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PROLOGO

Este documento ha sido preparado por e l  Programa Re­
gional del Empleo para América Latina y e l  Caribe ( PREALC) 
como; contribución a la Memoria del Director General de la  
Organización Internacional del Trabajo (OIT) a ser presen­
tada a la  Undécima ; Conferencia de los Estados de América 
miembros de la Organización. l|:'

El ob jet ivo  del estudio es ana l izar  las  relaciones  
entre e l  empleo, la d istr ibución  del ingreso y el gradó de 
sat is facc ión  de las necesidades básicas de la  población en 
América Latina. ;_

En el primer capítu lo ,  se establecen los parámetros 
fundamentales gue caracterizan la  situación de empleo y sa­
t is facc ión  de necesidades básicas en la  región. Se intenta  
asimismo, ana l iza r  la  evolución experimentada en los años 
más recientes.  El aná l is is '  permite detectar con c laridad  
la  vinculación entre los problemas de empleo, d istr ibuc ión  
de;l ingreso e insat is facc ión  de necesidades bá s ic a s . -Aque­
l lo s  grupos poblacionales más afectados por el último pro­
blema , lo  son como consecuencia de estar  insertados de 
manera precaria en la 'e s t ruc tu ra  productiva, lo  que, en : 
esencia, define una situación de subempleo caracterizada  
por la  baja productividad de sus ocupaciones, por los bajos  
ingresos percibidos y por ende, por una escasa part ic ipa ­
ción en el ingreso generado. De hecho, la  insat is facción  
de necesidades básicas se l i g a  entonces, a los problemas 
estructurales  detectados en trabajos anteriores efectuados  
en la región y en d e f in i t iv a ,  son los síntomas evidentes  
que caracterizan a los países en v ías de d esar ro l lo .  El 
aná l is i s  permite observar con c laridad  que la región se ha 
caracterizado por un a lto  dinamismo en su producto, y qui­
zás, en alguna mejora de los grupos más desfavorecidos;  
pero sin duda, la conclusión fundamental es que el ritmo al  
cual decrecen los problemas de empleo, se mejora la  d i s t r i ­
bución del ingreso y por ende, se disminuyen los grupos que 
no alcanzan a sa t is fa ce r  sus necesidades básicas ,  es c la ra ­
mente in su f ic ie n te . Se argumenta en consecuencia, que la



sat is facc ión  de las  necesidades básicas debe necesariamente 
vincularse a l  reexamen de las estrateg ias  de desarro l lo  con 
especial atención al efecto de las mismas sobre la s itua­
ción de empleo y particularmente sobre e l  subempleo.

En e l  segundo capítu lo ,  se destaca la necesidad de 
introducir  la  solución de los problemas mencionados anter io r ­
mente como objetivos p r io r i t a r io s  de las estra teg ias  de desa­
r r o l lo .  í Se establece que dichos ob je t ivos ,  s i  bien constitu -  
yen un cambio fundamental en las  ponderaciones de las p r i o r i ­
dades estab lec idas ,  no son ajenos a las  estrateg ias  de desa­
r r o l l o  seguidas por los países de la región en e l  pasado. De 
una manera u otra,  los distintos: países de la  región han se­
guido cursos de acción que en alguna medida han tenido pre­
sentes dichas realidades y han aspirado a su superación. Por 
e l l o ,  se opta por t ra ta r  de recuperar, a p a r t i r  del aná l is is  
de las  experiencias h istó r icas  dé desarro l lo  de algunos paí­
ses de l a  r e g i ó n c u á l ,  es el grado de alcance de las medidas 
aplicadas y se trata de detectar cuáles serían los posibles  
elementos a introducir  para tornarlas más e fec t ivas .

Se analizan por v ía  de ejemplo, dos estra teg ias  c la ra ­
mente d iferentes en cuanto a su def in ic ión  y con diversos re ­
sultados en materia de crecimiento, pero que en d e f in i t iv a ,  
presentan como ca rac te r ís t ica  común la  insu f ic ienc ia  en el  
ritmo de reducción de los problemas de empleo y de s a t i s fa c ­
ción de necesidades b á s ic a s . Resulta evidente que la  América 
Latina es el resultado de un conjunto de diversidades de rea­
lidades nacionales que por lo tanto no.puede pensarse en es­
tra teg ias  de desarro l lo  para la  región en su conjunto. Son 
d ist intos  los grados en que afectan los problemas a cada uno 
de los países a s í  como son también d is t in tas  las  capacidades 
que existen en los mismos para so luc ionar los . No obstante, 
existen rasgos comunes que aun con d iferentes  magnitudes na­
c ionales,  determinan también la necesidad de introducir com­
ponentes básicos comunes que deberían inc lu irse  en las d iver ­
sas e s t r a te g ia s . América Latina constituye una región semi 
industr ia l izada  y por e l l o ,  e l  an á l i s i s  del proceso de indus­
t r i a l i z a c ió n  se ,efectúa con mayor detenimiento tratando de 
destacar cuáles fueron sus principales aciertos y l im itac io ­
nes para en d e f in i t iv a ,  poder diseñar algunos 1 ineamientos- 
generales de una estra teg ia  de industr ia l izac ión  queidesempe­
ñe, un:papel fundamental en la  creación de empleos productivos 
disminución en las disparidades de ingreso y sat is facc ión  de 
las  necesidades básicas de la  población. : Se intenta asimismo 
aunque de manera muy pre lim inar , estimar el monto de recursos 
que se r ía  necesario reorientar para que hacia f ines del s ig lo  
se superaran los problemas de subempleo e in sat is facc ión  de 
las necesidades básicas en la  región.



Dado que e l  diagnóstico^ permite id e n t i f ic a r  que los gru­
pos más afectados por problemas de bajos ingresos .son aquéllos  
que presentan carac te r ís t ica s  de inserción ocupacional más 
precaria ,  en el capítulo- tercero se los analiza  con mayor 
detenimiento y se trata de id e n t i f ic a r  las  posibles v ías  d irec ­
tas para e levar  su productividad y nivel de ingresos. Dichos 
grupos están compuestos por campesinos -  principalmente rnini- 
fundistas y trabajadores sin t ie r ra  -  por ocupados en e l  es­
trato informal urbano tanto en la  industria como en e l  comer­
cio y. en los se rv ic io s ,  as í  como se encuentran también grupos 
s ign i f ic a t iv o s  de asa lariados pobres y una a lta  concentración 
de mujeres en la  misma situación. Dado que se considera im­
prescindib le  mejorar la situación ocupacional de los mismos 
como el vehículo más e fect ivo  para proporcionar de manera per­
manente un mayor ingreso, una mayor partic ipación  en el ingre­
so total  y una mayor pos ib i l idad  de sa t is fa ce r  las  necesidades 
básicas de todas las familias  de la  región, se exploran algunas 
l íneas de acción que se vinculen principalmente con f a c i l i t a r ,  
el acceso restr ing ido  que hoy día tienen estos grupos a los  
recursos productivos complementarios especialmente la  t ie r ra  
-  en e l  caso rural -  e l  cap ita l  y la  tecnología.

La acción directa  d i r ig id a  a e levar  la  productividad de 
los grupos más afectados debe necesariamente ser complementada 
con la  ampliación del alcance de las  p o l í t i c a s  públicas prin­
cipalmente de la  inversión y del gasto público, de las  p o l í t i ­
cas c red i t ic ia s  y f inancieras .  Las mismas se han caracterizado  
en e l  pasado por tener un efecto r e d is t r ibu t ivo  restr ing ido  y 
en la  mayoría de los casos, han tendido a re fo rza r  la  inequi­
ta t iva  d istr ibuc ión  del ingreso vigente y por lo  tanto, han 
servido en medida escasa a mejorar l a  d istr ibuc ión  primaria  
del ingreso que se or ig ina  en un cuadro de,inserción  caracte­
rizado por una a lta  desigualdad. Es evidente que la  provisión  
por parte del sector público de algunos se rv ic ios  básicos que 
constituyen elementos fundamentales de la  canasta de s a t i s f a c ­
ción de necesidades básicas como la  salud, la  educación y -la 
vivienda, son un aporte d irecto al consumo.de los grupos a fec ­
tados y también: constituyen en s í  mismos insumos necesarios  
para que los grupos, puedan d esa r ro l la r  su fuerza productiva 
en igualdad de condiciones e incorporarse plenamente a una 
sociedad que permita alcanzar niveles de ingreso sa t is fa c to r io s .

Es evidente por otro lado, que dadas las condiciones de 
inserción externa en las economías latinoamericanas, e l  abor­
dar estra teg ias  tendientes a reso lver  los problemas de empleo 
y de sat is facc ión  de necesidades básicas a nivel nacional tiene  
c laras  implicaciones en cuanto a sus re laciones internaciona­
le s .  Por e l l o ,  e l  capítulo quinto dedica gran parte del aná­
l i s i s  a t ra ta r  de esc larecer las vinculaciones entre los cam­
bios estratégicos  a nivel nacional y los cambios que se están 
discutiendo en el orden económico internacional.  Se sostiene  
que las negociaciones internacionales s i  bien en d e f in i t iv a



influyen la v iab i l id ad  de las estrateg ias  nacionales no deben 
condicionarse mutuamente- Por el contrario ,  la  América Lat i ­
na , especialmente los países más avanzados de la  región, de : 
hecho están ya determinando un cambio en el orden económico 
internacional prevaleciente mediante la exportación de produc­
tos manufacturados que sin' duda benefician la  creación de em-• 
pleo .y generan un excedente que de ser aprovechado a nivel-  
nacional permitiría  alcanzar logros mayores que los r e g i s t ra ­
dos en e l  pasado en materia de necesidades bás icas .  E s -év i -  
dente que la  exportación de productos manufacturados comienza* 
a confrontar problemas de acceso a mercados internacionales f 
y a despertar tendencias proteccionistas que sólo pueden resu l ­
tar en una disminución de la  capacidad de los países en desa­
r r o l l o  para reso lver  sus propios problemas nacionales.* Por 
e l l o ,  se argumenta que muy 1 iqado al problema de sat is facción  
de necesidades básicas en los países en vías de d e s a r ro l ló , ya 
está también^la necesidad de reestructurar las economías'dé* 
los paísesi centrales la  ; que necesariamente implicaria  a l t e ra r  -r 
la  situación de empleo prevaleciente en los mismos. >oo je

