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NOTAS SOBRE PROBIEMAS Y POLITICAS DE EMPIEO

I. Polftica de_empleo

La probismitica de la ocupacién deberia ser abordada desde la
perspectiva de un andlisis glcbal del desarrollo. Por ello serfa per-
tinente exponer los objetivos de la politica de empleo para América
Latina a la lug de los objetivos generales que se han definido en el
documento sobre Estrategia.

Los diversos planteamientos sobre la politica de empleo no siempre
son coincidentes, aunque sus diferencias a veces aparecen sélo como
cuastiones de €nfasis. Para efecto exclusivamente analitico se pueden
distinguir por lo menos tres orientaciones: ‘

a) La que podrfa llamarse "social'. Eﬁ sste enfogue se acentia
la significacién del aumento de la ocupacidn productiva como un medio de
me jorar los niveles de ingresos de los sectores poblacionales de bajos
esténdares de vida. El empleo representaria una garantfa de un cierto
nivel de ingreso para el que trabaja. Por derivacidn, una politica de
ese tipo podria afectar en alguna medida a las condiciones de distribu-
c¢ién de los ingresos. Por ejemplo, si ella envolviera una redistribu-~
c¢ién de la propiedad da la tierra o el estimulo a la utilizacidn de tec-
nologias de trabajo intensivo, podrfa derivar en una mayor participacién
de los trabajadores en el valor generado.

| La preocupacidén por aumentar los ﬁive]ss generales de vida a tra-
vés de la ocupacidn es tan dominante en este enfoque que s relega a
posicidn secundaria el aspecto de los aumentos de productividad. Asi-
miemo, en otros casos, se coneidera la necesidad de acelerar el creci-
miento de la economfa como un medio para ocupar m&s mano de obra.

b) Ila que podria denominarse "desarrollista". Aqui se priviiegia
gobre todo la necesidad de absorter productivamente la mano de obra sub
o desocupada, con vistas a aumentar la productividad media de la fuerza
de trabajo (poblacién activa mis desocupada). En este sentido, el aumen-

to del nivel de empleo serfa un medio para aumentar los recursos para la



acumulacién y para acelerar el ritmo de crecimiento, aprovechando los
bajos costos de oportunidad de la mano de obra. Se considera implici-
tamente que la mejora de los niveles de vida de la poblacidn vendria
como consecuencia de los aumentos de productividad.

Valdria la pena observar que estos dos primeros criterios pueden
ser conflictivos entre £f-, por ejemplo, dados ciertos pardmstros tecno-
1égicos, la forma mds efieiente de aumentar la productividad, =:in midién-
dola desde el punto de vista social, puede no corresponder a la que
permite una mayor ocupacidn de la mano de obra.

c) Una tercsra qus, de alguna manera, combina los dos enfoques
anteriores ya que considera tanto la significacidén social de las mayorss
oportunidades de empleo, comc las derivaciones de 1la misma sobre el ni-
vel medio de productividad del sistema. Por otro lado, introduce un nue-
vo elemento a considerar: el hecho de que el aumento de los ingresos
absolutos de la mas2 incorporada a la poblacidén activa acrecentaria la
demanda por bienes y scrvicios bisicos. Adn mds, si ese fendmeno fuera
acompafiado, por ejemplo, de la ejecucidn de programas especiales de in-
verzidn y la organizacidn de las técnicas productivas de manera de ubili-
zar mds intensivamente la mano de obra disponible o de un cambio en el
sistema de explotacidn agricola, de efecto seme jante, podrian cambiar
correlativamente los pabtrones de distribucidén del ingreso. De este modo
al efecto primario (sumento de la demanda absoluta) se agregarian modifi-~
caciones en la composicién de la demandia en favor de las actividades
productoras de bienes de consumo difundido.

Parzce ser que sl ditimo enfoque menciomnado es el que se relaciona
més estrechamsnte con los fundamentos d= la Estrategia y el que deberia
ser utilizado para definir més claramente el objetivo perseguido.

Se vié antes que podrian existir contradicciones entre los puntos
a) y b). Ellas también pusden surgir con respecto al tercer enfoque, por
la obvia razdén de qus dste combina los dos anteriores.

