
adopcidn de la po].{tica neceaa.ria se d1v1d16 la econom:‘.a en dos' sectores:
urbano y rural. Como primar célculo, se eatimé en ‘el plan que se. necesitarfa
una inversidén liquida de 1.8 millones de cruceiros para crear un. empleo
en el aector urbano, y de 600 000 mce:.ros para el sector rural. En esta
etapa se tomS una decisidn fundamnt.al partir de 1a hipdtes:.s de que los '
nuevcs puestos se repartir:(m en cantidades aproximadamente igudles entre

el sector urbano y el sector rural _ Sobre. esta base, la creacién de 1.1
millones de nusvos empleos exigiria una :anersién 1{quida de 1.2 billones

de cruceiros (es decir, una 1nversi<$n media por trabajador de aoro:dmadan
mente 1.2 millones). Esta suma tenia que aumentarse en 50 por ciento a fin
de establecer la infraestructura necesaria para la creacidn de empleos y el
capital 1ndispensable para ‘aumentar la pmduct* vidad de los trabajadores ya
empleados » oon lo cual se 1legaba a un total d¢ 1,8 billones de cruceiros,

O sea aproximadament.e 10 por ciento del productu intérno bruto (P.IB.)
previsto para. 1964, Afladiendo otro 5 por ciento del P.I.B. por concepto de
depreciacién, en el plan se 1llegb a la conclt.slun de que la tasa de formacién
de capital bruto tendrfa que ser por lo menos de 15 por ciento del P.I.B, para
absorber los 1,1 millones de nuevos miembros de la fuerza de trabajo., El
plan preveia también aumentar la tasa de inversiones a 18 por ciento a fin
de crear nuevas oportunidades de empleo para los d'e'semple_adb.s.y\subpmpleaﬂo_s
que eran resultado de la disminucién de la actividad econdmica en 1962 y
1963, as{ como para los trabajadores que quedarfan sim empleo a causa del
aumento de la densidad de capital en las actividades existentes.y _ Es

1/ En el plan no se explica claramente el signlfi,cadc exacto de los tér-
© - minos "inversién lfquida"., Probablemente corresponden a “"inversidén neta,

2/ El sistema mediante el cual los objetivos del empleo. se fijan en funcién
de las necesidades de inversién, como el descrito anteriormente, es ané~
logo al utilizado en el plan decenal-de Italia, Sin embargo, las conse-
cuencias en cuanto. a.politica son muy diferentes, Mentras qus en el

..plan italiano la aplicacién de este método entrsfia la posihilidad de una
transferencia en gran escala de mano de obra de la agricultura a los
‘"sectores no agricolas, del plan brasilefic se deduce como conclusién
importante en materia de pol:l’t.ica guée la ‘consecucién del objstivo minimo
del empleo exige mantener la mitad de la fuerza de trabajo adicional en
el sector rural,
' /interesante observar
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interesante ofaservar que la tasa de inversién exigida por este objetivo del
empleo concuerda bastante bien con la tasa de inversién planificada de
aproximadamente 20 por ciento del P,I.B. (inclufdo 5 por ciento por concepte
de amortizacién), calculada sobre la base de un aumento general de la relacién
capital~producto de 2,5 y una tasa de crecimiento anual de los ingresos de

6 por ciento (o una tasa de aumento de los ingresos per cépita de 2.5 por
ciento),

Por supuesto, el ajuste preliminar de la inversién global media por
trabajador adicional (o la densidad de capital del plan) para alcanzar el
objetivo mfnimo del empleo en el nivel general tendrfa qus ir seguido de una
planificacién detallada de la distribucidn por sectores de la inversidn y
de las técnicas necesarias para alcazar esta cifra global ponderada provie
sional, dadas las limitaciones impuestas por los deméis objetivos del plan,
Como resultado de lo anterior, la cifra global podrfa ser revisada nueva-
mente o podrfa modificarse la nrioridad asign=js a otros objetivos. Sin
embargo, no se conoce exactamente c¢cémo se realizd esta etapa de la plani-
ficacién en los dos casos que se han exaininado, o cémo se llegd a la cifra
global final correspondiente a la inversién media por trabajador, aunque
en cada plan se indican algunas medidas especiales para alcanzar la cifra
final,

\

Ajuste al nivel de cada sector:

Al parecer, en muchos planes se ha omitido la fijacién de objetivos
globales del empleo y se ha dejado que estos objetivos emanen directamente
de la planificacién de la distribucién de las inversiones.por sectores, En
varios casos el objetivo de la creacién de empleos, junto con otros objetivos,
desempefié un papel en la planificacién por sactcres. A continuacién se des-
criben algunos ejemplos de las diversas maneras sn que este objetivo influyé
en la planificacidn,

l. La estiuctura del segundo plan quinquenal de la India se basé en
un pt'iricipio en un modelo de cuatro sectores preparado por el profssor
Mshalanobis. Los cuatro sectores eran: bienes de inversién, bienss indus-
triales de consumo, empresas familiares (incluidas las jndustrias de arte-
sanfa, asf como la construccién y la agricultura del mismo carécter), y les

/servicios sociales
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servicios sociales (incluidas, en particular, la sanidad y la educacién).
Partiendo de los. datos empfricos disponibles, se obtuvieron valores numéricos
para la relacidn entre el aumento del ingreso y la inversidén y para las
inversiones netas por trabajador en cada sector. PEn este modelo se dieron
el objetivo.del empleo (11 millones de nuevos empleos durante el periodo
quinquenal), el objetivo del crecimiento de.los ingresos (5 por ciento
anual), el volumen de la inversién total proyectada (56 000 miilones de.
ruplas) y el porcentaje de la inversidn total planificada asignado al sector
de bienes de inversién (33 por ciento), Estos objetivos se habian estable~
cido de manera indenendiente teniendo en cuenta otras consideraciones de
polftica. El problema que este modelo de planificacién debia resoliver era .
la forma de determinar la estructura de la distribucién de las inversiones
entre los otros tres sectores, que disra como resultado alcanzar simulténee-
mente el objetivo del empleo y el objetivo  de los ingresos, Esto se realizé
estableciendo un sistema de ecua.cionea,y ¥y cvn S0s valores determinados

1/  Suponiendo:

i = tasa anual de crecimiento de los ingresos de 5 por ciento

E = ingreso adicional total c¢reado-durante el perfodo del plan: quinquenal,

Yo= ingreso inicial en el afio base O,

N = nimero total de trabajadores adicionales empleados durante el perfodo

del plan quinquenal

A = inversién total durante el perfodo del plan quinquenal

Ck, Cl. 02, 03 = fraccién de la inversién asignada al sector de bienes de
inversién, indiceda por el subindice k, y & los otros
tres sectores, indicados por los subindices 1, 2 y 3
(C +Cl+02+03=1)

8 &1 8y, 85 = relaciGn entre el incremento de los ingresos y las in-
versiones en los sectores k, 1, 2 y 3.
b]r.' b}_’ bz, b3 = inversién por trabajador en los sectores k, l, 2y 3.