Por úl timo *£ s*e [ plantea ; que [una ; es tra teg ia  * tendientéean-e • 
sa t is fa ce r  las necesidades básicas involucra una revisión de 
las  ponderaciones de las metas p r io r i t a r ia s  y modificaciones  
en los instrumentos ya manejados- en el pasado. Las p o l í t i c a s '  ; 
espec íf icas  sugeridas ño implican inventar nuevos instrumen- •'••••• 
tos sino por el contrario , el énfasis  debería dedicarse a -t:‘ 
rede f in ir  los actualmente en uso para aumentar su e fect iv idad .  ■ 
Es evidente que la  cooperación internacional puede contribuir  
significativamente al logro de los ob jetivos buscados. tP o r  
e l lo  se presta atención al papel que puede desempeñar dicha 
cooperación y, en p a r t i c u la r , al rol que la  OIT puede conti -  :« 
nuar desempeñando en benefic io  de los países que constituyen t 
e l  sistema económico internacional.  u:

Este documento fue e sc r i to  bajo la  supervisión del y  
Director del PREALC. El señor Jaime Mezzera elaboró los  
capítulos I,  V y VI. El señor Norberto García elaboró e l  r
capítulo I I ;  e l  señor Emilio Klein preparó los capítulos  
I I I  y IV , a p a r t i r  de insumos de todos los miembros del 
equipo del PREALC. No obstante lo anterior ,  e l  mismo trata  
de recoger los avances efectuados por el PREALC en su con­
junto y son el fruto de la  discusión permanente de los pro­
blemas de empleo, d istr ibución  del ingreso y sat is facción  de 
las necesidades básicas.  ' j

: : .[ U; : j í :

; , [
Víctor E. Tokman ■  ̂ : '

; Director t ■ o
'■ " v. ■ ,í J- 'O pJjP U "
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.Capítulo I

EMPLEO,' INGRESOS Y NECESIDADES BASICAS; 
; SITUACION E INTERPELACIONES

A* La situación actual

1* Introducción

Definiendo como pobres a todos aquéllos cuyo ingreso  
no les  permite cubrir  e l  costo de una canasta de bienes y ser ­
v ic io s  considerados esenciales que se ofrecen en e l  ntercado JL/, 
hacia 1970 en América Latina la  pobreza alcanzaba a más de 120 
de los 264 millones de latinoamericanos (véase cuadro 1); • de 
mantenerse las proporciones de pobreza por países, hacia 1978 
unos 155 millones de personas nó estar ían  satis fac iendo sus 
necesidades básicas .  De e l l o s ,  las  tres cuartas partes viven  
en áreas ru ra le s ,  de cuyos habitantes casi 60 por ciento son 
pobres. La incidencia de la  pobreza es menor aunque de todos 
modos s i g n i f i c a t iv a  en áreas urbanas, donde cerca de 30 por 
ciento de los habitantes vive en hogares pobres.

Los porcentajes de pobreza a n ivel nacional varían muy 
significativamente desde va lores de se is  por ciento en Argen­
t ina  y diez por ciento en Uruguay hasta 73 por ciento en Hon­
duras y 76 por ciento en Hait í .  De hecho, 12 de los 23 países  
para los cuales hay estimaciones más o menos confiab les  mues­
tran que más de la  mitad de la  población no tiene ingresos su­
f ic ien te s  como para adquir ir  una canasta de b i s l j ^ ^ L s e r v i c i o s ' ' 
de comercialización . privada qüer se consideran esehdiâléfa. para 
un n ive l  de bienestar mínimo.

E l lo  ocurría  después de un largo período durante e l  cual  
las  economías latinoamericanas crecieron a un ritmo fuerte :  du­
rante los 25 años que siguieron a la  Segunda Guerra Mundial en 
promedio e l  producto creció  a razón de 5.1 por ciento c ad a 'afiõ~2/.

J./ . _ E & tâè e i r ;¿éxcluyendo los bienes, y servicios, que son pro-  
v istos  en forma gratu ita  o subsidiada porte l  Estado, a 
los cuales se hace re fe renc ia  en un capítu lo  poster ior .

2/ Elaboración del PREALC basada en CEPAL, El desarro l lo
económico de América Latina en e l  período de postguerra , 
Nueva York, Naciones Unidas, 1964 e Indicadores del de­
sarro l ló "  económico y soc ia l  de América Lát ina ,S a n t i a g o ,
CEPAL, 1976.
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Lo que es más» dicho ritmo de expansión económica no sólo fue  
sa t i s fa c to r io  según estándares internacionales -  son pocos 
los países desarrol lados que muestran 'táles índices-durante  
períodos tan largos -  sino que se fue 'acelerando desde menos 
de cinco por ciento anual entre 1945 y 1960 hasta los casi  
se is  por ciento anual de 1965 a 1970. Por su pa r te ,e l  c re c i ­
miento demográfico de ese cuarto de s ig lo  fue de 2.7 por 
ciento anual 1/ lo cual supone que el.producto por habitante  
estuvo aumentando a razón de casi 2.4 por ciento cada año 
-  prácticamente igua l  a las  metas de la  Alianza para e l  P r o - « 
greso y la  Estrategia  para e l  Desarrollo de la s  Naciones~Uni­
das., ac ■ r ............ , .

„ V Ahora Cbier, .e l  ingresoagregado  y e l  ingreso medio no
son sinolcifra&^qlobales?:;, la  sa t is facción  de las  necesidades t  
básicas* en ' cambio, se vincula no sólo a l  crecimiento'medio 
de! una,economia-sino a l a  f orma en que éste se genera y d i s ­
tribuye : as í ,  .-según c i f r a s  de la  CEPAL 2/ e l  ingreso medio del  
20 por c iento más pobre de l a  población latinoamericaná aitneñ-' 
tó en apenas des dólares durante los diez años comprendidos ; 
entre 1960 y 1970 3 / .  Como se ha dicho repetidamente, "e l  
crecimiento económico no garantiza» por s í  s o lo , un mayor n i - :Jl: 
vel de empleo nfe-una mejor:¡distribución de l  ingreso" £/. En 
otras palabras, para que en América Latina los más pobres a l ­
cancen a sa t is face r  sus .necesidades‘esehcidles en e l  curso de 
una generación no sólo se requiere crecer sino que ese crecdl-r;. 
miento tenga-algunas ca rac te r ís t ica s  e s p e c í f i c a s , ’ de las  -cua-jj- 
le s '  la  generación de su f ic ientes  empleos adecu-adámente remune­
rados es la.gíiás? importante. av-.’ ■ v ¡'dd vv d ' 1

2. La vincu 1 ac ión entre: empleo; y x ’ : ’ i- .ü  -'o'
sa t is facc ión  de las  necesidades básicas i

Es intuitivamente c la ro  que quienes no satis facen ade­
cuadamente .gus - necesidades básicas tiéndenda1 coincidir- con 
aquéllos, que-:tienen problemas de empleo.

'.■«’-a foijp-i b i  he moid
1/ CELADE, Boletín Demográfico 11 (2 1 ) , enero, 19 78
2/ CEPAL, El desarro l lo  económico ........... op» c i t . Xndi;c;ardor‘ë‘S'‘

áél  desarro l lo  . . . . . op. c i f . . ' sí'>
3/,':- i Ajudai e s ta s  c i f r a s  contienen. sesgos importantes, és

, ¡ d i f í c i l  que los mismos expliquen todo el,.¡r-ej^aso de los  
en—la .obtención de benefic ios  del crecimiento.

47 .r vtfREá®FtSó3^:t3ícás "de empleo en América Latina, Santiago,
” , y  , ~  \  t - 'd



Cuadro 1-1

AMERICA LATINA: PORCENTAJE DE HOGARES Y NUMERO DE PERSONAS QUE ÑO SATISFACEN 
¡ : ; SUS NECESIDADES BASICAS, 19 70

Países
Población a/ 

(miles)
.; Hogares pobre 

(porc iéntos )
s b/ Personas pobres

.. Total Urbana Rural Total Urbano Rural Total Urbanas a: Rurales

Total í 263 851 108 184 155 667 " ü 27; ¿ 58 120 553 ^ 29 802 90 751

Argentina 23 364 15 479 7 885 0 6 ■ 5 H 8 1 405 774 631
Bras i l 93 139 36 801.... . : / ■' 56 338 54 35 67 50 626 12 880 V 37 746
Colombia 2 1 069 9 737 . 11 332  ̂42 32 50 8 782 3 116 5 666
Costa Rica 1 872 505  ̂ 1 367 : 28 14 : 33 522 71 451
Chile 8 885 5 383 b 3 502 . 22 12 . 38 1 977 646 1 331
Honduras. 2__654 >■ 536 2 118 73 4_5 80 1 935 241 1 694 -
México i 48 225 16 970 ï 31 255 45 31 5 3 2 1  826 : 5 261 16 565
Perú ; 13 568 ■*. 5 473 í: ■ 8 095 : 52 35 :̂ 63 7 016 ; 1 916 5 100
Uruguay/ 2 764 1 788 976 ■ c. 10 8 13 2 70 143 127
Venezuela 10 722 6 364 , , 4 358 25 20 . ■ 32 : 2 668 1 273 1 395

Resto 37 589 9 148 28 441 63 38 ' 71 . 23 526 3 481 20 045

a/ CELADE, Boletín Demográfico, 10 (19),  enero 1977. La población urbana se define  
: como la  que vive en centros de 20 000 o más habitantes.

b/ Elaboración del PREALC sobre la- base de datos de la  CEPAL contenidos en O. A l t im ir , 
La dimensión de la  pobreza en América Lat ina , Santiago, CEPAL, 1978 (en prensa).



,Én est*e aspecto, la  vinculación más c la ra  se da entire 
pobrëza -  -que acarrea in sa t is facc ión  de aquellas necesidades 
básicas vinculadas al consumo privado -  y subempleo. : En e fec ­
to, está comprobado que la  mayoría de los desocupados son mu­
je res  casadas y personas jóvenes; en otras palabras, íes raro  
que un je fe  de hogar quede sin traba jo  durante l a r g o ;tiempo, 
porque su urgencia por tener algún ingreso le  o b l i g a ' a acep­
tar cualquier traba jo  por lo cual su probabilidad de estar  
subempleado es a lta .  Como e l  ingreso fam i l ia r  depén^e pr in ­
cipalmente del ingreso del j e f e ,  es el  subempleo lo que más 
frecuentemente acarrea pobreza.

Más a l l á  de lo in tu it ivo ,  esta vinculación ¡ha sido de­
mostrada en¡ un conjunto de trabajos que cubren una variedad de 
países latinoamericanos.