Convendria agregar que el andlisis de estas opciones est4 necesa-
riamente condiciorado por los plazos que se establezcan para la materia-
lizacidén de los objetivos.
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Teniendo presente las finalidades perseguidas por la politica

II.  los factores determinantes
de empleo, serfa importante distinguir los factores responsables por
los problemas relacionados con la ocupacidén, ya que es sobre ellos que
se deherfa actuar. Aqui no se tomardn en consideracién los elementcs
més generales y obvios, como ser, la disponibilidad absoiuta y el cre-
cimiento de la fuerga de trabajo, la tasa de expansidn de l.a economia
¥ la dotacién de recursos complementarios.
1. Factores bésicos
i) Factorss derivados de la formacién hishdrica del pals

o regidén - por ejemplo, regiones que han quedadce rezagadas o en decli-
nacién secular y con poblaciones relativamente grandes; nudcleos margi-
nados por razones étnico-~culturales, etc.

ii) TFactores institucionalies, determinzdos por los marcos
sociales y politicos en que tiene lugar el proceso de desarrollo, Un
e jemplo sobresaliente al respecto se relaciona con el sistema de tenens- .-
cia de la tierra.

iii) Factores que se relacionan con el estilo o modalidad
de desarrollo. En este respecto interesard principalmente verificar si
determinada modalidad es mds o menos demandadora y/o incorporadora de
fuerza de trabajo en relacidén a la oferta exisiente, y tambidn la compo-
sicién de la demanda de trabajo {por ejemplo, predominantemente califi-
cada O no calificada) asf como su ublcacidn sectorial {si se rrdica en
la gran minerfa, industria, servicios, etc) y localizacidn espacial

(n€s o menos corncentrado especialmente).

2. Factorss_secundarios

i) Factores que se relacionan con orientaciones o medidas
de politica econdmica que pueden incidir negativa o positivamente sobre
la cuestidén ocupacional. Un ejemplo destacado al respecto pueden ser
las diversas disposiciones que eventualmente distorsionarfan los precios
relativos del trabajo y del capital frente a sus disponibilidades relati-
vas, lo qus conduciria a decisiones empresarisles microecondmicas que re-
sultarfan en subutilizacién de los factores abundantes y sobredemanda de

los escasos.

1/ Por razones de brevedad no se justificari la clasificacién presentada.
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ii) Factores relacionados con rigideces tecnoldgicas. Tal
es el caso de algunas actividades que exigen equipos que presenten escasas
alternativas de combinacidn de factores cue requieren escalas minimas muy
altas de produccidén vis a vis el tamafio del mercado, que tienen un alto
grado de indivisibilidad o/y precisan establecimiento de complejos indus-
triales a causz de la complementariedad de sus funciones.

iii) Factores vinculados a ciertas caracteristicas propiss de
la explotacidén agricola y de 1ls "agroindustria". Uno de ellos tiene que .
ver con la estacionalidad de ciertas actividsdes, sea extractivas (azucar,
remolacha, maderas, etc.) sea con las de transformacidn (aserraderos, in-
genios azucareros, mataderos, etc.)., Otros se derivan de los requerimien-
tos de fuerza de trabajo de distintos tipos de explotacidén, elementos sub-
ordinados a las caracteristicas de los recursos naturales: un ejemplo ti-
pico al respecto es el contraste entre una agricultura basada en planta-
ciones tropicales, (nzdcar o café) y otra asentada en la ganaderia,

iv) Factores relacionados con la dependencia tecnolsgica o,
mirado desde otro dngulo, con la incapacidad interna de crear tecnologias
eficientes y adecuadas, cuya demanda relativa de trabajo fuera meyor que
la requerida por la importada correspondiente.;/'

3. Factores de desajuste

i) Factores qus tienen que ver con la inadstusda califica-
cidén de la meno de obra frente a los requerimientos implIicitos en los
equipos y formes de organizacicn de ls produccidn. A este respecto debe

tenerse en cuenta de que el solo hecho de la introduccién esporddica de

1/ Al considerar los elersntos relacionados con 12 tecnoiogia (a los
cuales generalmenie se atribuye importancia suistanciul por el
efecto gue tendrisn lss innovaciones sobre el uso de mano de obra2)
debe tenerse en cuenta que el problema de ocup?cidn no se originard,
en lo principal, por la mayor modernidad de la tecnologia adoptada,
sino que, mds bien, por el modo como se utiliza el mayor excedente
econdmico generado, siempre que este excedente sea superior a la
hipotética remuneiracidn oue se pagaba a los trabajadores despla-
zados, Esto se relaciona estrechamente con los factores institu=
cionales y los vinculados al estado de desarrollo, Por supuesto,
siguen existiendo problemas especificos de elecciones y rigideces
tecnoldgicas, pero ahora entendidc desde una perspectiva distinta.



adelantos importados en esos planos implica desajustes sensibles con re=-
lacién a los estdndares de preparacién de ls fuerza de trabajo. Estos
fendmenos hacen que 1la msno de obra calificada, de por sf escasa, extreme
su escasez lo que podris ser otro factor en pro de la sustitucidn de fuerza
de trabajo por equipc,

ii) Factores que se relacionan con el desconocimiento de
oportunidades de trabajo existentes o con diversos grados de inmovilidad
de la mano de obra, En este materis pueden ser especialmente importantes
las dificultades psra el desplazamiento entre regiones de los trabajadores.