Ny Ty Doy n = mimero de trabajadores adicionales en los sectores k,

1, 2, ¥y 3
Estdn dados les valores de 1, A, .Y o’ N E C O» 82 835 8y, 83) bk’ b1: 29
Ck A/bk’ nl 2 C A/bl. c2 A/bz. n = c MbB. y 'b >

El sistema de ecuaciones es como sigue'
A =CA +n,by + nab + ngby, pussto’ que CkA n by
E = ayy + ooy + ey + any = X, [ 1) 17,
(Véase P, C. Mahalanobis: "The approach of operatlonal research to
planning in India", en Sankhya: the Indian Journal of Statistics
(Calcuta), vol. 16, partes 1 y 2, diciembre de 1955, pag. 20).
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emp{ricamente para los dos parémetros, la solucidn de este sistema de ecua-
ciones dio los valores contables del empleo y de la produccién adicionales
en cada uno de los cuatro sectores, inclufdo el de bienes de inversién, as{
como la distribucién porcentusl de las inversiones en los otros tres ssctores,

El hecho més interesante sugerido por la solucién fue que seria neoe-‘
sario depositar gran confianza en el sector de las empresas familiares si
se queria alcanzar la cifra de 11 millones de nuevos empleos del objetivo
del empleo, Esto indicaba que con una asignacién de 3.5 por ciento de la
inversién total planificada al sector de las empresas domésticas, con '
exclusién de la agricultura, se podia prever la posibilidad de hacer una
contribucién aproximada de 28 por ciento al total del empleo adicional pla=
nificado', a causa del aumento sumamente bajo de la relacidén csgpital-mano
de obra en este sector. En la versién final del plan la asignacién de
inversiones para el s ector industrial en pequefia escala mé la misma que la
sugerida por la solucién ’tedrica; en cambio, se redujo considerablemente
el aumento previsto en este sector, quizd porgue, dentro del sector, en el
plan final se resté importancia a las industrias rurales tradicionales para
dérsela a las industrias. modernas en pequefla escala, que exigen mayor inversidn
de capital por trabajador. Este modelo de planificacidn de cuatro sectores
ha sido criticado por diversas razones., Por ejemplo, ademis de que no t.iene
en cuenta las relaciones entre las industrias, la formulacién tedrica del
modelo no puede dar una solucién Sptima, como se ha demostrado utilizando
las técnicas de la programacidn lineal.y Sin embargo, este. modelo repre-
senta el primer esfuerzo serio para integrar la planificacién del empleo
en la planificacién general del desarrollo, y puede servir de punto de
partida para desarrollar un nuevo enfoque del problema de la fijacidn de
objetivos del empleo,

2, En algunos planes, el objetivo del empleo deseado conté en forma
bastente empfrica en las decisiones de politica relativas a la distribucién

1/ Véase Ryutero Koriva: "A note on Mahalanobis! model of Indian economic
planning", en Review of Lgpo_r;oxy_.’ws and Statistics (Camb:idge, Massa~
chusetts), vol, XLI, num, 1, febrero de 19-¢,
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‘de las .inversiones entre los sectores y en el crecimiento de la produceién
por sectores, sin-que fuera objeto de un proceso complicado de planificacién
como el que se ha descrito anteriormente.' A continuacién se citarén algunos
casos en que se ha procedido de este modo,

Rl plan decendl de Ceilédn constituye un buen e jemplo a este respecto.,
Se demostrd claramente que, con el propsito de alcanzar su objetivo minimo
de empleo, el plan constitufa una transaccién entre el método de la densidad
de capi%al y el método de la densidad de meno de obra, Esta politica de
_transaccién se refleja en el equilibrio que el plan tratd de obtener entre
el desarrollo agrfcola y la industrializacién, -Concedié prioridad elsvada.
al desarrollo agricola, no sélo como un medio de alcanzar su objetivo en
relacidn con la balanza de pagos - mediante.la expansién de sus cultivos de
piéntacidn o de export.aéidn y substituyendo la importacién de alimentos por
su produccién nacional - sino también como un elemento fundamental en la -
creacién de nuevos empleos durante el perfodo ‘del plan. En este caso, los
dos objetivos coinciden en gran medida, Cabe mencionar que las inversiones
en la replantaci&n de té parecen contribuir al logro de ambos objetivos en
forma sumamente adacuada.-/ En lo qua respecta a la industrializacién, el
'plan establece una clara distincidn de propdsitos entre la industria en gran
‘escala y la 1ndust.ria en pequefia escala. La primera estaba destinada.funda~
mentalmente a alcanzar los objetivos de desarrollo a largo plazo y a propor-
cionar una fuente principal de ahorros y de- acurnmlacién de cepital, mientras
que la segunda tenfa como objetivo esencial la creacién de empleos indus—
4trialea. Sin embargo, la proporcidn de ‘la inversidn proyecteda asignada a
la industria en pequefia escala fue bastanteé reducida (aproximadamente-3 por
ciento); por consiguiente, aunque su contribucién al empleo adicional

Yy Segdn las estimaciones del plan, en'la replantacida de té el aumento de
la relacién capital—producto y de la inversidén por trabajador no sola-
mente son los més bajos, sino que el aumento consiguiente previsto en
la demanda de mano de dbbra es relativamente considerable a causa de la
importancia del cultivo del té. Se calcula que después de efectuada la
replantacién el aumento del rendimiento incrementard les necesidades de
mano de obra en las plantaciones de té- de 1.1 a 1,9 unidades de mano de
obra por acre, Como resultado se espera que el empleo ‘adicional propor-
cionado solamente por las plantaciones de té llegard a 10 por ciento
del total del empleo global adicional planificado. ”

' /proyectado (12,5



proysctado (12,5 por ciento) era mucho mavor que la contribucidén del sector
industrial en gran escala (4.5 por ciento), esta contribucién segufa siendo
relativamente pequefia, es decir, apenas superior a la proporcidn atribuida
a las inversiones destinadas solamente & la replantacién de té (10 por ciento).

El segundo plan quinquenal de la Federacién Malaya ofrece un e jemplo
més marcado de la vinculacidn del objetivo mfnimo del emplec {es decir,
satisfacer las necesidades de empleo de un sumento de 15 por ciento de la
poblacidn en edad de trabsjar, o sea 340 00O nuevos trabajadores potenciales
durante los cinco afios del perfodo) con la elevada prioridad atribufda al
desarrollo agricola y rural, Aunque no se indica la distribucién por
sectores de las inversiones planificadas (combinacién de inversiones péblicas
y privadas), de las declaraciones de polftica contenidas en el plan se deduce
claramente que la finalidad era absorber la mayor proporcién posible de la
fuerza de trabajo adicional en el sector rural mediante la expansién de los
programas de desarrollo agricola y rurel, Si hien una parte del aumento prew
visto del empleo rural se deberfia al aumento de la produccién de caucho como
resultado de los programas de replantacién inicisados durante el primer plen,
la fuente principal de nuevos empleos en este sector procederia de la habili-
tacién de nuevas tierras para el cultivo, de la mayor produceién de arroz
y de otros cultivos y de un aumento de la superficie dedicada al cultivo del
arroz, Como la relacidn hombre-~tierra es relativaments baja, la posibilidad
de incrementar el empleo rural mediante la edopcidén de esas medidas es mayor
que en muchas otras partes de Asia, En el plan no se consideraba que la
expansién de la industria contribuirfa a crear un. mimero importante de
empleos adicionales, en parte porque la base industrial era muy limitads, y
en parte porque se prevefa una tendencia hacia clases de produccién indus-
trial de mayor densidad de capital, .