La primera conclusión es que e l  grueso de la  pobreza 
latinoamericana se concentra en áreas rura les . :  Gomo se de-
c íá  al p r incip io ,  tres cuartas partes de todos aquellos l a ­
tinoamericanos que no satis facen  sus necesidades básicas v i ­
ven en e l

i*..
çampoo

Por otra parte, l a  pobreza es más intensa en las áreas
rura lës  en ¡el sentido de que es mayor la  brecha entre el n i ­
ve l  actuá l ;y  e l  adecuado de sat is facc ión  de necesidades bá­
sicas : trabajando con ingresos rea le s ,  se ca lcu la  qvje los  
ingresos de los dos terc ios  más pobres de entre fos ¡habitan ­
tes urbanos son en; promedio cas i  tres veces mayoresjguéj ios  
del grupo correspondiente en e l  área ru ra l  l/:. ' M

• ¡ •; f • 1
Dicho patrón medio tiende a repet irse  en países in d i ­

v iduales ,  como por ejemplo en Bo l iv ia  donde 75 por ciento de 
los pobres (defin idos como todos aquéllos que forman los  
cinco dec i les  in fe r io re s  de la  d istr ibuc ión  del ingpeso) son 
ru ra le sqB / . : Para e l  caso de Perú hay estimaciones; re c ien tes ,
sqgún las cuales son ru ra les  e l  67 por ciento ;de quienes es ­
tán en situación de pobreza y 78 por ciento de los que viven

1/ E l .34% más pobre de la  población latinoamericana vive  
en áreas rura les  y percibe e l  9% de todo e l  ingreso;  
otro 35% que ocupa los n iveles más bajos entre los in ­
gresos urbanos, capta 26% de todo e l '  ingreso.; Véase 
L. Dudley; N. García, "Estructura tecnológica, subempleo 
y pobreza en América Latina: P e r f i le s  a largo p la zo " , 
en ILPES, La pobreza c r í t i c a  en América Latina. Ensa-  
yos sobre d iaqnostico, explicación y p o l í t i c a s , Santia­
go, ILPES, 19 77. ' , ■ o ^  j““

2/ : PREALC, Tipo,; de cambio, empleo y, pobreza: E l ,caso  de
B o l iv ia , Santiago, PREALC, 1978.
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en estado de pobreza extrema 1/. De la  misma forma, e l  in ­
greso r e a l  medio de los pobres en Lima es 5.4 veces superior  
al del grupo comparable en la  S ierra  2/.

Las fam il ia s  rura les  cuyas necesidades básicas se sa­
t is facen  inadecuadamente suelen depender de ingresos prove­
nientes ya sea de los sa la r io s  de trabajadores eventuales  
sin t i e r r a ,  ya sea de minifundistas. Se estima que en Perú, 
80 por ciento de estas fam il ias  son minifundistas en tanto 
e l  quinto restante pertenece a la  categoría  de los sin t i e ­
r ra  3/. En ambos casos e l  fenómeno puede englobarse bajo, e l  
concepto de un acceso insu f ic iente  a la  t ie r r a .  Así, la  
Sierra  es la  zona ru ra l  con una más a l t a  proporción de pobres 
en la  población tota. 1 (65 por ciento) básicamente porque 78 
por ciento de las unidades agropecuarias serranas disponía  
de menos de s iete  por ciento de la  superf ic ie  correspondiente

Una situación parecida se observa en el Nordeste del  
B ras i l ,  donde 68 por ciento de las  explotaciones agropecua­
r i a s  controla se is  por ciento de la  t ie r r a ,  en tanto uno 
por ciento de la a  explotaciones dispone del 40 por ciento  
de la  t i e r r a  4/. En consecuencia, alrededor de 90 por c ien­
to de los trabajadores ru ra les  nordestinos dispone de menos 
que e l  ingreso mínimo de la  zona. E l lo  se agrega a l  hecho 
de que, incluso en términos medios, e l  consumo de ca lo r ía s  y 
proteínas es de 75 por ciento de los requerimientos adecua­
dos 5/. En otras palabras quienes son relativamente pobres  
en e l  Nordeste del B ras i l  lo son a l  in te r io r  de un área -  don 
de viven 30 millones de personas -  que es sumamente pobre en 
promedio. ; 1

V  PREALC, Perú: Estrategia  de desarro l lo  y grado de sa­
t is facc ión  de las  necesidades b á s ic a s , Santiago,  
PREALC, 1978. Se define como pobreza extrema aquella  
situación en que una fam i l ia  no alcanza a cubrir  ade­
cuadamente sus necesidades a limenticias.

2/ I b id .
3/ I b id .
4/ PREAbe, Estructura agrar ia  y empleo en e l  Nordeste

del B r a s i l , Santiago, PREALC, 1978.
5/ BIRF, Rural Development Issues and Options in

Northeast B r a z i l , Washington, BIRF, 1975.
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' Que los campesinos tengan escaso acceso a la  t i e r r a  no 
sólo ocasionalmente se debe a una insu f ic iente  dotación me­
dia  de ese recurso, y mucho .más frecuente es observar que Q 
e l  fenómeno predominante es e l  de la  desigual d istr ibuc ión  
debía t i e r r a  existente. En efecto,  e l  la t i fund io  concentra 
en unas pocas unidades generalmente más de la  mitad toda la  
extensión agropecuaria disponible  mientras entre 50 y 75 
por ciento de las unidades son. minifundios que rara  vez di su­
ponen s iqu iera  del diez por ciento de la  t i e r r a  con la  con­
secuencia de i- que no logran ocupar productivamente la  ca­
pacidad de trabajo  de la  mano, de obra fam i l ia r .

Como es f á c i l  comprender, lo s  campesinos no sólo t i e ­
nen escaso acceso a la  t i e r r a  sino también a otros factores  
qué son complementarios en e l  proceso de generación de pro­
ducto e ingreso,

Probablemente e l  más c r i t i c o  de esos insumos es e l  
cap i ta l .  Dado e l  escaso ingreso de los minifundistas y su 
consecuentemente baja  -  o nula -  capacidad de ahorro, su vía  
de acceso a l  cap ita l  es por la  v ía  del crédito ;  más especí­
ficamente, acceso a créditos o f i c i a le s  que no requieran so l ­
vencia f inanciera  por parte del  p resta ta r io  y que le lleguen  
en condiciones de subsidio en términos de plazos y tasas de 
in te ré s . . '. ' V

Sin embargo, e l  crédito  se suele conceder bajo  condi­
ciones de tipo comercial vinculadas a la so lidez económica 
del p restatar io ;  en consecuencia, aunque en e l  Nordeste .del 
Bras i l  los predios pequeños son e l  78 por ciento del to ta l ,  : 
captaron apenas e l  se is  por ciento de todo e l  crédito Conce­
dido a la  región _1/,

No por e l l o ’ dejan de haber pobres en áreas urbanas.
Al contrario, la misma pobreza^rural -y la. pos ib i l idad  de me­
jo ra r  ingresos ¿aun insertándose en los estratos  más bajos de 
la  economía urbana» determinan un f lu jo  migratorio interno  
de gran intensidad. Así,  durante la  década del sesenta, la  
tasa de crecimiento de la  población activa urbana fue a l r e ­
dedor de 3.5 veces mayor que la ru ra l  2/. Pero la  economía 
urbana moderna es en la  mayoría de los casos. tari pequeña que 
de ningún-modo podr-ía ocupar.. prbd.uci;iyamente al crecimiento 
"na tu ra l” de la  PEA urbana, a l  qde' Se agregan los migrantes 
para producir ritmos de crecimiento de la fuerza labora l  que

_1 / PREALC, Estructura ag ra r ia  y . . .  op. c i t .
2_/ PREALC, El problema del empleo en América Latina: S i ­

tuación, perspectivas y p o l í t i c a s , Santiago, PREALC 
19 76.
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a menudo l legan a cinco y se is  por ciento anual. Por otra  
parte,, la  expansión de esta economía moderna se ha caracte -  .. 
rizadó por ;una re lac ión  c ap i t a l - t r a b a jo  fuertemente crecien­
te y por destru ir  empleos trad ic ionales  competitivos con lo  
cual su creación neta de empleos es generalmente escasa y 
ocasionalmente negativa. En consecuencia, un número crecien­
te de trabajadores urbanos y en part icu lar  los j e f e s  de ho­
gar, _debenoptar por empleos de ba ja  remuneración para e v i ­
tar la  cesantía, con lo cual se da lugar a la  formación del  
sector informal. Una vez que esto ocurre, muchas de las po­
l í t i c a s  red is t r ibu t iva s  trad ic ionales  pierden buena parte  
d e l s e n t id o  que originalmente tuvieron. Por ejemplo, la  po­
l í t i c a  de sa la r io s  mínimos no logra bene f ic ia r  a . los traba ­
jadores por su cuenta que forman la  mayoría de l -sec tor  in fo r ­
mal ni a aquéllos que, aun siendo asa lariados ,  trabajan én t íi! 
unidades económicas pequeñas donde e l  control del cumplimien­
to de las normas lega les  es muy d i f í c i l .  De hecho, la  mayo­
r í a  de estos establecimientos informales ni s iqu iera  podrían 
su b s is t i r  s i  cumplieran escrupulosamente las leyes soc ia les  1/°

Las encuestas analizadas por el PREALC en varios  países 2/ 
permiten estab lecer hasta qué punto es estrecha la  re lac ión  
entre sector: informal y 'pobreza urbana. Por un lado, se en­
cuentra que alrededoi: de 80 por ciento de los trabajadores  
que obtenían ingresos in fe r io re s  a l  mínimo lega l  pertenecen 
al sector informal; por otro, que según las  ciudades, entre  
70 y 92 por ciento de los trabajadores de bajos ingresos v i ­
ven en hogares pobres o muy pobres en que no se logra s a t i s ­
facer  adecuadamente las necesidades básicas 3/. E l lo  se: 
vincula al  hecho de que trabajan en unidades (-pequeñas con es­
caso grado de organización interna y baja  cap ita l izac ión  que 
funcionan en los segmentos menos remuneradores de los merca­
dos correspondientes; por estas razones, e l  ingreso de los  
trabajadores informales ra ra  vez supera e l  70 por ciento de 
los  que obtienen en el sector formal trabajadores de igua l  
sexo y n ivel  de c a l i f i c a c ió n ;  los ingresos obtenidos en e l  
sector informal son entonces de un nivel intermedio entre  
los rura les  y los urbano-modernos.

1/ P.R. Souza; V.E. Tokman, Distr ibución del ingreso, po­
breza y empleo en áreas urbanas, Santiago, PREALC, 1977.

2/ Argentina, B ra s i l ,  Colombia, Chile, Ecuador, El Salva­
dor, Honduras, México, Paraguay, República Dominicana, 
Uruguay y Venezuela; véase V.E. Tokman, Pobreza urbana 
y empleo en América Latina: Líneas de acción, Santiago,  
PREALC, 19 77.

3/ P.R. Souza;.V.E. Tokman, Distribución del ingreso . . .
op. c i t . ; V.E. Tokman Pobreza urbana y . . .  op. c i t .
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Cuadro 1-2

AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LOS OCUPADOS CON INGRESOS 
INFERIORES AL MINIMO LEGAL EN ALGUNAS AREAS URBANAS SEGUN 

RAMA DE ACTIVIDAD Y POSICION OCUPACIONAL ■
U - . ( porcentaies )

/- ? o •• ' ' •

B ras i l
a/

México

: ËZ.