L, Factores coyunturales, come ser, flucturciones de la dem2nda

externa,

5. Factores circunstanciales, que podrian darse en el caso de
sequias, inundaciones, terremotos, etc.
111,

I1a identificacién de los factores y de la manera y grado en que
ellos se presentan y relacionan en la regidn, en cada pais o en determi-
nadas dreas de los mismos, es indispensable pera definir la problemdtica
del empleo y también para ecbozar las orientaciones generales y particula-
res ce una politica encaminada a gbordar o resolver una situacién ocupa-
cional dada. Parece evidente que las rsfces profurdas del problems del
empleo en América Latina se explicen fundamenteclimente por la influencia

de los factores llamedos bgsicos, Dentro del marco establecido por

estcs factores inciden los factores secundarios, desajustes coyunturales
y circunstanciales que pueden agravar o paliar ese cuadro. Por otro lado,
al pasar de los factores bdsicos a los secundarios y de éstos a los desa-
Justes, aumentan los grados de libertad y de especificidad de las orienta-
ciones y de los instrumentos de la politica de empleo, en el sentido de
que €stos estardn menos ligsdos a la situacidén y politica giobales y tam-
bién a otras politicas particulares, .

Para esclarecer este punto, téngase en vista por ejemplo, la rela=-
tiva autonomia y eficiencia especifica que puede tener un programs guber-
nativo dedicado a reducir un factor de desajuste como podria ser la escasa

disponibilidad de cierto tipo de mano de obre calificada,
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A objeto de poner de manifiesto la importancia que puede tener la
identificacidn y ponderacidén de los distintos factores expuestos podria
considerarse la realidad de un pais tipo en que la problemdtica del empleo
estd dada por factores o situaciones como las que se exponen a continuacién
de manera muy esquemdtica:

i) 1a formacidn histdrica ha "dejado atrds" una regién importante
donde estd radicada una poblacién muy numerosa;

ii) el sistema de propiedad de la tierra se distingue por el complejo
latifundio-minifundio;

iii) el modo de crecimiento reciente tiene como rasgo principal 1la
emergencia de un foco muy moderno que genera una alta proporcién del producto
nacional y que absorbe una fraccidén relativsmente pecuefls de la fuerza de
trabajo; '

iv) la polftica econdmica, por ejemplo la de tipo de cambio e
importaciones, opera en el sentido de favorecer la sustitucidén de trabajo
por capital;

v) las nuevas actividades que tipifican el models por "imposicidn
tecnoldgica" sélo pueden montarse en grandes unidades, que trabajan a
escalas que exceden ampliamente al tamaiio del mercado;

vi) la actividad agricola se concentra en explotaciones que 2 la
vez que ocupan miucha mano de obra tienen fuertes fluctuaciones estacionaless

vii) Jos nuevos scctores mplican una demanda vor fuerzs de trabajo
con calificaciones que no corresponden a las que tiene ls poblacidn activa
existente,

Podemos imaginar. frente a ese caso, otros muchos en que pueden
predominar factores de signo onuesto o con veriaciones mds o menos
significativas del conjunto o de variocs de los elementos definidores,

No parece necesario hacer este ejercicio. 1o que si interesa es que
el an4lisis permita formarse una idea de las caracteristicas y proporciones
relativas en que inciden los diversos factores en los paises respectivos,

Habria algunos en que los factores relacionados con el "estile" de
desarrollo’ puede ser el fundamental (Chile)}, otros cue las circunstancias
histdéricas o institucionales tienen mayor significacién (Perd); otros, en

que se vislumbra la gravitacién de los tres factores bédsicos (Brasil),



Por otro lado, esa modalidad de examen facilita el mejor conocimiento
de las interrelaciones entre los distintos factores (crecimiento industrial
"concentrado" — demanda poco dindmica por alimentos — dificultades para
aumentar la productividad agricole sin disminuir la ocupacién; sistema de
tenencia de la tierra - migracién campo-ciuded -~ oferta eldstica de mano
de obra para la industria - bajos salarios - reforzamiento del patrén de
desarrollo concentrado, etc.).