Otro ejemplo de la vinculaci&n del aumento planificado del empleo con
la expansidn projéctada de 1a produccidn en el sector agricola es el tercer
plan quinquenal de Pakistén (1965-1970), Alentados por el hecho de haberse
alcanzedd el objetivo mfnimo del empleo durante el perfodo correspondiente
al segundo plan quinqusnal, lo que se debié fundamentalmente a un aumento de
la produccién agricola y al programa de obras piblicas, los planificadores .
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establecieron un objetivo global del empleo muy superior al mfnimo con el
propdsito de lograr por primera Vvez una reduccién -considerable en el déficit
existente en el sector de la mano de obra aubempleada y desempleada, Y/ Este
objetivo més ambicioso- del empleo fue~ planificado ademés de otros factores
junto con las decisiones para acelerar la ‘tasa anual de incremento de la
produccién agricola (de 3.5 por ciento durante el segundo plan a mis o
menos 5 por ciento) y ampliar el programa. de trabajos rurales. Ei aumento
“proyectado en la produccién agrfcola se alcanzard ampliando la superficie
cultivada, intensificando los cultivos a fin de elevar el rendimiento por
acre y desarrollando un programa pecuario, Puede observarse que en el plan
8se considera al programa de trabajos rurales como un subsector del sector

de la construccién y que el plan propone extender este programa -~ hasta shora
orientado hacia 1o rural - a zonas urbanas donde hari frente simulténeamente
al desempleo y a la escasez de viviendas. En el tercer plan el objetivo del
empleo éoincide con la gradacién de la polftica a largo plazo del empleo del
plan general de veinte safios cuya finalidad es alcanzar el pleno empleo (es
decir, reducir la tasa de desempIed, incluido el equivalente en desempleo
total del subempleo a 5 por ciento de la fuerza de trabajo) en 1975, En lo
que respecta a la politica necesaria para alcanzar la meta del pleno empleo,
en el tercer plan quinguenal se dice que:

1/  E1 tercer plan quinquenal de Pald.stén trata de crear un empleo adicional
igual & 5,5 millones de afios-hombre en comparacién con la cifra total
de nuevos miembros de la fuerza de trabajo, que se estima en 4,2
millones, Con el superédvit de 1,3 miliones de afios-hombre de empleo
adicional se espera que el volumen del desempleo (incluyendo princi~
palmente el equivalente en desempleo -total del subempleo) disminuya
de 7.6 millones de afios~hombre a 6,3 millcnes, o sea de 20 por ciento
de la fuerza de trabajo a 15 por ciento, durante el perfodo del plan
quinguenal, De esta cifra de 5,5 millones de afios~hombre de empleo
adicional planificado, la agricultura y los programas de obras piblicas
representan en conjunto 53 por ciento; se prevé que la agricultura podré
crear.2,5 millones de aflos<hombre adicionales, y el programa de obras
piblicas, 0.4 millones-(0.17 millones explicables por los efectos °
directos sobre el empleo y 0,23 millones imputahles a los efectos
indirectos sobre el empleo); Se prevé qué el sector manufacturero
crearéd 0,95 millonea de anos-hombre edicionales (0,56 millones en la
manufactura en gran escala’ y 0,39 millones en la manufactura en
pequefia escala), o sea aproxunadamente 17 por czento del total del
empleo adicional.
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",ee La disponibilidad de recursos constituye la mayor limi-
tacién impuesta a la planificacién del pleno empleo, Este problema
se agravard durante el perfodo del Perspective plen porque la polf~-
tica industrial se inclinaré radicalmente a favor del establecimiento
de grandes complejos de industria pesada (por razones de equilibrio
de la balanza de pagos), cuya repercusién directa sobre el empleo
.es muy pequefia. Por consiguiente, uno de los elementos importantes
de la estrategia del empleo serf formular una politica encaminada a
distribuir la fuerza de trabajo entre los zectores an que el costo
del empleoc es reducido, por ejemplo, en el programa de cbras piblicas
o en las industrias en pequefia escala."l/

3. Al parecer, en algunos planes orientados hacia la industrisalizacién
se ha encontredo la forma de incorporar el objetivo minimo del empleo a la
estructura planificada del sector industrial, aunque las pruebas directes
de este hecho no son tan claras com» en el caso de los plenes orientados
hacia el desarrollo agricola o rural, Pueden citarse como ejemplos el
plan septenal de Ghana y el programa quinquenal integrado de desarrollo
sociceconémico de Filipinas (1963-~1967). En ei plan de Ghana uno de los
objetivos fundamentales de su polftica explfcita de empleo era transferir -
del sector agricola tradicional a la industria el mayor nimero posible de
miembros de la fuerza de trabajo adicional proyestada, objetivo que iria
acompafiado de la modernizacién de la agricultura con el fin de aumentar su
productividad. Esta polftica se manifiesta en la importantfsima contribu~
cién de la industria al empleo adicional planificado (43 por ciento) y en la
contribucién relativamente pequeiia de la agricultura (16 por ciento)., E1
programa integrado de Filipinas era ain m&s ambicioso, Prewvefa una ligera
disminucidn absoluta del empleo agricola total &/ y confiaba m:cho en la
expansién industrial para alcanzar su objetivo minimo del empleo., Se
esperaba que la industria suministrase casi la mitad del nfimero total de

nuevos empleos,

1/  Gobierno de Pakistén: The Third Five-Year Plan (1965~70) (junio
de 1965): P‘So 26.

2/  En este programa quinquenal de desarrollo se esperaba que en 1967 la
fuerza de trabajo empleada en la agricultura en Filipinas llegaria
aproximadamente a 5 640 000, cifra que en 1.960 era de 5 800 000 segin
‘1a estimacién hecha en "Economic growth in the Fhilippines: A
preliminary report prepared by the staff of the I,B.R.D,, January 1962",

en Department of Foreign Affairs Review (Manilsz), vol, IV, nim, 1,
enero de 1962, suplemento,
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Cabe preéuntarse lo siguiente- gQué disposiciones se adoptaron en )
ambos planes para permitir que el sector induatr1al cumpliera la tarea de
creacién de emplsos que se le habfa asignado? En los plenes no se aclara
detalladamente este punto. Sin ‘embargo, el anélisis cuentltativo por
sectores realizado en nuestro estudio anterior nos permite obtener ciertas
indicaciones en lo qus respecta a la polftica implfeita en estoa dos planes.
En primer lugar, a diferencia ds en la mayor'parte de los demﬁs planes, la
inversiSn media por trabajador adicional en el sector industrial era muy
inferior a la media por trabajador adicional en la economfa en su conjunto,
que en ambos planes es, aproxim;damente,.BB bor ciento inferior. En segundo
lugar, en comparacién con la hayor parte de los otros planes, la produccién
~ por trabajador industrial_adicioﬁal era.badh: en el programa quinquenal de
'Filipinas era solamente li .por ciento més alta que para la media de todos
los‘trabajadores adicionales en la economfa, y en el plan de Ghana era 10
por ciento infefior a la media., En tercer luge>; de los planes examinados
éstos son los Unicos en que el porcentaje previsto de la contribucién de la
industria al aumento de la produccién era inferior a su contribucién propor-
cional al empleo adicional (38 por ciento en comparacién con 52 por ciento
en el programa de Filipinas, y 39 por ciento frente a 43 por ciento en el
plan de Ghana). Estas caracteristicas especiales de la relacidn existente
entre la inversién proyeoteda, el aumento de la produccién y el empleo
adicional indican que al programar el desarrollo industrial los planifica-

. dores han preferido fijar un nivel medio bajo de productividad industrial

con el propésito de atraer la fuerza de trabajo adicional al sector industrial,
Al parecer, se asigné a la pequana industria una funcién importante en la
tarea de alcanzar los objetivos del empleo industrlal, pero.los planes no
contienen estimaciones separadas sobre el empleo adicional que habri de

-

crear este sector,
A\

Ajuste al g;ve de los prqyectos

En cierto nimero de planes se favorece la utilizacién de técnicas de-
produceién que requieren mucha mano de obra con el fin de promover el empleo,
pero no siempre se describe detalladamente c¢émo se han de aplicar estos
criterios. Para citar un ejemplo fuera del grupo de pafses considerados en

/el presente



el presente estudio, el plan cuadrienal de Birmania (1961/1962-196L4/1965)
se limit.a a hacer una declaracién de carécter general en la que se pone de
relieve 1la necesidad de aplicar esas técnicas a fin de tener en cuenta el
aumento previsto y el nimero de nuevos miembros de la fuerza de trabajo
después del perfodo del plan. ILos planes de la India son més concretos;

en su segundo plan quinquenal se examinan las posibilidades y dificultades
de su aplicacién en la produccién de bienes de consumo, y en el tercer plan
quinquenal se prevé su aplicacién en la industria de la construccién, espe-
cialmente en zonas donde existe una considerable'presi&n demogréfica.
Igualmente, en el seg.xhdo plan quinquenal de Pakistén se dan orientaciones
de polftica de carécter muy general en las que se alienta la utilizacién de
técnicas con fuerte densidad de mano de obra., En el tercer plan quinguenal
se declara:

"Por consiguiente, la composicidn del programa de desarrollo
debe girar en torno del objetivo del empleo, haciendo que, en cada
proyecto, el efecto sobre el empleo censtituya un factor para juzgar
8l se debe aceptar o no, También ofrece un criterio para analizar
las ventajas comparativas de las diferentes técnicas de produccién"‘y

los planificadores estimaron que, si se adoptaban medidas para utilfzar
al méximo la mano de obra disponible, serfa posible superar el objetivo de
5.5 millones de nuevos empleos, Sin embargo, eh el plan se hace hinéapié
en que "esto exigird un programa intensivo de investigaciones para desarrollar
técnicas de produceidn no occidentales con gran densidad de mano de obra"
¥y que se necesitard "mucho tiempd para poder aplicar esas técnicas en una
escals suficientemente auxplia".2

Sin embargo, de mayor interés que sus declaraciones de polftica general
relativas a la utilizacién.de técnicas de produccién de gran densidad de
mano de obra son las indicaciones que se hacen con respecto a la forma
precisa en que deben aplicarse estas técnicas a cada proyecto en los diversos
sectores eccnﬁ;micos.~ Por ejemplo, en el tercer plan quinquenal de la India
se destaca que "cuando la mecanizacién no da como resultado una economfa
importante, deben preferirse los métodos de construccién de gran densidad

:_L_/ Gobierr:o de fakistg.n: &Tmt’d Five-~Year Plan (1965-70), ope cit,,
PQGQ 25,

2/  Ibid., pég. 220,
/de mano
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de mano de obra" y que "deben tenerse muy presentes estas consideraciones en
el momento de preparar los informes sobre proyectos y siempre que se dé
preferencia a las miquinas y no al hombre ser4 indispensable dar razones
convincentes para ello",

Refiriéndonos nuevemente a la industria de la construccién, las
autoridades de planificacién de Filipinas, en virtud de la ley sobre empleo
urgente de 1962, establecieron los cuatro criterios principales siguientes
para la seleccidn de los proyectos en los programas de inversiones y desa~
rrollo finenciados por el Gobierno con miras a crear posibilidades adicio-
nales de empleo (es decir, por encima del objetivo global del empleo que se
deriva del marco "normal® del programa quinquenal integrado): "l) nivel
de posibilidades de empleo: el objetivo es el empleo mé&ximo; 2) debe darse
preferencia a los proyectos que pueden autofinenciarse y que producen
ingresos y no a los que no pertenecen a esta categorfia; 3) condiciones
econdmicas de las zonas geogrificas: debe darse preferencia a los proyectos
que se desarrollarfn en las zcnas de baja actividad econdmica; L) efectos
econdmicos secundarios: debe darse mé#s importancia a los proyectos que
cuentan con mayor apoyo del pdblico o del gobierno local, desde el punto
de vista tanto material como moral".-z-/

Para facilitar la seleccién apropiada de los proyectos se dio a estos
criterios, en relacién con cinco factores concretos, las siguientes ponde-
raciones, con un méximo de 100 puntos: posibilidades de empleo, 4O puntos;
preduccidn de ingresos, 20 puntos; zone geogréfica, 10 puntos; efectos econd-—
micos secundarios, 10 puntos; apoyo local, 10 puntos. Cuanto mayor fusra la
suma total de los puntos de un proyecto, mayor debfa ser su prioridad.}/
Para cada criterio se establecié otra férmula especffica para determinar el
valor numérico de los puntos en el proyecto objeto de examen, Con arreglo

1/  Gobierno de la India, Comisién de Planificacién: Third Five-Year Plan
(1961), pég. 162,

2/ Rules and Regulations to Implement the Emergency Empleyment Act of
L_962 (Republic Act Nc, 3.66) (mimeografiado), cap. IV: "Project
Appraisal", articulo 1,

3/  Ibid., artfculo 2,
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al criterio del empleo, se utilizé como medlda la relacién de dfas-hombre
con el costo estimado del proyecto, en miles de pesos, de confomidad con
el siguliente sistema de clasific&cidw
" Relacién dfas~hombre/costo de 4O o ‘més sesecrsscscscacanes 40 pun'aoe
Relacidn dfas-hombre/costo de 20 & 39 sececescsccseccssaes 30 puntos
Relacién ‘dIaswhombre/costo inferior a 20 cecessssesscscess 20 puntos
Se establecieron sistemas similares de clasificacién para cada uno
de los otros criterios, .
En un programa méerior de desarrollo ‘de Filipinas -(el programa quin-
quenal de desarrdllp econdmico y social para los ejercicios fiscales
(1957-1961) se adoptd un método similar de ordenacién por prioridades para
la evaluacién de cada proyvacto mdust.rial. La creacidén de empleos fue uno
de los cuatro criterios a los que se concedié prioridad. La siguiente
férmula expresa mateméticamente el método utilizado:
‘ P= Rl + R + H3 + Rh

en la que

IP = prioridad industrial"’

R‘.L = valor agregado al ingreso nacional por los factores de produccién

que entrafia el proyecto

R2 = repercusién de las operaciones de la empresa en la balanza de pagos
del pafs ’

= importancia de los valores econémicos adicionales derivados del uso
de materias primas y suministros nacionales

'R, = valor social derivado del empleo de la mano de obra filipina.

Todas las R son relaciones con la inversién total en la empresa,
que. es igual a los haberes fijos (adquiridos, alquilados, o ambas cosas
a la vez) més el capital circulante, Los valores de Ry, Rz, l?.3 y Rh para
cada proyecto industrial son establecidos mediante férmlas separadas. El
criterio de la creacién de empleos se designa por B‘h.‘cuyo valor estd
determinado por la siguiente férmula:

“33

1/  Esta férmula y la que aparece en la nota siguiente han sido tomadas
directamente de Benjamin Higgins: Economic Development (Wueva York,
W, W, Norton, 1959), pégs, 682-68L, o '

14 * 2 000
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Rh = 1d * 2 000
K
en la que K = inversidén total en la empresa y Ld = nimero de trabajadores
filipinos remunerados (funcionarios, empleados y obréros) empieados por
lo menos durante 300 dfas al afio. Se utilizard un promedio uniforme de
2 000 pesos al afio, correspondiente a 300 dfas de trabajo, para determinar
el valor social derivado del empleo de la mano de obre.y

1/ Las férmules utilizadas para Ry, R, ¥ 33 son las siguientes:
o o (wir+i+
K

Ry

en la que

e = factor de esencialidad determinado de conformidad con: i) impor-
tancia econémica del producto, ya sea ccro un producto de exporta~
cidn o de utilizacidn en el pafs; ii) fuente de materias primas y
suministros utilizados; iii) fuente del equipo de capital, y
iv) fuente y naclonalidad de la financiacién

w = compensacién de todns los funcionarios, empleados y trabajadores no
calificados, incluidos los salarios, sueldos, primas, comisiones y
otras compensaciones. De este valor se resta 50 por ciento de la
remmeracién de los funcionarios y empleadas que no son nacionales
de Filipinas transferida al extranjero, o la proporcién que se
estime que se transferiré al extranjero cuando se trate de empresas
potenciales.

r = alquiler por la utilizacién de la tierra, edificios y otros servicios.

i = interds pagado por el capitel adquirido en yréstemo

p = utiiidades o ingresos (afectivos o estimadcs) del capital desem-
belsado, pero sélo hasta 15 por ciento de dicho capital. De lo
anterior hay que deducir las utilidades y dividendos transferidos
al extranjero nor la eupresa y sus accionistas,