El Sal­
vador 
c/

Para­
guay ; 
; d/

Rama de .actividad  
Industria  manufacturera 18 18 29 39
Construcción i 5 14 31 18 . V
Comercio 22 23 45 30 ;
Servicios personales 42 32 78 63
Servicios básicos 8 8 : 20 16
Servicios sociales ’ 10 7 ó • o ? V I 12 :
Administración pública 7 >''■ 7 ] i
Otros . 1 1  e/ 29 f/ 27 £/ 32 £/.

Posición ocupacipnal
Partic ipación de los ocupa­
dos poí cuenta propia:
en to ta l  de ocupados . 18 2 1 19 33
en ocupados con ingresos  
in fe r io re s  a l  mínimo lega l 18 23 30 ■ - 45

Fuente : Elaboración del PREALC en base a c i f r a s  o f i c i a le s  de
encuestas de hogares. Las c i f r a s  de México son censa­
les y provienen de S. Trejo, "La p o l í t i c a  de empleo y 
e l  crecimiento de la  población", en Revista Mexicana 
del Trabajo 5 (1 ) ,  enero-marzo, 1975.

a/ Estados de Río de Janeiro y San Paulo, 1972. ■ ..
b/ Se r e f i e r e  a l . t o t a l  del país teniendo en cuenta e l  menor sa­

l a r io  mínimo vigente en cada Estado, 1970. 
c/ Area Metropolitana de San Salvador.,’ 19 74.
d/ Personas que percibían ingresos: in fe r io re s  a l  equivalente

de 35 dólares mensuales,v:'1973v' :fv*   ............ -J.U
e/ Incluye profesionales .
f / Incluye actividades no bien especif icadas.  ; '
_g[/ Incluye serv ic ios  f inancieros .  i ■ _ ;L.



1 1 - 9

Como lo muestra e l  cuadro 2, estos trabajadores t ien ­
den a concentrarse en los serv ic ios  personales y en e l  co­
mercio -  en part icu la r  e l  comercio no establec ido -  pero apa­
recen también en proporción importante en la industr ia , -  'bajo 
la  forma pr inc ipa l  de pequeños t a l le r e s  de reparaciones, etc. 
Por otra : parte, en la  mayoría de los casos' se nota que los 
trabajadores por cuenta propia tienen una a lta  ponderación 
entre los ocupados de más bajos ingresos.

3. Algunos indicadores sobre la  evolución

La evidencia empírica disponible  sobre la  evolución  
del grado de sat is facc ión  de las  necesidades básicas no sólo  
es pobre sino a l  menos parcialmente co n f l ic t iv a .  De una par­
te, las  c i f r a s  ya citadas 'de la  CEPAL _1/ no muestran mejorías  
s ign i f ic a t iv a s  en e l  n ive l  de ingreso de los pobres: aparte  
de que entre 1960 y 1970 e l  20 por ciento más pobre perdió la  
quinta parte de su part ic ipac ión  en e l  ingreso, re su lta  que , 
la mitad más pobre de la  población apenas la  incrementó de - 
13.4 a 13.9. Al mismo tiempo, como los dec i les  sexto, sép t i ­
mo y décimo también perdieron partic ipación  durante la déca­
da, re su lta  que los mayores benefic ios  de l  crecimiento se cor -  
centraron en los prof esionales , los trabajadores de "cue l lo  
blanco" y algunos trabajadores manuales de a lta  c a l i f i c a c ió n  
que componen la  mayoría de los dec i le s  octavo y noveno de la  
d ist r ibuc ión  2_/. En efecto, este 20 por ciento de la  pobla­
ción se apropió de más de 40 por ciento del incremento to ta l  
del ingreso reg istrado  durante la  década. Junto al hecho de 
que e l  dec i l  más r ico  -  aun perdiendo part ic ipac ión  -  logró  
retener sobre 30 por ciento de dicho incremento to ta l ,  e l l o  
determina que e l  ingreso per cápita  del 50 por ciento más po­
bre de la  población crec iera  en apenas 30 dólares a precios  
de 1960, en tanto e l  de los más r icos aumentaba en cas i  300 
dólares.

Ahora bien, en presencia de ta les  datos, un mejoramien­
to sustancial del n ive l  de sa t is facc ión  de la s  necesidades 
básicas de los más pobres requ e r i r ía  que se hubiera produci­
do a l  menos uno de dos fenómenos pos ib les :  que hubieran ba ja ­
do significativamente los precios de los bienes y serv ic ios

1/ CEPAL, Tendencias y proyecciones a largo plazo del de-
s a r ro l lo  económico de América Latina, Santiago, CEPAL,
1977. ~ i

2/ Por c ierto ,  también tuvieron progreso importante quienes
emigraron desde áreas ru ra le s ,  que componen buena parte  
de los dec i les  tercero a quinto.
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básicos relativamente a los demás bienes y serv ic ios  _!/ o 
que los gobiernos hubieran procedido a d i s t r ib u i r lo s  en forma 
masiva y gratu ita .  La primera hipótesis se vincula a l a  f i ­
jac ión  administrativa de precios de bienes de "primera nece­
sidad", principalmente alimentos, que tuvo lugar en forma- 
generalizada en países latinoamericanos ya desde antes de la. 
década del sesenta; en algunos casos, esta compresión de los  
precios de alimentos generó d istors iones ta les  -  tanto por ■ 
e l  lado de la  oferta  como de la  demanda -  que obligaron al  
abandono de la  p o l í t i c a , pero ta les  casos son más frecuentes  
en la  década presente que en la  del sesenta. Por más que el  
rea l  efecto d is t r ibu t ivo  de ta les  p o l í t i c a s  es dudoso -  por­
qué puede a fectar los ingresos de los minifundistas produc­
tores de alimentos -  su vigencia durante los años Sesenta 
puede estar  explicando algún acceso de los pobres a alimen­
tos más a l l á  de lo que sugieren las c i f r a s  sobré ingresos. .

La segunda h ipótesis ,  en cambio, se vincula a l a  provi­
sión gratu ita  de algunos otros sat is fac tores  básicos del t i ­
po de salud o educación. En efecto, la década del sesenta 
presenció esfuerzos importantes en materia de educación pú­
b l i c a  y, más relevante a nuestros e fectos,  en su extensión a 
áreas ru ra le s ;  de la  misma forma, aunque a un n ivel  menor, 
diversos ind ic ios  sugieren que hubo una tendeñcia a l l e v a r  pro­
gramas de salud a los grupos de menores ingresos, p a r t icu la r ­
mente, de nuevo, a las áreas ru ra les .  :

E l lo  permite alcanzar algún grado de compatibilidad en­
tre la  evolución de la  d istr ibuc ión  dél ingreso ya señalada 
y .datos más alentadores recopilados por la  OIT 2/. Algunos 
dé esos datos presentan valores medios no asignables a gru­
pos, de donde podría argumentarse qué un mayor consumo medio 
de c a lo r ía s -o  una mayor expectativa de vida, por ejemplo, po­
d r ía  no haber beneficiado a quienes estaban inicialmente por 
debajo de los estándares aceptados. Así, las  mejoras en ac­
ceso a nutrición podrían haberse generado principalmente por 
la  ba ja  r e l a t i v a  en los precios de los alimentos.

Otros datos contenidos en dicha publicación, en cambio, 
son susceptibles de asignación más d irecta  a grupos pobres,

1/ E l lo  no tendría  “sentido s i  a l  hablar de "precios cons­
tantes de I960"' la  expresión se usara en su sentido es­
t r ic to ;  sí  lo tiene en este contexto, donde por precios  

, constantes de 1960 se entienden los corr ientes de 1970
d e f lactados por e l  a lza  media de precios observada du­
rante la  década. .o;;

2/ G. Sheehan; M. Hopkins, Basic Needs Performance: An
Analysis of some International Data, Ginebra, OIT, 1978, 
WEP Economic and Social Policy Synthesis Programme NQ 9.
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como la caída en la  mortalidad ' i n f án t i l  y, particularmente,, 
la  mayor tasa de alfabetismo. Es p laus ib le  argumentar que, 
hacia 1960, e l  grueso de: la  mortalidad in f a n t i l  y e l  anal­
fabetismo se concentraban en los grupos más pobres, ya que 
los va lores de dichas va r iab les  en América Latina son bajos  
comparativamente a l  resto del mundo en desarro l lo ,  por lo  
cual no parece razonable argüir que en 1960 estos fenómenos ha­
yan afectado significativamente a los miembros de los ,  d iga­
mos, cinco dec i les  superiores de la  d istr ibuc ión ;  a s í , la  ma­
yor parte de los mejoramientos medios no pudieron sino bene­
f i c i a r  a los más pobres. E l lo  es particularmente c la ro 'en  
e l  caso de la  tasa de alfabetismo que puede entenderse d irec ­
tamente como e l  grado de sa t is facc ión  de la  necesidad básica ; 
de saber leer  y e s c r ib i r .  Por ejemplo, la  tasa de a l f a b e t i s ­
mo subió, en e l  promedio del  continente en 13 por ciento de 
su valor  hacia 1960, lo cual representa cerca de nueve pun­
tos de por ciento en dicha tasa _1/ ; los países que registraban  
menor a l fabet izac ión  a l  p r inc ip io  de la  década a menudo mues­
tran avances espectaculares como los 14 puntos porcentuales  
de -'México, los 15 de Nicaragua o los 12 de Venezuela. En los  
casos dé México y Venezuela, que ya habían a lfabet izado más 
del 60 por ciento de su población hacia 1960, esos avances 
deben haberse concentrado entre los grupos más pobres.

B.- Algunas h ipótesis  sobre '
las  causas de la  pobreza

'f9 Pobreza ru ra l  ' ■

Tãrece c la ro  que la pobreza en general tiene su origen  
en las  áreas rura les  y que, por la vía  de las  migraciones, . s... 
e l -problema se t ran s f ie re  a las zonas urbanas.

Es corriente afirmar que l a  pobreza ru ra l  se apoya en 
tres  causas básicas :  e l  escaso acceso de. los pobres a la  t i e ­
r ra ,  e l  p e r f i l  tecnológico y las relaciones entre los precios  
de los bienes agropecuarios y los de origen urbano.

No ser ía  correcto asimilar  l a  escasez de t i e r r a  como 
factor  de pobreza con una supuesta sobrepoblacion absoluta y 
parejamente d is t r ibu ida .  En efecto,  la  re lac ión  tierra-hombre  
promedio no es ba ja  en América Latina, ,si se :la  define como 
e l  número de hectáreas de t i e r r a  agr íco la  por trabajador ac­
t ivo  en la  agr icu ltu ra .  Según los datos de FAO 2/, hacia

1/ Elaboraciónes del PREALC a partir de los datos de G. 
■’ Sheehanp M. Hopkins,' ,Basic Needs; Performance, ... op. 
cit.