En resumen, esa forma de andlisis deberfa permitir, por una parte,
un diagndstico realista de cada problems particular de empleo y, por otro
lado, la formulacidén de las medidas generales y espciifices que deberia
contemplar una politica de empleo que se proponga modificar o resolver la
situacidén diagnosticada. '

v,

Teniendo presente la incidencia de los diferentes factores se
podria centrar el anilisis de las medidas de polftica a nivel regional,
urbano~rural o sectorial, sin perder de vista las interrelaciones
existentes, A continuacién, sélo a titulo exploratorio, se hardn algunas
referencias a la problemdtica del empleo en el sector agropecuarib y en
el sector de servicios,

Ve
1/

El empleo en la agricultura =

Al considerarse las posibilidades de absorcién de msno de obra para
acrecentar la produccidn y las inversiones es de especial interés el
andlisis del sector sgropecuario, ya que en €l se concentra la mayor parte
de la desocupacidn estructural de América Latina, gue coexiste con una
satisfactoria disponibilidad de recursos naturales,

La subocupacidn de la mano de obra en el sector parece explicarse
fundamentalmente por factores de orden institucional, relacionados con el
sistema de tenencia y distribucién de la propiedad de la tierra y de los
recursos materiales (agua, maquinaria, crédito)! por otros de orden
histdrico - por ejemplo, '"bolsones" de poblacidén indigenas -~ y, en el caso

1/ Sobre esta seccidn, véase M, Sternmberg -~ Reforma Agraria y Empleo
en América Latina.



de algunos palses, por cuestiones relacionadas con el nivel de la demanda
interna y externa de bienes agropecuarios, Tienen también importancia
factores secundarios, vinculados a la estacionelidad de alginos cultivos
¥ a tecnologias o:procesos productivos "ineficientes" del punto de vista
del aprovechamiento de las disponibilidades de recursos y de las aptitudes
de los suelos,

Se considera (Sternberg) que, globalmente, la disponibilidad de
tierras arables y agricolas de América Latina es mds que suficiente para
proporcionar empleo productivo a la poblacidn activa actualmente empleada
en la agricultura y a la que pueda incorporarse 2 esta actividad en un
futuro préximo (sunque para algunos pafses, como Perd, Colombia y los de
Centroamérica, la relacidn tierfa arable por trabajador agricnla no sea
tan favorable), Tomando en cuenta este hecho y el de la amplia disponi--
bilidad de otros recursos naturales en las zonas rurales, frente a los cono-
cidos "inconvenientes" de 1la migracién campo-ciudad del punto de vista
del empleo, se podrd concluir que uno de los objetivos de corto y mediano
plazo de la politica de empleo en la agricultura es el d= retener en las
zonas rurales de manera productiva a los contingentes poblacionales que
alli viven, ‘

Serfa el sistema de propiedad el cue impide el mayor aprovecha-
miento productivo de la mano de obrs y de 1la tierra agricola; estd
organizado de man ra tal cue genera una significativa dessproporeidn de
la relacién tierra-hombre en los diversos tramos del tamafio de las

explotaciones y en los diversos istemas de tenencia,



Tierra agricola por trabajador activo Tierra arable por trabajador activo
(hectdreas) (hectdreas)
Brasil Colombia Brasil Coiombia
Subfamiliares 0.8 0.6 0.7 0,6
Familiares 3.3 5.6 2.5 2.8
Medianas 11,2 21,8 : 5¢5 Sely
Grandes 23.8 88,2 12,6 7.6
Promedio 12.8 Toly S5edt 1,9
nacional

En las explotaciones subfamiliares se cultiva casi totalmente lss
tierras, con independencis de su calidad: 80 a 90 por ciento de las
tiermas que ocupa son classificsdas como arables o agricolas. En cambio,
en las grandes explotaciones se cultiva sélo el 15 % de la tierra y sdlo
50 a 60 por ciento se usa para la agricultura de una u otra forma,

Hay antecedentes que indican que en América Latina la redistri-
bucidn de la propiedad de la tierra y del uso de los recurscs, asi como
los cambios en los sistemas de cultivo ;/ ~ acompatiados, por cierto, de
programas de ayuda técnica y financiera - permitirisn eliminar en gran
medida 1la sub-ocupacién rural, mediante aumentos de productividad logrados
sin tecnologfas que desplacen mano de obra (abstraidas las condiciones de
la demanda).