Rz - F'Es(e -~ FE¢

K
donde
FEs/e = divisas ahorradas o ganadas, procedentes de las operaciones
de la firma
FEc = gastos efectivos en divisas de la produccidn

0,5,rmd/rmt ,rmd

K
donde
rmd = valor de los materiales y suministros naca.ona]es utilizados en la
produccién, excluido el valor de los componentes importados de los
productos intermedios producidos en el pafs, (Continuado)

/En el
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En el primer plan quinquenal de T\li‘quié' se introdujo también un
sistema de prioridades basado en diversos criterios como medio para seleccio-
nar los p"roy"é‘ctos.. Al parecer, su aplicacién se ha extendido a muchos sec-
tores ‘distintos. "Despﬁés de un cuidadoso anflisis, los planes de los
proyectos obtenidos en el sector pdblico y en las empresas privadas se
clasificaron de confomidad con su orden de priondad ‘dentro de sus sectores
respectivos” Y La cracién de empleos fue uno de los criterios utilizados
para determinar la prioridad que debfa darse a un proyecte, y los otros
factores eran el valor afiadido por ol proyecto al iri@re'so nacional, su
rentabilidad y sus efectos sobre la balanza de pagos. Sin embargo, en el
plen no se dio ninguna indicacién concreta sobre la forma en que el criterio
del empleo estaba vinculado con los demés criterios. Mo se deduce clara-
mente si se dio diferente importancia a cada uno de los criterios, o qué
técnicas de planificacién se vtilizaron para determinar la clasificacién
final de un proyecto determinado, después de examinarlo de conformidad con
cada criterio, En otro contexto se declaré que la prioridad de la creacién
de empleos se daba no solamente a proyectos, sino también a sectores. Se
expresé ademés que . |

"eeo 3in embargo, los progresos técnicos de la industria tienden gene~
ralmente a un shorro de mano de obra. En los sectores donde existe
competencia internacional la relacién entre la densidad de mano de
obra y los costos y la necesidad de respetar ciertos lfmites de

tiempo y calidad en algunas operaciones rest*wngen el alcance del
emploo que ha de crearse., En el plan se asizna prioridad a los-
proyectos y sectores en que la densidad de la mano de obra da por
resultado la oportunidad y calidad deseadas de la produccidén, sin
afectar a los costos® 2/ -

(Cont.) siempre que el valor de dicho componente importado exceda en 50
por ciento del valor de dicho producto intermedio,
rmt = valor del total de las materias primas y suministros utilizados
en la produccidn, y el:coeficiente 0,5 . rmd/rmt representa una
medida del valor.econémico adicional derivado de la utilizacién
de materiales y suministros nacionales,

1/ Repiblica de Turqufa, Oficina del Primer Ministro, Organizacién Estatal
de Planificacién: First Five-Yeer Davelopment Plan, 1363-1957 (Ankara,
Banco Central de la Repdblica de Turquia, 1964 (segunda edicidn), p&g. 120,

2/ Repdblica de Turqufa: First Five-Year Development Plan, 1963-1967,
op, cit,., pég. 409,
/Bn el
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En el plan se tuvo también en cuenta la posibilidad de mejorar las
tecnicas de gran densidad de mano de obra en algunos sectores, especial-
mente en la construccion, con miras & aumentar el empleo.

Estos son.algunos ejemplos de los medios que pueden utilizarse para
incorporar los objetivos del empleo al nivel de cada proyecto. En lo que
respecta a la técnica de englobar varios criterios de seleccion de proyectos
en una formula compuesta - ya sea cuantitativa, como sucede en el caso de
Filipinas, o por implicacién, como en el ejemplo de Turquia - es importante
observar que lé creacion de empleos se considera solamente como un criterio
entre varios y que la importancia concedida a este criterio puede ser anulada
por el efecto combinado de los demds. Serfa muy util averiguar con certeza
en qué medida el empleo adicional realmente cresdo puede tener su origen
directo en la aplicacion de esta tecnica de planificacidn. Hasta el presente
se dispone Qe muy pocas informaciones al respecto. También puede advertirse

. que, al parecer, en ninguno de los planes examinados se aplicd la técnica de
la fijacion tedrica o contable de los precios de la mano de obra no calificada
para una evaluacidn sistemdtica y congruente de las inversiones en cada
proyecto, técnica que tantas veces se elogia en las publicaciones que tratan
de la planificacidn y programacidn del desarrollo.®.

1/ A este respecto, Haq °ugir10 que "en el caso de la maro de obra no
calificada seria legftimo u%ilizar un precio tedrico que es x por
ciento inferior al precio del mercado si el desempleo es x por clento
en el pais", pero afiadic que este procedimiento se basaba en la hipo-
tesis de que la elasticidad de la demanda de mano de obra era la unidad,
1o que no era necesariamente exacto, Seﬁalo que el probable aumento del
empleo como consecuencia de la aplicacion, con fines de planificacidn,
de un salario M™tedrico" por debajo del nivel efectivo de salarios depende
de las posibilidades de sustitucidn entre la mano de obra y el capital
y de sus precios relativos, y de que solamente mediante un proceso de
tanteo podrfan los planificadores encontrdr un precio tedrico satisfac-
torio de la mano de obra, Otra observaclon interesante hecha por Haq
fue que, después de aplicar un precio tedrico de la mano de obra, es

.. posible desde el punto de vista analftico mantener a un nivel constante

las utilidades totales mediante una polftica fiscal al tiempo que los
salarios totales aumentan por el 1ncremento cabal de la produccidn que
resulta de la aplicacion del precio tedrico de la mano de obra sin reducir
los fondos existentes que pueden destinarse a inversiones. Vease Haq,

OP« Cito, pége. 1&2"‘43-
/Ajuste al



Ajuste al nivel de los programas especiales
En muchos casos, después de haber tratado de incluir un objetivo del

empleo en el plan, por uno u otro de los medios estudiados anteriormente,
la cantidad global del empleo adicional planificado que se obtuvo no pudo
alcanzar todavia el nivel deseado, ya sea porque las diversas posibilidades
no se estudiaron en forma seria o detenida, por las restricciones bisicas
impuestas en el plan, por las elevad{simas tasas proyectadas de crecimiento
de la fuerza de trabajo, o por una combinacion de todos estos factores.

Por consiguiente, se establecieron programas especiales para reducir
el deficit entre el empleo adicional que debfa esperarse de la estructura
"normal" del plan y el objetivo del empleb deseado. En el segundo plan
quinquenal de Pakistdn el propdsito inmediato de los programas especiales
era alcanzar el objetivo minimn, 0 sea crear ruevos empleos siguiendo el
ritmo del crecimiento de la fuerza de trabajo; lo mismo puede decirse del
programa de desarrollo nacional de Marruecos y del programa de obras

pﬁblicas para combatir el subdesarrollo en Tunez. En otros planes los
programas especiales estaban destinados a alcanzar un objetivo mas ambiciosos
la reduccion en diversos grados del desempleo y. subempleo existentes, Al
parecer, as{ sucede con el programa especial incluido en el plan de Venezuela,
con el programa de viviendas del plan del Brasil y en Filipinas con los
programas creados por la Admiristracion del Empleo Urgente con arreglo a la
ley sobre empleo urgente de 1962, que acompafiaron al programa quinquenal
socioeconomico. '

En lo que respecta al contenido de los programas especiales, puede
observarse una diferencia importante entre los programas asociados a los
planes de los dos pafses.de América latina y los de los paises de Asia y
de Africa del Norte. En el primer caso, los programas especlales pareceh
estar orientados primordialmente a la creacion de empleos urbanos., El
componente principal del programa especial de Venezuela fue la construccion
de viviendas y el mejoramiento del sistema de aprovisionamiento de agua
potable en los centros urbanos, todo ello unido a una politica encaminada
a retirar cada afio del mercedo del empleo unos 50 000 trébajadores, en su
mayoria jovenes, para impartirles formacidn técnica. Sin este programa