2/ FAO, Anuario de producción, 1972, Roma, FAO, 19 73.
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1970 esa re lac ión  era de casi  16 hectáreas por activo, inc lu ­
yendo las super f ic ies  destinadas a cu lt ivos  temporales y per­
manentes, : junto a l a s ■pasturas y praderas permanentes pero , 
excluyendo las  : áreas cubiertas/por selvas y bosques, aun en 
los casos en que éstos están en explotación 1/.

La pobreza ru ra l  deriva,  entonces, de las extremas d i ­
ferencias  en la  dotación de t i e r r a  por trabajador;  en otras  
pa lab ra s , de la  d istr ibuc ión  de la t i e r r a  agr íco la  disponi­
b le .  La mayor parte de la  t i e r r a ,  a menudo más del 50 por 
ciento, es detentada por unos pocos productores que explotan  
grandes extensiones mientras que dos te rc ios  de todos los  
productores son minifundistas que, en conjunto, controlan en­
tre  e l  cinco y diez por ciento de la  superf ic ie  agr íco la  2/.

A s í , unos 20 millones de latinoamericanos trabajan en 
explotaciones agr íco las  de tamaño subfamiliar que, en pro­
medio, tienen de dos a tres  hectáreas y no requieren más de
100 a 150 días anuales de traba jo ,  en circunstanciás en que ,
la dotación de traba jo  en esas unidades, es en promedio, cer­
cana a los 450 días por año. Estas pequeñas parcelas Se ex­
plotan, naturalmente, con técnicas que descansan en la  u t i l i ­
zación de herramientas sen c i l la s  que componen un p e r f i l  tec­
nológico sumamente intensivo en traba jo ;  aunque se ha podido 
determinar que dichas técnicas suelen ser las  más e f ic ien tes ,  
dada la  dotación r e la t iv a  de factores  en e l  minifundio, la  ' 
pequeñez de los predios y los bajos precios dé mercado de los 
bienes producidos determinan que los ingresos anuales cara  
vez superan los US$ 50 per cápita  3/.

Ahora bien, en la  medida en que dichas explotaciones es­
tán -  como suele ocurr ir  -  a d istancias razonables de unida­
des mayores, tiende a producirse algún balance por e l  cual  
e l  campesino ocupa una parte no despreciable de su tiempo 
excedente trabajando principalmente en las cosechas -  pero 
también en otras actividades menores -  de las explotaciones  
medianas y grandes ; este esquema permite que e l  campesino, cu­
ya producción se destina principalmente a i  autoconsumo y al  
trueque, tenga acceso a l  mercado monetario por La v ía  del  
traba jo  asa lariado.

1/ Esta dotación media escondo d iferencias  enormes que de­
terminan que en muchos países y/o zonas -  como El Sal­
vador, la  S ierra  peruana o e l  Nordeste del B ras i l  -  la  
re lac ión  tierra-hombre es muy baja .  . ..

2/ M. Bouvier ; S. Maturana, El empleo agr íco la  en América
- Lat ina , Santiago, PREALC, 1973.

3/ I b id .
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Dicho e q u i l ib r io  se rompe por la  introducción del pro­
greso técnico ahorrador de mano de obra en las  explotaciones  
medianas y grandes. Datos de la  PAO muestran que durante 
las  dos décadas anteriores a 1970¿ e l  número de tractores u t i ­
l izados en América Latina se multip licó por cinco, e l  consu­
mo de f e r t i l i z a n t e s  comerciales ' por diez y por c i f r a s  pare­
cidas e l  uso de los demás insumos químicos y de las otras • 
maquinarias agr íco las .  Desde e l  punto dé v is ta  de la  pobre­
za, este proceso tuvo a l  menos tres e fectos:  por una parte,  
aumenta la  brecha entre los ingresos de las explotaciones  
grandes que modernizan .y las  pequeñas-, que no pueden hacerlp  
al mismo ritmo, con lo cual se deter iora  relativamente la  po­
s ic ión  de éstas 1/;  por otra parte, como al modernizar la  ba­
ja del coefic iente  trabajo/producción parece ser sistemática-, ; 
mente mayor que e l  a lza  de la  producción por hectárea 2/,  cae 
la  demanda por traba jo  de los predios modernizados, con lo  
cual se rompe e l  vínculo labora l  entre e l  minifundista y las  
explotaciones comerciales; por último, la  mayor producción por 
hectárea hace que la  t i e r r a  sea más rentable  y , .po r  ende, más 
cara, lo  cual l le va  a una reducción considerable del  acceso 
-  aun restr ing ido  -  a la  t i e r r a  por parte de los minifundistas  
no prop ietar ios ,  es decir ,  los arrendatar ios ,aparceros , me- 
dieros ,  etc.

Así, la  modernización re su lta ,  a l  ser aplicada en es­
tructuras de tenencia muy desiguales,  en un incremento de esa 
desigualdad. E l lo  implica trocar e l  subempleo de los minifun­
d is tas  en desempleo abierto  y/o convertir los  en trabajadores , 
sin t i e r r a  -  cuando los grandes prop ietar ios  reclaman las  su­
p e r f ic ie s  dadas en aparcería o formas similares -  a cambio

_1/ Considérese que e l  uso subsidiado de maquinarias tiende
a reba ja r  los costos en las unidades beneficiadas y, 
por ende, los precios rea les  de los  bienes producidos; 
en la medida en que los campesinos p>r °ducen los mismos 
bienes pero no tienen acceso a las maquinarias (subs i ­
diadas o no) pierden por la  baja  dé precios sin bene­
f i c i a r s e  de la  disminución de los costos.

2/ Pueden d is t ingu irse  2 tipos de modernización: la  mecani­
zación -  t ip i f i c a d a  por e l  uso de cosechadoras -  y e l  

r -uso de insumos que ahorran t ie r ra ,  que puede t i p i f i c a r ­
se con e l  r iego .  En e l  primer caso, que ha tendido a 
ser e l  más frecuente en América Latina, no necesariamen­
te hay significativamente mayor producción y suele haber 
menos empleo. En e l  segundo, tiende a, aumentar e l  em-- 

. pleo y crece la producción. Ambos tipos' de moderniza­
ción son a, veces inseparables :  usar r iego  puede aumen­
tar la  producción a l  punto que só-lo sea posib le  levan­
tar  la  cosecha en forma mecanizada.
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de aumentos s ign i f ic a t ivo s  en los ingresos del terrateniente/  
cap ita l is ta -  asi como también de los relativamente escasos t ra ­
bajadores rura les  ca l i f ic ados  que retienen su empleo y cuya 
productividad aumenta par i  passu con la  mecanización y tecn i-  
f icac ión  de la  empresa agrxcola. ■ * :

Los precios de los productos agr íco las  deberían dis-¿ 
minuir en forma coincidente con e l  aumento d e ' l a  product iv i ­
dad de la  t i e r r a  y e l  traba jo ,  fenómeno que, rebajando los , 
costos de la  alimentación, debería favorecer principalmente  
a ios pobres que gastan en ese rubro la mayor parte de su in ­
greso. No debe o lv idarse ,  sin embargo, que esos mismos pre­
cios influyen también en la  determinación de los ingresos' de 
los pobres en zonas rura les .qu ienes  en la medida que comercia­
l izan  parte de su producción podrían verse afectados pop t a l  
reducción en los precios, sin benefic iarse  por la  disminución 
en e l  costo do su consumo.

/ Así la  modernización aplicada a l  contexto ru ra l  l a t i ­
noamericano ha agravado la  súbuti l izac ión  del. traba jo  y gene­
rado un incremento en e l  proceso migratorio sin ofrecer la  - 
compensación a l  menos parc ia l  de- un abaratamiento en los cos­
tos de la  alimentación. :

2. Migración interna, modernización
y pobreza: urbana -

En forma pa ra le la ,  e l  proceso de modernización se ha ma­
nifestado con gran intensidad en las áreas urbanas. Como con­
secuencia durante los últimos 20 años se produjo un rápido  
crecimiento del producto industr ia l  en la  mayoría de los países
latinoamericanos; este crecimiento in dust r ia l ,  rea l izado  al-...
amparo de las p o l í t i c a s  de protección frente a la  competencia 
externa, es ;r.esponsable no sólo de las a l  menos aceptables  
tasas de crecimiento del. producto nacional, sino también de 
la  transformación de las economías en semi industr ia l izadas ,  
y de la  consolidación del proceso industr ia l  en aque l la s . 
economías -  como las del Cono Sur, B ras i l  y México -  que; ya 
lo  habían in ic iado décadas atrás. .' i; ;:

Dichos fenómenos pos it ivos  tienen, con todo, aspectos 
negativos de no poca importancia que pueden resumirse como 
una fuerte  tendencia a la concentración de los f rutos  del 
progreso técnico 1/. Esta concentración se da en dos planos 
pr inc ipa les :  por un lado, se concentra e l  efecto crecimiento

1/ A. Pinto, "La concentración-del progreso técnico y de 
sus frutos en e l  desarro l lo  latinoamericano", en El 
Trimestre Económico ( 125 ) , enero-marzo, 1965. ^
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de la  adopción de tecnologías modernas de a lta  productividad  
en unas pocas empresas que generan la  mayor parte del c r e c i ­
miento económico; por otro, concentración del ingreso en ma­
nos de los empresarios, los. c ap i t a l i s t a s  y, en menor medida, 
los trabajadores de ese estrato moderno. La contrapartida  
de esa concentración es, naturalmente, que una porción mayo- 
r i t a r i a  de los trabajadores urbanos queda excluida de lo s  
benefic ios  del progreso y, por tanto, reducida a laborar en 
un nuevo sector de subsistencia urbano _1 /.

Este proceso de desarro l lo  divergente al in te r io r  de 
las  áreas Urbanas tiene una re levancia  trascendental para e l  
proceso migratorio en que los' sa la r io s  más a ltos  que paga e l  
sector moderno compendian la  atracción que la  ciudad e jerce  
sobre los pobres rura les  cuyo ingreso y n ivel  de empleo está  
erosionado por 1.a modernización agr íco la .  Así se generan los 
fuertes  ritmos migratorios que explican que, en var ios  casos,  
la - fu e rza  de traba jo  urbana crezca a ritmos de cinco y se is  
por ciento cada año.

Dado su. pequeño tamaño i n i c i a l ,  no habría sido en nin­
gún caso senc i l lo  lograr  que e l  Sector moderno pudiera absor­
ber la  subuti l izac ión  existente a pr incip ios  del período, su­
mada al rápido crecimiento de la  oferta  labora l  -  a pesar de 
que ése era e l  supuesto básico de la  mayoría de las e s t ra te ­
gias do desarro l lo  de la  región.