No obstante, hay regiones en que 1la disponibilidad de tierras y de
recursos para redistribucidén es menifiestamente escasa frente a las dis-~
ponibilidades de mano de obrs, con lo cual 1a eliminacién del subempleo
tendria que suponer la liberacidén de un cierto excedente de mano de obra,
Io mismo ocurriria en regiones de minifundios "puros" que estdn bastante
alejados de las tierras que pueden proporcionar nuevas oportunidades de

empleo, y en las regiones en que prevalecen sistemas comunales de tenencia,

;/ Por ejemplo, la generalizacidn de cultivos mixtos similares a los
que se practican en las propiedades subfamiliares,



Adn con ayuda técnica y financiera, intensificacién de los servicios
piblicos y cooperativas, parece probable que siempre existiria excedente
de fuerza de trabzjo, Aparte de la transferencia s las ciud=des ~ de
inicio discutible o desechable - las soluciones podrisn consistir en:

a) traslado de contingentes de mano de obrs a regiones en donde
hey suficiente disponibilidad de tierras agricolas y arables.

b) colonizacién de tierrss nuevas eventuslmente disponibleé;

c¢) empleo en otras actividades rurales no AgYropPSsORTIAs.

De ser posible la primera, en principio se podria desechar la segunds,
mis costosa econdmica y socialmente. Pero la solucidn preferible parece
ser la tercera, cue podria combinarse en alguns medida con la primera o
la segunda, de acuerdo a las condicibnes de las diversas regiones y
paises.

Las transformaciones en le orgasnizacidn de ls agricultura de por
si requeririsn una ampliscién de los servicios de infrrestructura -
carreteras, obras de riego, construcciones psra almacensmiento, etc, ~
para lo cual se podria contar con parte de 1a méno de obra excedente e
incluso de la propia msno de obras estacionalmente semi o desocupsada,
Esta ampliacidén tendris el efecto de, por un lado, aumentar 1= produce~
tividad y absratar directa o indirectamente los costos de los insumos
pare las actividades productivss agropecuarias y, por otro, expsndir la
demanda efectiva para la produccidn agropecuaria,

Atn asi, habriz gue considerar que la abscrcidn de m=no de obra
podris no ser suficiente o permsnente, y» oue 1la mantencién de las obras
realizadas exigirfa relativamente poco trasbajo, Esto plantearis la
necesidad de amplisr la naturaleza de las actividades ruraies no directa~
mente agropecuarias, aspvecto que se retomard mfs adelante,

Es obvio qgue cualguier elevacidn de 1» vnroductividad media por
hombre ocupado en la agriculturs que no sea acompafiada por un aumento de
la demsnda de bienes agropecusrios tenderd a provocar sub-o desocupscidn
- de mano de obre, Por este motivo, 1la ejecucidén de cualouier progrsma de
empleo en el sector debe tomar en cuenta las condiciones de la demanda,

Estas condiciones pueden ser examinsdas desde custro 4ngulos:
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i) Demsnda de los propios productores - una redistribucién
moderada del ingreso en la agropecuaria (el ingreso de 1» mitad nds
rica creciendo » uns tasa equivalente a 1a mitad de la tasa promedio)
redundaria en un aumento adicional de por lo menos 0.5 por ciento anual
en 1s demanda interns de alimentos y otros productos agropecuarios
(Schatan), Este cdlculo probsblemente no incluye el incremento de
demanda derivado de la mano de obraz ocupada en las obras de construccidn
¥ mantencidén de infraestructura, con lo cual el aumento podria ser
ligeramente mayor,

ii) Demsnda urbans - por lo menos para algunos vafses (por ej.
Brasil) parece ser que la dinamizacidn de la demanda urbana de alimentos
agropecusrios estd condicionsda por el cambio del estilo de dawarzollo
presente, en 13 medida gue ese cambio contemplara un significativo auménto
de los ingresos de lcs sectores de la poblacidn cuys propensién marginal
a conswnir alimentos es relativamente alta. He alhil un punto en que la
polftica de empleo estd estrechamente subordinada a la politica global de
desarrolle. En otros palses (como ser Chile) aparentemente las condicio-
nes de demanda serian mucho mfs favorables, especislmente tomgndose en
cuenta las posibilidades de sustituir importaciones de alimentos, Otra
cuestién referente a la dem#nda urbsna se relaciona con la demsanda de
insumos industriales de origen agropecuario. T este aspecto se hacen
sentir los efectos de la dependencis tecnoldgica, y& aue suele ocurrir
gue los procesos productivos importados no se basen en insumos nacionales
o incluso impliguen sustituirlos, si es que alguna vez los utilizsban.