~ Jespecial para
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especial para las zonas urbanas, el crecimiento proyectado del producto
nacional derivado solamente del plan ™normal®" habria sido de 6.7 por ciento
anual en vez de 8 por ciento como estaba previsto en el plan ampliado final,
y si hubiera prevazlecido la tasa inferior, el empleo adicional creado habria
bastado apenas para absorber el.aumento de la fuerza de trabajo (cuya tasa
anual de crecimiento es aproximadaumente de 3+5 por ciento), en razon de la
elevada densidad de capital prevista en el ﬁlan normal®, En el plan del
Brasil, el programa especial de construccion de viviendas, cuy6 objetivo
fundamental era la creacidn de empleos, estaba destinado también a los
centros urbanos. Por el contrario, los programas especiales asociados a
los planes de los paises de Asia y del Norte de Africa estaban en su wayor
parte orientados hacia la poblacion rural. Se trataba de programas de
trabajos rurales destinados principalmente a crear, durante los meses de
poco trabajo, empleos remunerados para los trabajadores agricolas que no
poseen tierras, victimas de desempleo estacional y, al mismo tiempo, a
establecer la infraestructura rural indispensable para la expansidn de la
produccion agricola y rural. En el tercer plan quinquenal de la India y

en el programa quinquenal de desarrolle de Filipinas (1963-1967) los
programas especiales incluian tambien la industrializacién rural.

Otra diferencia interesante es que en los dos planes latinoamericanos
el empleo adicional que sc habia de crear mediante los programas especiales
estaba incluido en el objetive global del empleo, lo que esta claramente
demostrado por el proceso de planificacidén utilizado en la preparacion del
plan de Venezuela, y aunque las pruebas no son tan concluyentes, probablemente
sucede lo mismo con el plan de Brasil. En estos planes, los programas espe-
ciales lo eran principalmente en el sentido de que ﬁo siempre.coincidian
con el objetivo de crecimiento a largo plazo. FPor otra parte, en varios
de los planes asiaticos y africanos examinados el empleo adicional que se
esperaba obtener de los programas especiales de trabajos rurales estaba
excluido de los objetivos globales y sectorales de empleo.

Diversas razones pueden explicar este hecho. En los planes de la
India, los objetivos del empleo se limitaban a la creacion de huevo empleos
a tiempo completo, y, probablemente por esta razon, los objetivos del tercer

/plan quinquenal
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plan quinguenal no incluyeron el programa de trabajos rurales, que, Segun

se preveia, debfa proporcionar trabajo durante 100 dfas por afio, en promedio,
a 2.5 millones de personas al terminar el ultimo afio del plan, En otros
planes, una de las razones posibles era que los programas especiales solo se
elaboraron después de haber terminado la preparacidn del plan. Esta expli-
cacion puede aplicarse también, en parte, a la exclusion de los empleos
creados por el programa urgente de empleo (estimados en 250 Q00 por afio) de
la cifra del empléo que figura en el programa integrado quinguenal de
Filipinas. Una razdn de cardcter mis general, que puede aplicerse a muchos
de estos planes, parece ser la renuencia de las autoridades de planificacion
a clfrar por anticipado el objetivo del empleo en los programas especiales,
puesto que representaban una actividad nueva y los resultados previstos

eran inciertos, aparte las dificultades técnicas de cdlculo. Puede haberse
considerado preferible fijar los objetivos del empleo en una etapa posterior,
una vez obtenidos ciertos resultados concretos que sirvieran de base para
efectuar una planificacion cuantitativa mds precisa. Este método parece
haberse utilizado, por ejemplo, en el programa de desarrollo nacional de
Marruecos.

En el presente articulo no se pretende examinar los problemas de polftica
en lo que respecta a los programas de trabajos rurales. Sin embargo, pueden
hacerse dos observaciones al respecto. En primer lugar, en la actual manera
de enfocar el fomento del empleo en los pafses en vizs de desarrollo se
observa una tendencia muy clara a asignar una funcidn mds importante a
estos programas, puesto que no solamente crean un mayor empleo directo
- aunque solo sea de carécter temporal - a un bajo costo de capital, sino
que también contribuyen a la expansién de la produccicn agricola - uno de
los sectores mas retrasados del desarrollo econdmico - y, por lo tanto,
proporcionan un empleo mis permanente en el sector agricola. Por ejemplo,
como ya se ha indicado, el tercer plan quinquenal de la India trata de
ampliar considersblemente el programa de trabajos rurales. Basandose en
la experiencia preliminar adquirida por este pafs, el costo medio del
capital necesario para proporcionar empleo en el programa de obras se
calculd en 600 rupias por persona, en comparacidn con un promedio de

/5 250 rupias
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5 250 rupias fijado para todo el segundo plan qpinquenal.;/ Los gastos
asignados a este programa en el tercer plan alcanzan la cifra de 2 500
millones de rupias, en comparacion con 800 millones en el segundo plan.g/
En la India, los planificadores prevén una expansidn similar del programa
de trabajos rurales en el cuarto plan, El prinecipal obstaculo con que se
tropieza en los programas de esta {ndole es la falta de una organizacion
adecuada.

En segundo lugar, dentro de una perspectiva mas amplia, ha llegado a
considerarse que los programas de trabajos rurales no son sino un elemento,
por importante que sea, de la planificacidn del desarrollo rural integrado.
Mientras tanto, en la estrategia de la creacidén de empleos se estd conce-
diendo cada vez mAs importancia al desarrollo rural como solucion intermedia
importante al problema del empleo, especialmente en los paises en vias de
desarrollo donde las tasas proyectadas de crecimiento de la fuerza de
trabajo son elevadas, la base inicial de la industria muy baja y existen
posibilidades de desarrollo rural, como en realidad sucede en la mayor
parte de estos paises. En algunos planes se atribuye gran importancia a
los programas de desarrollo de la comunidad, en sus muchas variantes, como
un medio de lograr el desarrollo rural y la creacion del empleo rural. For
ejemplo, en el primer plan quinquenal de Turquia se indica que "la aplica-
cion efectiva de los programas de desarrollo de la comunidad puede ser una
de las medidas mds importantes para crear empleos no agricolas en las zonas
rurales y, de esta manera, impedir que la poblacion emigre a las ciudades
a un ritmo mds rdpido que el de la creaciodn de empleos“.&/

1/ Gobierno de Pakistdn, The Third Five-Year Plan (1965-70), op, cit.,

pag. 516.

2/ Mahub ul Haq, "Problems of Formulating a Development Strategy in
Pakistan" en Development s _and Programmes, Studies in Development,
N° 1, pag. 124, de la Organizacion de Cooperacicn y de Desarrollo
Economicos, Paris, 1964.