Tres factores  han coadyuvado a que e l  proceso fuera  
concentrador: e l  patrón de la demanda interna, e l  proceso tec­
nológico y las medidas de p o l í t i c a  económica que componen la  
est ra teg ia  de industr ia l izac ión  por sustitución de importa­
ciones.

Dada la  fuerte  concentración del ingreso que ca rac te r i ­
zó las  etapas in ic ia l e s  de la  industr ia l izac ión  latinoameri­
cana, era. inev itab le  que e l  patrón de la  demanda r e f l e j  ara 
los gustos de los consumidores de a lto  ingreso, conformando 
un espectro de bienes similares a los consumidos masivamente 
en los países industr ia le s .  Los procesos de sustitución de 
importaciones, seguidos en la  mayoría de los países de la  r e ­
gión trasladaron esta c a rac te r ís t ica  de la  demanda al patrón 
de producción 2/. A su vez, este proceso f a c i l i t ó  la  adopción

1/ PREALC, El problema del . . .  op. c i t .
2/ Esto no s i g n i f i c a  que la  pobreza sea "causada" por la

adopción de un' determinado patrón de desarro l lo  : la po­
breza podría e x i s t i r  igualmente en un contexto de econo­
mía ab ierta  donde el crecimiento fuera escaso dadas la

■ competencia externa, la  escasez de ahorros y la  p e r s is ­
tencia de d é f i c i t  comerciales.
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de las  tecnologias vigentes en países, desarro l lados en la  
producción de los bienes cuya importación se .sust itu ía  por ,... 
producción nacional. . ; ..

. Este patrón de demanda se vincula a la  d ive rs i f ic ac ió n  
im itat iva  de productos nuevos, creados.en las economías cen­
t ra le s ,  con e l  f i n  de captar una proporción creciente del  
meccado respectivo. E l lo  s i g n i f i c a  que la  búsqueda de adap­
taciones tecnológicas en la  producción invo lucrar ía  e l  r i e s ­
go de perder e l  beneficio  o l igopó lico  de adelantarse a la  
competencia. Así, e l  lograr  un a lto  precio de venta para 
up producto que ya ha probado ser capaz de penetrar e l  mer­
cado en economías desarro l ladas ,  bien puede j u s t i f i c a r  e l  uso 
dë una combinación de factores  ine f ic iente  1/ y exp l icar  por 
qué -  con raras excepciones como es e l  caso argentino 2/ -  los  
esfuerzos de investigación y desarro l lo  han sido escasos y 
frecuentemente han rec ib ido .escépt ica  reacción empresarial.

Por otro lado, la  tendencia descripta se refuerza a su 
vez, por e l  carácter concentrador que han tenido muchas de 
las  p o l í t i c a s  de industr ia l izac ión .  De una parte, éstas han 
tehdido a sesgar en favor del cap ita l  la  re lac ión  de precios  
privados de factores ,  con lo cual eliminaron las considera­
ciones de e f ic ienc ia  a preciosVsociales que habrían-sido v ia ­
b les  en los casos en que e x i s t í a n .a lternativas  tecnológicas  
vá l idas .  Rebajas a r t i f i c i a l e s  en e l  costo privado del cap i­
t a l  se encuentran con máxima frecuencia en la  p o l í t i c a  aran­
ce la r ia ,  en la  p o l í t i c a  c red i t ic i a  y .en la  p o l í t i c a  t r ibu ta ­
r i a .  Alzas en el costo privado de la mano de obra se han in ­
troducido por ejemplo, mediante la  forma de financiamiento’ de 
la  seguridad s o c i a l .

Buena parte de las p o l í t i c a s  reseñadas no sólo d is to r ­
sionan los precios re la t iv o s  de factores sino que, t a l  como 
fueron diseñadas :y aplicadas, fomentan la concentración dël  
ingreso. Ejemplos c lás icos  de e l l o  lo dan la  p o l í t ic a ,d e  
crédito  basada en la solvencia del p resta ta r io  y la  t r ibu ta ­
r i a ,  con su a lta  ponderación de impuestos indirectos y sus 
fa c i l id ades  para aprovechar o.generar exenciones a los, im­
puestos d irectos.  ;

. . Dichas p o l í t i c a s  concentradoras no son casua les , por 
c ie r to ,  sino que resultan de la  in f luencia  de grupos que con­
centran e l  poder económico y po l í t ico ,  así como, a una v is ión ..

1/ PREALC, Concentración, d ifusión  tecnolóqica r e s t r in g i -
da y empleoj Santiago, PREALC, 1978

2/ J. Katz, Creación de tecnología en e l  sector manufac­
turero argentino, Buenos Aires, Programa BID/CEPAL, 1976.
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part icu la r  del desarro l lo ,  donde para aumentar e l  coe f ic ien ­
te de ahorro, se supone indispensable concentrar ingresos en 
los grupos más r icos»

Otras p o l í t i c a s  concentradoras se vinculan, por ejem­
plo, a l  gasto y la  inversión públicas, centradas en áreas 
urbanas y sectores modernos, a las  po l í t ic a s  educativas nue­
vamente ubicadas de preferencia  en zonas urbanas y dotadas 

curr icu la  desvinculados de las realidades económicas, etc»

Por razones tanto endógenas como inducidas, entonces, 
se produce concentración -  y, consecuentemente, exclusión -  
de los beneficios del innegable progreso técnico, que en 
promedio, han exhibido las economías latinoamericanas en las  
últimas décadas» E l lo  explica  la  permanencia del  desempleo, 
del traba jo  insuficientemente remunerado y, en consecuencia, 
de la  in sat is facc ión  de las  necesidades esencia les de grupos 
mayoritarios de la  población»





C a p ítu lo  I I

ESTRATEGIAS DE DESARROLLO, EMPLEO Y NECESIDADES BASICAS

A. Introducción

El objeto de este capítu lo  no es establecer lineamien- 
tos normativos en materia de estra teg ias  de empleo y necesi­
dades básicas,  sino, desa r ro l la r  un conjunto de temas orien­
tados a evaluar que implicaciones supone, para las e s t ra te ­
gias de desarro l lo  vigentes en América Latina, introducir  la  
superación gradual del subempleo y la  sa t is facc ión  de las  
necesidades básicas como objetivos p r io r i t a r io s .  En part icu ­
l a r ,  que reorientaciones de los patrones de desarro l lo  vigen­
tes, serían necesarias para avanzar hacia dichos ob jet ivos .

En la sección B, se analizan dos experiencias recien­
tes de estrateg ias  de desar ro l lo ,  con ca rac te r ís t icas  muy 
d is t in tas  en cuanto a su enfoque y lineamientos esencia les :  
las  seguidas por Perú y B ra s i l  en e l  período 1968-1976. A 
pesar de las d i ferencias  s i g n i f i c a t iv a s  de realidades nacio­
nales y enfoques estratég icos ,  se destaca la  presencia de 
problemas comunes -  subempleo y pobreza -  que enfrentaron am­
bos países, y se analiza en que''’ medida los objetivos de su­
peración del subempleo y sa t is facc ión  de las necesidades 
esencia les fueron incorporados en ambas estra teg ias .

En la  sección C, a p a r t i r  de un a n á l i s i s  de la d ive r ­
sidad de situaciones nacionales de América Latina, se de­
tectan problemas comunes presentes en la  mayoría de sus países,  
y la  capacidad diferenciada para a r t icu la r  respuestas adecua­
das. Esto último determina la  necesidad de introducir  e s t ra ­
tegias  de desarro l lo  d iferenciadas ,  pero con componentes bá­
sicos comunes. En la  misma sección, por la  importancia pre­
sente y futura para los lineamientos estratégicos  nacionales,  
se analizan con mayor profundidad algunos aspectos del pa­
trón de industr ia l izac ión  vigente y se sugieren posib les  l í ­
neas de acción.

En la  sección D, se analizan las implicaciones de una 
estra teg ia  orientada a superar e l  subempleo y sa t is face r  las
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necesidades básicas hacia f ines  de s ig lo  en cuanto a l  mon­
to de recursos que serían necesarios para t a l  f in .  Una de 
las  principa les  conclusiones de las estimaciones prelimina­
res efectuadas, sugiere que dichos objetivos podrían ser 
alcanzados basándose en la  movilización de los recursos in ­
ternos de la  región en su conjunto. En e l  anexo al presen­
te capítu lo ,  se incluye con mayor deta l le  la  metodología 
u t i l i z ad a .
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B. Estrategias de desarro l lo  vigentes y sat is facc ión
de las necesidades básicas

El aná l i s is  de las d is t in tas  realidades nacionales gue 
componen América Latina, señala la existencia de muy 
estrateg ias  de desarro l lo  implementadas en el último 
No obstante, a pesar de la  diversidad de situaciones  
les y estrateg ias  en marcha, existen sin duda rasgos  
máticas comunes en muchos de estos países.

A t ítu lo  de ejemplo, resu lta  de interés examinar dos 
experiencias recientes claramente d iferentes :  las seguidas 
por Perú y B ras i l  desde 1968 en adelante. . ■

A p a r t i r  de 1968, y en un proceso permanente durante 
los s ie te  años subsiguientes, se implementan en Perú una se­
r i e  de reformas estructurales de profunda s ign i f ic ac ión ,  cu­
yos ob jet ivos  principa les  apuntaban al logro de una mayor 
integración socia l  y nacional; una mejora de la d istr ibuc ión  ; 
del ingreso y el control de lgs recursos básicos y/o e s t ra té ­
gicos !_/. Entre las principa les  reformas llevadas a cabo, 
puede mencionarse la reforma agra r ia ,  la  comunidad labora l  
en la industr ia ,  y un intenso proceso de nacionalizaciones  
en los estratos modernos de la minería, pesca, industrias bá­
s icas ,  intermediación comercial y f inanciera y serv ic ios  pú­
b l ic o s .  La part ic ipación  del Estado en el proceso económico 
aumenta signif icativamente, tanto en su actividad reguladora  
como en sus funciones de invers ion ista  y productor directo de 
bienes y se rv ic ios .  En la medida gue las principa les  r e fo r ­
mas estructurales comprenden cambios de la  estructura de la  
propiedad, el Estado peruano avanza significativamente en el 
control^ de la apropiación del excedente económico; un indica­
dor de este hecho, es gue un 54 por ciento del va lor  agregado 
de las actividades modernas de la  agr icu ltu ra ,  pesca, minería 
e industria  manufacturera, pasan a ser generados por empresas 
del Estado y empresas asociativas creadas por la  Reforma Agra­
r i a .  No obstante, los cambios en el grado de control de re ­
cursos productivos no fueron acompañados por modificaciones  
substantivas en el uso y destino de dichos recursos, a pesar

_1/ Para un a n á l is is  de la experiencia de Perú, véase
PREALC, Perú: Estrategia  de desarro l lo  y grado de s a t i s ­
facción de las necesidades b á s ic a s , Santiago, PREALC,
1978.

diversas  
decenio, 
naciona- 
y prob le -
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de que -l-a: participación ' d e ï“'S^ ;tW :'P^^i-co-Teri la  'inversión to­
t a l  crece desde un terc io  hasta un 50 por ciento de' la  misma _1/.