iii) Demanda externa - lzs muy conocidas condiciones del comercio
exterior no ofcecerizn a primsra vista perspectivas muy optimistas para
los aumentos de la produccién de alimentos e insumos agropecuarios en
la regién. No obstante, aparte de una mejora de lss condiciones
comerciales (acuerdos, etc,) y de competencia para los rubros de expor-
tacién actuales, se abren en este campo por lo menos dos posibilidades.
Ia primera se refiere al desarrollo del comercio interlatinoamericano
¥ la segunda & la formacidén de "agroindustrias" (alimentos en conservas,
bebidas solubles, etc.) aue podrian encontrar lIness de expansién

comercial favorables., Estas agroindustrias favorecerian doblemente las
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condiciones de empleo - en la agrOpécuaria y directamente a2 través de
sus propias actividades, que, por ventajas de abastecimiento, probable-
mente se ubicarian en zonas cercanas a los cultivos.

iv) Demsnda "creada" Y _ partiendo de 1 idea de la razonable
disponibilidad de recursos naturales (no sélo tierras) y mano de obra
en las zonas rurales, se podris pensar en proyectos integrados —~ agrarios,
industriales y urbanos - que, por un‘lado, crearan una demanda de sli-
mentos e insumos agropecusrios forestales y de origen mineral, a través
de sus encadenamientos hacia atrds y de demsnda final y que, por otro
lado, ocuparsn la mseno de obra excedente. Serisn mis cupy.cjo8 y auto-
ndmos que los proyectos de obrss de infraestructura y supondrian la
instalacidén de aciividades que aprovecharan las ventsjes comparativas
de recursos de la regidén en cue se instsle, a la vez que la proveerian
parcialmente de los bienes que necesits, Asimismo, debido a las
interrelaciones econdmicas, las diversas actividades se abastecerian
parcialmente entre si mismas, Al mismo tiempo podrian constituirse en
exportadoras de algunos articulos mds o menos elsborados al resto del
peis o sl exterior, lo cual posibilitaria el finasncismiento para las
importaciones de la regidén desde el pals y desde el exterior,

Estos "polos" podrisn establecerse no tanto en zones sgricolas
ya ocupadas (y subaprovechadas) como en zonas virgenes, en donde
sumentarfan la economicidad (de medio plazo) de los rroyectos de
ocupacidén de tierras (esiilo colonizacién).

8, Los problemss relacionados con la desocupacién estacional -~
si se toma como dato 1» mantencidn de las actividades agropecnarias
que la generan - deberisn ser enfrentados b4sicamente a partir de
medidas ya planteadas, referentes s la formacidn directa de capitel,
como también habria que considerar las posibilidades de cultivos com—
plementerios en términos de estacidén, adentro de un esguem? adecuado
de rotacidén de tierras o avn de actividades de transformacidn que
pudieran operar econdmicamente sélo parte del afio, Asimismo, las
consideraciones referentes a la creacidén de polos interiores de
desarrollo probablemente plantearian nuevas alternativas al problema,

;/ Sobre este punto, véase C. Matus - Discusiones sobre ocupacidn,
ILFES
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9. Finslmente, en cuanto n la cuestidn de la tecnolosia o de
procesos productivos inadecuados, lo fundamentsl pareciera ser lo
siguiente:

i) Desestimular la tecnificmcién desplazadors de mano de obra
en la agricultura, ILos fundamentos para tal medida residen en el hecho
de que podrisn ser considerables los aumentos de productividad suscep--
tibles de lograrse mediante procesos no intensivos en capital-equipo
(auncue si puedan serlo en términos de capital bdsico); el mejoramiento
en la relacién hectdreas de tierra por trabajador agricola y de los
procesos productivos (cambio en los sistemas de utilizacidn de aguas y
obras de riego, almacenamiento, etc.).

ii) Desarrollar investigaciones en dos direcciones:

a) revissndo la utilizacién de las tierras en las diferentes
zonas en cuanto sl tipo o la naturaleza de los bienes cue se est#n pro-
duciendo, bajo qué procesos, etc. El objeto seria snalizar la econo-
micidad relativa de esa utilizacidn, tomsndo en cuents las slternativas
de tipos de produccidén y vrocesos, ssi como las condiciones de 1 deman—
dz externa e interna.

b) tratando de encontrar procesos distintos de utilizacidn
y formas nuevas de tornzr aptos o mejorar la utilizacidn de los suelos
de clima tropical, que son los predominantes en 1l regién (en gran
medida los procescs vy formss conocidos son pxras suslos de climn templado,
originados de los prises desarrollados).