3/ Ibid., pag. 123.
L/

Repiblica de Turqufa, First Five-Year Development Flan, 1963-1967,
op. c¢it., pag. 96.
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Puesto que ya se ha adquirido alguna experiencia en materia de
programas de trabajos rurales y en la esfera mis amplia del desarrollo
rural, quizd sea mis factible calcular el aumento probable del empleo deri=-
vado de estas fuentes y considerarlo como uno de los principales elementos
en la fijacion de objetivos globales y por sectores, de modo que se pueda
mantener un sentido de la proporcidn en la gran diversidad de actividades
que supone la planificacion del empleo,

/M7todos para




-29 -

Métodos_para estimar el empleo adicional

Hasta ahora se han examinado principalmente los métodos utilizados en
diversos planes pare fijar lo que los planificadores consideran como un
objetivo del empleo conveniente y factible, Sin embargo, cualquiera que
sea el método utilizado, los valores numéricos de los objetivos del empleo,
por sectores y globales, dependen de los métodos que se han adoptado para
hacer las estimaciones, En algunos planes no se da indicacién alguna
sobre los métodos; varios de ellos sdlo contienen exposiciones de caricter
general o indicaciones parciales sobre este aspecto técnico de la planifi.
cacidn del empleo. S8lo en algunos pocos cssos se dispone de datos més
detallados. S5in embargo, en la mayor parte de los planes se establece
claramente que 195 objetivos indicados constituyen Unicamente una primera
aproximacidn, obtenida mediante métodos de cilculo no muy desarrollados
y basados en hipdtesis derivades de datos empfricos incompletos o limitados.
No obstante, la. escasa informacidn obtenida de los planes permite
hacer algunas observaciones tiles sobre la metodologf{a empleada pars
estimar el contenido de empled de un plan de desarrollo.
Una de las principales variaciones de esta metodologfa se refiere
a la forma de considerar el trabajo adicional creado por el plan para los
subempleados sin crear nusvas oportunidades de empleo. Algunos planes
(por ejemplo, log planes de la India, el plan decenal de Ceildn y el
plan trienal del Brasil) limitan sus objetivos de empleo adicional a
empleos adicioﬁales a tiempo completo, a los asalariados o a los que
trabajan por cuenta propia. S5i bien se indican los efectos favorables
del plan para lograr un empleo mfs completo para los subempleados, no
cuantifican esos efectos.a/ En otros planes {por ejemplo, los planeé de
Pakistén y el plan decenal de la Repdbliea Arabe Unida) se amplfa el

1/ Sin embargo, en el tercer plan quinquenal de la India se hizo una

~ estimacidn del niimero de personas a las gue se proporcionarfa empleo
a tiempo parcial o a tiempo completo como resuitadc del programa de
desarrollo de las industrias aldeanas y en pequefia escala, que fue
inclufda en el plan,

/el concepto
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el concepto de empleo adicional para que incluya el trsbajo adicional

- expresado en afios-hombre - ereado para los subempleados en 1la agricultura.
Este componente est{ comprendido en el objetivo global del empleo., En el
primer plan quinquenal de Turqufa se trata a los subempleados de la agricul-
tura en forma ligeramente diferente, para lo cual se hace un c4lculo indepen-
diento del nimero total de agricultores y trabajadores agricolas a los que,
como resultado del programa de desarrollo agricola, se propercionarfa trabajo
adicioral durante un determinado nimero de dfas laborables por afio, Como

el subempleo es un elemento fundamental en la situacidén del empleo de la mayor
parte de los paises en desarrollo, al fijarse los objetivos del empleo, por
1o menos para los planes a corto plazo, la creacidn de "trabajo adicional"
para los subempleados parece tan importante.como la creacidn de empleos adi-
ciomles a tiempo completo. Todo indica que hay grandes posibilidades de
mejorar los métodos utiligados para calcular este componente,

En lo gue respecta al cdlculo de los objetivos por sectores del empleo
adicional, puede citarse el plan decenal de Italia (plan Vanoni) como ejemplo
de 1la aplicacidén de un método uriforme a sectores diferentes.. BEn este plan,
cuya finalidad era lograr una disminucidn considerable en el empleo agricola,
se considerd que los nuevos empleos no agrfcolas tenfan su origen en tres
sectores: a) industrias que necesitan grandes-capitales; b) otras industrias
y artesanfa; y ¢) actividades terciarias.. Bn cada sector, el mimero de nuevos
empleos que debfan crearse en el perfodo decenal se calculd de manera uniforme
sobre la base del promedio de las necesidades de capital por trabajador y
del volumen de la inversidn planificada en el sector. El tercer plan guin-
quenal de -Pakistdn ofrece otro-ejemplo. . En el plan se sigue un método unifor-
me para calcular el incremento del empleo agricola y del empleo no agricola
durante el periodo del plan, pero.se trata de un método diferente del utili-
zado en el plan italiano: consiste en hacer pi'oyecciones del empleo adicional
basindose en una relacién supuesta-entre el aumento de la produccidn y la
productividad de la mano de obra.

En muchos otros planes se-determinan los objetivos cuantitativos del
empleo adici'opal: con arregl‘o a métodos que difieren segin los sectores,

/Ademds, para
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Ademfs, para un sector determinado, a menudo los métodos difieren de
wno a otro plan. los ejemplos siguientes muestran la diversidad de
métodos empleados.

1, En lo que respecta al sector industrial, en el tercer plan quinguensl
de la India se utilizaron principalmente el capital por trabajador y el
volumen de la inversidén proyectada en diferentes ramas de la industria
como base para calcular el empleo adicional a tiempo completo, mientras

que en el tercer plan quinquenal de Pakistdn y en el primer plan guinquensl
de Turqufa las estimaciones se basaron en las relaciones observadas entre
los aimentos de la produccién y de la productividad.de la mano de obra,
ajustadas a los cambios de la productividad proyectados. En el plan decenal
de la Repiiblica Arabe Unida (1960-1970) se calculd el volumen del empleo

en diferentes industrias, en el §ltimo afioc de cada perfodo quinguensl, par-
tiendo de las estimaciones de la ndmina anual de salarios : y del salario
anual medio por trabajador gue pagarfa dicha industria en ese afio. El total
anual de salarios se obtuvo dividiendo la estimacidn del valor agregado
correspondiente 2 esta industria por una relacidn entre salarios y valor
agregado, obtenida en forma empfrica (con los ajustes necesarios por razones
de conveniencia social y viabilidad econdémicz), y, en cambio, el salario
medio anual se calculd despuds de estudiar las tendencias anteriores, cuando
se disponfa de las informaciones necesarias.-l/ No cabe duda de que es
indispensable hacer estudios comparativos mfs a fondo de las ventajas y
limitaciones de estos y otros métodos utilizados en la actualidad y quizd
elaborar métodos mis exactos.

%/ Para una descripcidn detallada de este método, véese 0,1.T., Rewnidn de
= expertos sobre la evaluacidn de las necesidades de mano de obra y forma- 2
cidn profesional para el desarrollo econdmico, octubre de 1962: Evaluagiﬁ'

nacional de la mano de obra y program?s de planificacidn para el desarro
econcmico: descripcion de las funciones y organiz cidn en Egi oto (R.A.Ue),
Case Study num, 2 Edocumento mimeografiado MED/D.13), pag. 8. (Lxiste
solamente en francés y en inglés).

/2. El


productividad.de
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2 El cflculo del empleo adicional que ha de crearse en el sector
agricola presenta problemas mfs complejos. Ademis de la cuestién de

saber cdmo lograr un empleo mfs pleno para los subempleados, se plantean
problemas mis diffciles al t ratarse de factores como la amplitud y diversi-
dad de las actividades agricolas, las diferencias regionales en los sistemas
de cultivo y recoleccidn, y la gran variedad de medidas adoptadas para el
desarrollo agrfcola, cada una de las cuales tiene una repercusidén diferente
sobre el empleo. Los métodos utilizados en este sector y el grado de pre-
cisidn con que resuelven estos y otros problemas varfan considerablemente

de uno a otro plan. ,

Fl tercer plan quinquenal de la India, cue se limitd a calcular el
nimero de nuevos empleos a tiempo completo, utilizd el método sencillo de
tomar como norma la cifra de cuatro acres por persona empleada y multiplicar
esta cifra por la superficie estimada de tierra que sélo ahora cuenta con
sistemas de riego, y se beneficia de trabajos de conservacién de suelos y
de lucha contra las inundaciones en virtud del plan, mis la tierra asignada
a los programas de colonizacidn destinados a los trabajadores sin tierra,