Las funciones reguladoras de la  actividad económica ten­
dieron a enmarcarse alrededor de; tres grandes d irec t r ices  de 
p o l í t i c a  económica: i ) , 1 a u t i l i z a c ió n  de la  inversión pública
para mantener e l  nivel. : de actividad y superar escaseces de d i ­
v isas  -  en esta última dirección, t a l  fue el caso de las in - '  . 
versiones en oleoductos y minería de exportación; i i )  un fue r ­
te e st ím u lo .a . la  continuación d e l .proceso de industr ia l izac ión ,  
ut i l izando .p ro tecc ión .e fec t iva , . inve rs ión  f inanciera  e invert .  
sión 1 en in fraestructura ;  i i i )  un decidido esfuerzo de la  p o l í ­
t ica  de corto plazo para otorgar prioridad a la  estab i l idad  de 
prec io s , en una coyuntura interna y externa de fuertes tensio­
nes económicas. Que e l  Perú haya logrado un crecimiento ' eco­
nómico cercano al 6.0 per ciento anual en 1968-75, período en 
qué1 se ■ reg is tran  'las,.Reformas estructurales ,ya citadas,, parece 
poner en evidencia lo importante de .la decisión estratég ica  | 
implíc ita  de impedir.que las eventuales tensiones internas y 
externas desatadas por e l  proceso de reformas estructura les  im­
pactara negativamente e l  funcionamiento de la  economía perua­
na 2/ .  ‘V i  , -

. No obstante, 'quizás por la  misma razón, las p o l í t i c a s  co­
r r ien tes  no evidenciaron c r i t e r io s  nuevos para reorientar  e l  . - 
proceso:;prpductivo.,:: 4cuyo destino f in a l  -  particularmente en e l  
sector industria l .  -  s igu ió  siendo guiado por. las  empresas, l i d e ­
re s’ dé cada ,s.ec.t o r ,. ..¡y1 en par t icu la r ,  por. las empresas trans­
nacionales en aquellas ramas en -las que su liderazgo era más 
defin ido. 1 - ' : ■.’ ■.

Para evaluar la  incidencia de este modelo estratégico  
sobre la  sat is facción  de las  necesidades bá s icas , (fuera de 1

1/ Conviene sin embargo señalar que tanto problemas de re ­
lacionam! ent o internacional como e l  escaso plazo t r ans- , 
currido desde la  implementación de las reformas, no per­
miten evaluar los posib les  resultados efect ivos en su 
tota l idad .  ............... ...

2/ . Basta recordar que dicha tasa es alcanzada a pesar de 
Lp.c:.L’- ^ ^ - ;ei - ^ ĉ ^ ^ ^ ^ e " ' ' d è - :';±uver^'óh.'‘j:;::spÇ'£^duce drásticamen­

te desde un promedio de 18.0 en e l  t r ien io  1965-67, a 
niveles que osci lan entre un 13.0 y 14.5 por ciento en 
e l  período 1968-1972, para recuperarse rápidamente en 
1973, 1974 y 1975, en que alcanza un valor  de 16.0, 19.5 
y 20 . 8 , respectivamente.
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recordar e l  corto plazo de tiempo transcurrido que impide juz­
gar e l  impacto de medidas cuya incidencia es de largo plazo)  
conviene destacar lo s igu iente .

Hacia 1971-72, más del 50 por ciento de las fam il ias  de 
Peru no sa t is fac ían  necesidades básicas- Es importante .señalar 
la  estrechá 1 .asociación de esta estimación con otros, indicadores ; 
en part icu lar ,  hacia la  misma fecha, la  tasa de subuti l izac ión
de la  fuerza de traba jo  (desempleo abierto y subempleo) a fec­
taba a' aproximadamente un 48» 4 por ciento de la  mano de obra»
El problema de in sat is facc ión  de necesidades básicas se con­
centraba esencialmente en áreas rurales». . Es particularmente  
en e l  sector minifundista de la  s ie rra  peruana, donde dicho 
problema alcanzaba proporciones elevadísimas _!/» Para tener  
una idea aproximada de la  dimensión de la  brech'a de pobreza, 
baste decir  que la brecha de consumo básico -  que no debe con­
fundirse con la  brecha de recursos -equ iva l ía  a aproximadamen­
te un 14 por ciento del PIB del Perú en dicho período»

En la  perspectiva brindada por e l  párrafo previo, es po­
s i b l e  adelantar , ; tentativamente , algunos de los principa les  r e ­
sultados alcanzados por e 1 modelo estratég ico  peruano. :

La reforma a g ra r ia , debido a la  escasez de t i e r r a - c u l t i ­
vable, benefic ió  a aproximadamente un 25 por ciento de la mano 
de obra agr íco la  -  principalmente, a los ocupados en las uni­
dades que fueron reformadas ya que para poder mantener los n i ­
veles de '¡producción no se introdujeron cambios sustantivos err 
los tamaños de explotación» Quedaron excluidos de los bene f i ­
c ios de la  reforma, los minifundistas y trabajadores eventuales 
-  básicamehte ubicados en la  s ie r ra  peruana -  .a quienes tampo- 
co alcanzaron las p o l í t i c a s  de apoyo de in fraestructura  econó­
mica y soc ia l  del paquete de p o l í t i c a s  públicas respectivas»

También se vieron beneficiados aquéllos que obtuvieron 
ocupaciones y/o mejoraron sus remuneraciones en los estratos  
modernos de la economía peruana, que generó empleos a un ritmo 
aproximado de crecimiento de la  PEA urbana: 4.0 por ciento

V  V Debe recordarse, no obstante, que e l  crecimiento pobla - . 
cional de las ciudades de 20 OC-O habitantes o más, es
de alrededor del 6% anual, expresión directa- d e  -iras
fuertes migraciones ru ra l -u rbanas . Lo elevado de d i -  1 
chas tasas impone a ltos requerimientos sobre las a c t i ­
vidades urbanas -  particularmente para los estratos mo­
dernos de las  mismas -  para ev itar  que, a largo plazo,  
e l  problema citado se tras lade  paulatinamente hacia 
áreas urbanas»
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anual jL/. Dada la elevada presión implíc ita  en esta última 
tasa, el sector informal urbano mantuvo durante el período 
una partic ipación  aproximadamente constante en la  ocupación 
urbana.

Un aspecto adicional dice re lación con las c a r a c te r í s t i ­
cas del proceso de industr ia l izac ión ,  reg istradas  durante la  
experiencia peruana. El subsector f a b r i l  absorbió mano de obra 
a tasas muy elevadas, 4.1 por ciento anual, con sus consiguien­
tes efectos ind irectos ,  a pesar de lo cual, la  dimensión de las  
presiones migracionales hizo gue tan elevado esfuerzo alcanza­
ra sólo para mantener, aproximadamente, la  partic ipación  del 
subsector f a b r i l  en la ocupación to ta l .  Un segundo aspecto 
se re laciona con la composición de la  producción in du st r ia l ,  
gue evidenció un aumento en la proporción de bienes de consu­
mo durables producidos por las ramas métalmecánicas. El im­
pacto fue claramente positivo en términos de efectos de a rras ­
tre y creación de empleos productivos, pero evidenció también 
una absorción de recursos considerables cuyo destino f in a l ,  
en materia de patrón de consumo, se concentró en el 30 por cien­
to de las familias de mayores ingresos de Lima y principa les  
centros urbanos. Nuevamente aguí surge otro de los problemas 
de la  industr ia l izac ión  latinoamericana: la  d i f icu l t ad  de se­
parar el dinamismo reguerido por este tipo de producciones de 
condiciones indispensables por el lado de d istr ibuc ión  del 
ingreso para mantener dicho dinamismo.

En esencia, las condiciones estructurales de partida  
acotaron, claramente, la s  pos ib i l idades  de mejorar s i g n i f i c a ­
tivamente la situación de los grupos más afectados por pro­
blemas de subempleo y bajos ingresos en un plazo como el gue 
se viene analizando. Las reformas de báse no podían alcanzar  
directamente a aguéllos gue se encontraban en peor situación  
en materia de necesidades básicas -  particularmente los mini-  
fundistas de la  S ierra -  y es prematuro en este sentido evaluar 
un elemento clave para el futuro: los resultados indirectos de 
la  transformación agr íco la  sobre el modelo general de funciona­
miento de la economía peruana.

No se intentará en esta sección analizar  las c a rac te r ís ­
t icas y repércusiones de la  estrateg ia  seguida por B ras i l  en 
el decenio pasado; la l i t e ra tu ra  ya existente,  profusa y

1/ Este hecho es ra t i f ic ado  por la  mejora reg istrada  por los  
cuatro dec i les de la d i s tribución inmediatamente in fe r io ­
res al decil  más al to.
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con trovers ia l , constituya una mejor- re ferencia  al respecto _!/. 
Sólo se desea poner de manifiesto c iertos aspectos relevantes  
para el objeto de esta sección.

En el decenio pasado, B ras i l  re g is t ra  una s i g n i f ic a t iv a  
transformación de su estructura productiva y tasas de c rec i ­
miento económico de una magnitud no registradas previamente 
en otras experiencias de países en desarro l lo  (cercanas al  
diez por ciento anual, entre 1968 y 1977). El esfuerzo de 
acumulación de cap ita l  alcanza n iv e le s ’ sin precedentes en la  
región -  el coefic iente  de inversión bruta interna pa a de 
22.0 por ciento en 1968 a la elevada ci f ra  de 32.0 en 1977.
Aun cuando no se dispone de estimaciones confiab les  respecto a la  crea 
ción de empleos, pocas dudas caben de que la  absorción de mano 
dé obra en estratos modernos, asociada a tan elevadas tasas 
de crecimiento, ha sido de una magnitud muy elevada. A pesar 
de e l l o ,  la evidencia disponible  sugiere la  pers istenc ia  de 
bolsones de subempleo y pobreza -  particularmente en áreas ru­
ra les  del nordeste de B ras i l  -  que a pesar de las presiones  
de expulsión y las a ltas  tasas migratorias ,  retienen un por­
centaje muy considerable de la  población del país .  Hacia 
1970, alrededor dé un 54 por ciento de los hogares se ubica­
ba por debajo de la  l ínea de pobreza establecida a p a r t i r  
de una canasta de consumo básico 2/. No obstante, la  brecha 
de consumo básico, expresada en términos del P IB, no superaba 
a una magnitud equivalente al s ie te  a ocho por ciento del PIB 
en dicho año. No ex iste  información disponible  más cercana 
en el tiempo y, como se verá, la  información ind irecta  es re ­
lativamente contradictoria .  .