VI. Empleoc en el sector servicios

1, Los »ndlisis y proposiciones de politicas sobre ocupacidn
suelen prestar relativamente poca atencidn al sector de servicios urba=-
nos, no obstante el hecho de que este sector reuns un 33 por ciento de
1ls fuerzas de trabajo y contribuys con un 47 por ciento del FIB de 1la
regidén.

Para el efecto de abrir las perspectivas para un exsmen del
problema de 1la ocupacidén en ese sector, es dtil distinguir sus

diversos subsectores,

1/ Véase: E. Torrealba, "Discusiones sobre ocupacidn" ~ ILPES;
CEPAL - "Movilizacién de Recursos Internos",.
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i) Ios servicios b4sicos, que se integran habitualmente & la
produccién de bienes y servicios tienden a acompsifiar el proceso de
modeinizacidén de la imdustria, En cuanto a su comportamiento respecto
a la demanda de mano de obra, una hipStesis a ser verificada es de que
esa evolucidn no ha tenido un efecto negativo sobre el empleo., Asimismo,
la gran importancia del sector para la determinacidn del nivel de costos
de la produccidn de bienes hace sconsejable atender de preferencia sus
requerimientos en materis de modernizacién tecnoldgicas

ii) {omer«io y finanzas., En esta dres deben distinguirse cla-
ramente las actividades que han pasado por un répido proceso de concen~
tracidn y modernizacidn y las otrss, constituidas principaimente por el
pequefioc ¥y mediano comercio, que hsn quedado al margsn del progreso
técnico, No parece cue la evolucidén de los servicios financieros haya
tenido un efecto negativo sobre el ritmo de absorcidén de m:no de obra,
pues si bien es cierto que prevslece en ellos uns autornmtizacidén rela-
tivamente avanzada, no es menos efectivo que 1s expansidn y modernizacidn
de la economis global h» llevado & la constitucidn de nuevos servicios
financieros, con 1lo cual han surgido otras fuentes de demanda de fuerza
de trabajo méds o menos calificadas.

No se podris decir lo mismo del comercio, Ia concentracién y
racionalizacién de parte de los actividades comercisles (supermercados,
grandes tiendas y shora hasta super panaderias) tienden s deprimir y, =
veces, a eliminar las actividades del mediano y pequsfio comercioc., De.
este modo, es muy probzble que el incremento de empleos cue pueda tener
lugar en las unidades mfs modern:s no llegue 8 compensar las disminu-
ciones que tienen lugar en las mAs atrasadas,

Dos circunstancias inducen a creer que diffcilmente se podria
retener mano de obra preductivamente en l¢s servicios de comercio,
debiéndose, incluso, pensar en hellar ocupacidn psra 1la msno de obra
"excedente" en otras actividades. La primera se relaciona con la probable
irreversibilidad del proceso de modernizacidn teoenoldrica, tante mds que
se trata de un drea dominada bédsicamente por la empresa privads, Por
otra parte, estarfa la circunstancia mfs importante: que podria ser que
le modernizacidn teenoldgica de los servicios comerciales implique
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'significativas economi«s de cu#pital, sunque vaya de 1ls msno con un ritmo
muy bajo o negativo en cuante a absorcidn de m=no de obrs. Tn otras
palabras, ese proceso probablemente no aslteraria sustancialmente 1la
relacidn fisica capital por unidad de trabajo, pero si significaria

un aurento de la productividad de la inversidn (atn si se agrega el
costo de operacidn) en base al efecto de tecnologias neutrales. l/ En
este caso se registraria un considerable sumento del excedente generado
por la actividad, sobre todo si se tiene en cuents que los precios de
los articulos en las grandes unidades comerciales por lo general no son
significativamente inferiores aue los vigentes en el pequefic y msdinno
comercio, El punto a debatir, en consecuencis, es el modo de utilizar
ese mayor excedente y no si la modernizacidén debe o 1no realizarse,

iii) El subsector de servicios varios, juntc con el de pequefio
comercio, reune la mayor parte de la mano de obra del sector (guizAs
cerca de un cuarto de la fuerza de trabajo de América ILatira) por lo
cual se constituye en un punto de convergencia de las distintas facetas
del problema latincsmericano de 12 ocupscidén, puesto que:

a) sufre las consecuencias de la modernizacién de algunas
de sus propiass actividades, lo que deriva en una menor absorcidn y a
veces eliminacién de fuerzs de trabajo. Obsérvese que este fendémeno
incluso llega a presentarse en la sustitucién de servicios personales en
el esquema de gastos de los estratos mfs ricos, que siempre han tenido
una alta representacidn de mano de obres no calificsda, - por ejemplo,
caso de la lavandera reemplazada por una mdguina o un servicio de lavado.