En el plan decenal de Ceildn se utilizd un sistema similar para calcular
el nimero de nuevos empleos a tiempo completo que se crearfan en la agricul-
tura en pequefia escala. En ese plan figuraba, ademds, una estimacién de la
fuerza de trabajo adicional que probablemente se emplearia en la agricultura
de plantaciones (té, caucho y coco), basindose en el aumento previsto de la
produccidn y en relacidn observada entre las necesidades de mano de obra
¥ la produccién por acre. El método utilizado en el tercer plan de
Pakistdn se basd enteramente en el aumento proyectado de la produccién
agr{cola'y el aumento supuesto de la productividad de la mano de obra,
Segin la hipétesis concreta empleada, solamente 35 por ciento del aumento
de la produccién agrfcola durante el perfodo del plan necesitarfa un insumo
adicional de mano de obra, mientras que otro 65 por ciento resultsria del
aumento de la productividad de la mano de obra. También se hizo una esti-
macidén del aumento en el empleo que debfa derivarse del programa pecuario,
cdlculo basado en ciertas hipdtesis sobre: a) el aumento probable de la
demanda de carne y productos licteos, y b) el tiempo dedicado porfioé agriocul-
tores al culidado de una determinada cantidad de ganado;

/Al prepararse
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Al prepararse el plan decenal de la Repiblica Arabe Unida se tratd
de hacer un cdlculo mds sistemftico del empleo total gque debfa crearse en
el sector agrfcola. Se hicieron estimaciones independientes para el empleo
en las operaciones de cultivo, crfa de ganado, pesquerfa y administracidn
agricola. El método utilizado para calcular el nimero de personas necesa-
rias para todas las operaciones agrfcolas comprendid las fases siguientes 5/:

i) determinacidn del nimero de operaciones para cada cultivo;

ii) evaluacidndel equivalente en dfas-hombre necesario para cada
operacién, por acre y por cultivo;

iii) cdlculo del total de dfas.hombre necesarios para cada zona y para
cada cultivo, obtenido multiplicando el nimero de acres dedicados
a cada cultivo por las estimaciones de los dfas-hombre;

iv) suma del total de dfas-hombre necessrios para todos los cultivos;

v) c4lculo del nimero de personas necesarias para todas las operaciones

agrfcolas, obtenido dividiendo el total estimado de dfas-hombre
necesarios para todes los cultivos por wna norma de 195 dfas
laborables por afio.

Otro ejemplo del cflculo detallado del empleo agrfcola futuro se
encuentra en las proyecciones decenales del empleo hechas dentro del marco
del plan decenal de Tinez 5{ las proyecciones se limitaron a la fuerza de
trabajo masculina y utilizaron como norma 250 dfas laborables por affo.

Se dividié el sector agricola en cinco subsectores: cultivo de cereales,
arboricultura, otros tipos de cultivos, crfa de animales y silvicultura.

El empleo, en 1971, en cada sector de cada una de las trece provincias se
calculd en forma separada basdndose en los estudios sobre desarrollo nacional
hechos para cada provincia. Se tuvieron principalmente en cuenta los cambios
previstos en la técnica agrfcola (inclufdo el aumento de la mecanizacidn)

y en la distribucidn de la tierra entre los cinco subsectores. Uno de los
resultados interesantes de estas proyecciones es que la posible expansién

¥V Evaluacién nacional de la mano de obra y programas de planificacidn para
el desarrollo economico: _descripcion de las funciones y oeranizaciones

en Eginto (R.A.U.) op.cit., pag.b6.

2/ Véase Claude Silberzahan: L'emploi en Tunisie en 1961 et 1971 (Ttnez,
Secrétariat d'Etat au Plan et aux Finances, junio de 1904 (mimeografiado),
pggSo 28-35.
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del empleo agr:[cola. en el Norte ird a.compaﬁada de una pos:.ble diammucién
en el Sur central durante el perfodo del plan, i

3. En varios planes los objetivos del ,anpleo adicional en el sector de
la construccién se calcularon sobre la base de: a) la diferencia en el
volumen de la inversién entre el aflo final del plan y el afio inmediata-
mente anterior, y b) una relacién empleo-inversién obtenida empfricamente

y orientada a una polftica general. En el tercer plan quinquenal de la
India se hicieron estimaciones independientes para los prin.cipales proyectos
de inversién (por ejemplo, riego, energia y ferroéarriles) , utilizando para
ello diferentes relaciones empleo-inversidn, Se partié de la hipStesis de
que "en todas las actividades de construccién, a reserwfa de consideraciones
de carfcter general, se dar4 preferencia a los m§todos que requieren densidad
de mano de obra".y En cambio, en el plan decenal de Italia el empleo
edicional que debfa crearse mediante las actividades de construccién
originadas por nuevas inversiones fue excluido del objetivo global del
empleo baséndose en que las posibilidades de empleo creadas en el sector

de la construcecién no son de carficter permanente,

4, Los métodos utilizados para calcular el empleo adicional en el

~ "sector de los servicios parecen ser los menos satisfactorios. En algunos
planes se considerd el empleo creado en este sector en gran medida como
empleo inducido, es decir, creado por la expansién del empleo en otros
sectores., Para llegar a un objetivo cuantitativo del empleo adicional se
aplicé una relacién al aumento total del empleo en algunos otros sectores
determinados » como en el caso de los planes de la India y del segundo plan
quinquenal de Pald.atén.y La relacién utilizada en los planes de la India
se obtuvo mediante un anflisis por sectores de los datos censuales. Al
parecer, en varios otros planes (por ejemplo, el tercer plan quinquenal de
Pakistén y el primer plan quinquenal de Turqufa) los objetivos del empleo

1/ Gobierno de la.India, Gomisidn de Planificacién: Third Five-Year
Plan, op, cit., pAge. 75ke '

2/  Ibid., plg. 758. Véase también Haq: The Strategy of Economic
Planning, A Case Study of Pakistan, op. cit., pAg 24b. .
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en el sector de los servicios se calcularon en gran parte baséndose en la
produccidén proyectada y en una supuesta relacién cuantitativa entre los
aumentos de la produccidén y de la productividad de la mano de obra en

este sector. Ambas magnitudes estén sujetas a un gren margen de error,
Cuando se aplican al sector de los servicios, esos mdtodos imperfectos de
cflculo tienden a exagerar el nimero de nuevos empleos a tiempo completo

que han de crearse, puesto que en la mayor parte de los pafses en vias de
desarrollo se trata de un sector superpoblado en el que hay un nimero consi~
derable de personas subempleadas,

Observaciones finales

En las péginas precedentes se han reunido en forma sucinta algunas modali-
dades recientes de la planificacién de los objetivos del empleo reflejados
en los planes de desarrollo, Aunque los procesos efectivos de planificacidén
que supone esta tarea distan mucho de ser claros, del examen realizado se
infiere que la planificacidén del empleo como parte integrante de la plani~
ficacidn general del desarrollo esté todavia en pafiales. Uno de los proble~
mas principales es la necesidad de encontrar un medio eficaz para que la
utilizacién de la mano de obra excedente constituya un factor positivo de

la aceleracién del ritmo de desarrollo. Los métodos para fijar los obje=
tivos del empleo utilizados en algunos planes al nivel sectoral, al nivel

de los proyectos o al nivel de los programas especiales requieren cierta
afntesis lograda medisnte un anflisis econémico més riguroso y una evaluacién
empfrica practicada desde este punto de vista, Otro problema se refiere a
los medios necesarios para mejorar los métodos utilizados para estimar el
empleo adicional que ha de crearse en diversos sectores mediante un plan

de desarrollo. Como se ha indicado, algunos de los métodos empleados no

son suficientemente eficaces para los fines perseguidos en la planificacién,
Al parecer, la fijacién de objetivos del empleo &ptimos y seguros depends
en gran parte de la solucién de estos dos problemas,