b) es el receptor de 1» mano de obra rural migrante;

c) concentra la meyor parte de los trabajadores excluidos
(o nunca incorporados) de la industria,

Este subsector se caracteriza por actividades ée muy baja densidad
de capital y poca calificacién de la mano de obra (servicios personales,
entretenimientos, etc.). Por m4s deficientes cue sean las estimaciones

sobre desocupacién equivalente, queda claro que el subsector mencionado

1/ Se entiende por tales agquéllas que no tienen un efecto necesario o
directo sobre la dotscidn de fuerza de trabajo en relacidén al
capital.
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reune un formidable potencial de recursos humsnos, - que crece geométri-
camente y cuya absorcién productive es fundamental en relacidén con los
objetivos de la Estrategia,

Si se consideran las posibilidades alternativas de empleo de
equip>s modernos y/o las demandas de importaciones que ellos involucran,
todo aconsejaria la concentracidn de tales recursos en cectores estra-
tégicos para el desarrollo econdmico-social, de modo gue seria conve-
niente controlar o inhibir el proceso de modernizacidén de algunas de
las actividades antes consideradas, tanto por sus eventuales efectos
sobre el enplec como por las alternativas de mayor prioridad pre-recor-
dadas,

Con todo, también es meridisano que una parte considerable de la
mano de obra alll empleads deberis» ir siendo absorbida por otros secto-
res y actividades. En este sentido, - como un expecdiente de probable
eficacia a corto plazo, deberis considerarse ls expsnsidn de las obras
urbanas destinadas a servicios colectivos, =lcantarillado, agua, ilumi-
nacidn, psvimentuacidn, ete., - que pueden desemnefiar un papel extrema-
demente importante, tanto en relacién a 1» ocupacidén de trabajadores
como al me joramiento de lss condiciones de sslud y de bienestar de
amplias capas de la poblacidn urbana, en especial de las llrmadas
"marginales',

iv) Servicios de gobierno. Contrarismente a lo gue habitual-
mente se cree, los servicios del gobierno en América Latina, en general,
no absorben una cantidad excesiva de la mano de obra, (En 1925~50
absorbieron el 5.1 por ciento del aumento de la fuerza de trabajo; en
1950~60, el 5,2 por ciento), Asimismo, se constata que los gastos
pdblicos no parecen haber sumentado, aungue hay excepciones nacionales
y como proporcién del PIB, por lo menos entre 1960-66 é/. Estos
antecedentes llaman la atencién sobre lss posibilidades de ampliar el
empleo en los servicios del gobierno, tanto mds si se tome en cuenta
que la aceleracidén del proceso de urbanizacién e industrializacidén en

América Latine fue acompstiada de una creciente necesidad de servicios

Py Véase Estudio Econdmico 1967, Cap. IV.
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colectivos, cuya disponibilidad se ha ido deteriorando en muchas ciudades
(vigilancia, aseo, salubridad, correos, etc,) por lo menos relstivamente
¥y sobre todo en lo que se refiere a las poblaciones marginales., Por
supuesto que esto plantea un problema de financismiento, que se relaciona
con cuestiones mAs globales referentes & la captacidn de recursos de

otros sectores o capas de la poblacidn. De todos modos, no debe olvidarse
1ls observacidn hecha antericrmente sobre la evolucidn del gasto publico

en relacidén al crecimiento del producto en muchos paises.

En lo gue se refiere a la importancia del empleo en los gervicios
¥ 2 los oportunidades para uns sbsorcidén productiva y de indudable
proyeccién social de algunas de las actividades del sector, deberia
tererse a la vista que los objetivos no estribsn tanto en reducir o
ampliar el contingente de msno de obra empleado en el. sectcr, como
modificar la composicidén de ese empleo., Esto es, el propésito esencial
seria generar un proceso de ascenso o movilidad vertical, transfirierdo
fuerza de trabzjo desde los servicios redundantes o de bajfsima produc-—~

3 kY » » . - » L] l
tividad o incicdencia socisl hncia otros que llenen estos atributos —/.

1/ Para ver con mfs claridad el asunto puede pensarse en la posibili-
dad de "econvertir" un vendedor ambulente en un cartero o un pequefio
comisionista, guizds con algunos afios de educacidén secundsria, en
un profesor de prineras letras,