¿Cuáles fueron algunas de las  principa les  c a r a c te r í s t i ­
cas presentes en la  estrateg ia  seguida por Brasi l?  En primer 
l u g a r , a l amparo de una coyuntura h istó r ica  favorable  en los  
mercados externos de cap ita les  -  particularmente eurodólares -  
una fuerte contribución del financiamiento externo y de la

1/ Véase, entre otros ,  P. Malan y R. Bone l l i ,  "The B raz i l ian
Economy in the Seventies" en World Development, 5 (1 y 2 ) ,  
enero-febrero 1977; E. Ba,cha, "Issues and Evidence on
Recent Braz i l ian  Economic Growth", en World Development, .
5 11 y 2) enero-febrero 1977; E. Bacha y L. Taylor,  
Brazilian.. Income D istr ibution :  Facts, Model Results and 
the Controversy, (bo rrador ) ,  1977.

2/ También aquí la  concentración de la  pobreza en áreas
rurales es un rasgo d i s t in t iv o .
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inversión directa  extranjera _1/. En segundo. lu g a r , tanto o 
más importante que lo anter io r ,  un aumento de la  intervención  
del Estado, d irecta e ind irecta ,  en la actividad económica. (

La intervención directa  del sector público tuvo su má­
xima expresión en el poderoso conjunto de empresas públicas  
que tendieron a operar con un grado de e f ic ienc ia  productiva  
y capacidad de gestión muy elevado.

La intervención reguladora abarcó diversos planos., pero 
se concentró prioritariamente en mantener la aceleración de! j 
la  tasa de acumulación de c a p i t a l . Esto implicó un sistema 
bas tante complejo de incentivos, que incluyó exenciones tr ibu ­
tar ias  , exenciones t a r i f a r i a s ,  sistemas de crédito p re fe renc ia l ,  
etc. Implicó además, y quizá este sea uno de los aspectos c la ­
ves , la intervención activa del sector público en las in s t i tu ­
ciones y po l í t ic a s  de intermediación f inanciera ,  para transfe ­
r i r  recursos hac ia , esencialmente, el sector industr ia l  y la ' 
in fraestructura  productiva.

Por el lado de demanda, los cuatro elementos principa­
les  estuvieron dados por: i )  la  po l í t ic a  de in gresos , que
concentró ingresos en los cuatro deci les  super io res , en forma 
funcional a las exigencias de dinamización de las ramas pro­
ductoras de durables; i i t l q  expansión del crédito para b ie ­
nes durables, cuyo consumo no e s , durante el período a estudio,  
patrimonio exclusivo del d iez 'por  ciento más r ic o ,  sino que 
permea hacia abajo manifestándose aun con mayor fuefza en 
los tres deciles subsiguientes _2/; i i i )  la expansión del cré­
dito para construcción re s idenc ia l ,  con fuerte  impacto sobre 
la generación de empleos y elevados efectos de encadenamien­
tos sobre las industrias proveedoras; i v ) toda es ta expansión 
de demanda se ve reforzada por un agresivo sistema de promo­
ción de exportaciones, que opera complementariamente, particu­
larmente en el período 1968-73.

Cabe destacar un aspecto d is t in t ivo  de la ex-peri.enci.aL ...
en discusión: las  elevadísimas tasas de crecimiento de le

1/ La presencia de la inversión directa extranjera y, part icu -
larmenté, el ro l  de las empresas multinacionales en la  
orientación del proceso productivo -  d ive rs i f ic ac ión  de 
produc tos "- ym ov i l iz ac ión  -de -reéur-sbs iri-ternos ,... e.s muy 
s ign i f ic a t iv a  en el sector manufacturer© : un tercio, del 
capi tal invertido en dicho sector y más del 40% del in­
vertido en las ramas productivas de bienes de c ap i ta l ,  
pertenece a empresas extranjeras .

2/ Y esto es lo que explica  el a lto dinamismo de las ramas
productoras de los bienes respectivos.
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inversión fueron alcanzadas en forma simultánea con ritmos muy 
a ltos  del crecimiento del consumo privado (aproximadamente 14.0 
y 8.4 por ciento anual, respectivamente, en el período 1968-77). 
Este proceso se tornó v iab le  en parte por el aumento del endeu­
damiento externo, que de 3.3 b i l lon es  de dólares en 1967, se 
eleva a 12.6 b i l lones  en 1976.; .

El proceso de concentración del ingreso en los cuatro 
deciles  superiores, operó esencialmente a p a r t i r  de la  com­
presión re la t iv a  de las tasas de remuneraciones urbanas, y cum­
p l ió  un ro l 'n o  sólo en la dinámica de la  demanda, sino que per­
mitió actuar con mayor e fect iv idad  a las p o l í t ic a s  de in te r ­
vención estata l  en el sector f inanciero .  A p a r t i r  de 1968 
el grueso de los aumentos de la  productividad fueron captados 
esencialmente por las empresas, el gobierno, y los tramos altos  
de perceptores de remuneraciones.

La pérdida de partic ipación  re la t iv a  de los ingresos en 
los. tramos bajos se experimentó durante el primer quinquenio 
tanto en sectores urbanos como ru ra les .  Entre 1960 y 1970 la  
partic ipación d e l - 50 por ciento más bajo se redujo del 17.7 al  
14.9 por ciento _1/. A p a r t i r  de 1973 la evidencia disponible  
sugiere que la reducción re la t iv a  se concentra en zonas urba­
nas , ya que la re lac ión  entre sa la r io s  rura les  y el sa la r io  
mínimo urbano más elevado 2_f que osc i laba  entre 0.59 y 0.64 
en el período 1968-1972, crece rápidamente has ta 0.77 en 1973 
y valores aún más a ltos en años poster iores.  Esta información 
sugi.ere una hipótesis  de trabajo tentativa: en el período 
1968-1976, el 40 por ciento más pobre -  ubicado en áreas rura­
les -  habría mejorado su i ngreso monetario per cápita a u n  
ritmo que o s c i l a r í a  entire 1.8 y 2.0 por ciento anual. No obs­
tante, esta estimación debe ser ca l i f ic ada  por la  im pos ib i l i -  
dad de evaluar el comportamiento del ingreso no monetario de , 
los más pobres en áreas ru ra le s .  Pero aun aceptando esta 
c a l i f i c a c ió n ,  existen dos aspectos a tener en cuenta para compren­
der el s ign if icado  de dicha estimación: i ) el ingreso per
cáp ita promedio del 40 por ciento más pobre era en 1970 de apro­
ximadamente 1ÍÍ0 dólares; i i )  dicho promedio esconde d iferencias  
regionales y por tipo de actividad sumamente pronunciadas, 
que afectan un elevado porcentaje de la  población ru ra l .

1/ La reducción re la t iv a  del 20 por ciento más bajo fue
del 3.5% en 1960 al 3.1% en 1970 a la vez que el ingre­
so absoluto por persona de este grupo pasó de 59 a 76 
dólares en 1970.

2/ Que corresponde a la ciudad de Río de Janeiro.
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De hecho, el cuadro descrito sugiere que el modelo es­
tratégico de mayor dinamismo que reg is t ra  la experiencia de >

* la  re g ión ,' a: pésar del efecto dé' " reba lse "  o de "chorreo" no 
alcanzó tampoco a incorporar plenamente a sus frutos a los 
sectores de la  población que presentaban, originariamente, la  
situación más desventajosa en materia de empleo y sa t is facc ión  de 
necesidades esencia les.  Al igual que en Perú, los más poster­
gados siguieron siendo los felativamette más pobres entre los  
pobres. ’ r’- . : - -..

Como se observa, un bosquejo de contrastación entre dos 
experiencias estratég icas  tan diferentes como las s in te t iz a ­
das en las páginas prev ias ,  introduce ser ios  interrogantes  
respecto a los componentes esenciales de una estra tég ia  de desa­
r r o l lo  que pretenda alcanzar resultados substantivos en materia 
de empleo y sat is facc ión  de las  necesidades básicas .  En ambas 
experiencias, hay sin duda, legítimamente, la  pos ib i l idad  de 
espegular acerca de en qué medida la  continuidad de los res ­
pectivos modelos estratégicos tenderá a reso lver  -  y en qué 
plazos -  la  si tuación de los grupos más postergados. No obs­
tante, la  principal interrogante se centra en un hecho: hasta 
qué punto la sat is facc ión  de las necesidades básicas de los  
grupos más postergados -  y la  creación de empleos productivos  
a tasas de remuneraciones adecuadas para acceder efectivamente 
a los bienes y serv ic ios  respectivos -  estaba realmente presén­
te en las decisiones de p o l í t ic a  económica que fueron configu­
rando so sólo los respectivos modelos es tra tégicos sino además, 
los ob jet ivos  p r io r i t a r io s  de los mismos. No se trata aquí de 
cues tionar uno u o tro modelo estratég ico ,  sino de indagar qué 
pos ib i l id ades  reales  ex ist ieron  y existen para incorporar los  
objet ivos  precitados con el nivel de prioridades que merecen.
No se trata tampoco de señalar qué po l í t ica s  instrumentales 
adicionales podrían i r  operando, al in te r io r  de los respect i ­
vos modelos estratég icos ,  en la  dirección deseada. Se trata  
sí de contr ibu ir ,  esencialmente, por una parte a .tomar con­
ciencia Óe las d i f icu ltades  que supone incorporar dichos ob je ­
t ivos ,  y por o t r a , de la  perentoria necesidad de aceptar los,  
legítimamente, como uno de los ob jet ivos  p r io r i  tarios de una 
es trategia  de .desarro l lo .
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C. Diversidad de realidades y
componentes estratégicos ; ,
comunes ‘ ,L. t"' ' ■ ■ v l

El ob jet ivo  de esta sección es d iscu t i r  algunos de los 
componentes básicos de urta reorientación estratég ica  qpe con­
temple, entre sus ob je t ivos ,  la  superación gradual del; sub­
empleo y la  sa t is facc ión  de las necesidades fá s ica s  d..ejl. grue­
so de la  población en un plazo razonable. No sé pretende con 
e l l o  estab lecer  pautas o c r i t e r io s  normativos, sino destacar  
áreas-problema relevantes para d is t in tos  enfoqupste s t ra té g i ­
cos , consideradas p r io r i t a r ia s  tanto en función ;de la  experien­
c ia  h is tó r ica  reciente como de los ob jetivos i p rec itados.

La necesidad de aceptar variantes estrátég icas  surge de 
id e n t i f ic a r  e l  grado de diversidad de realidades nacionales  
presentes jen la  región y las  d is t in tas  caracter íst icas ;  y es­
tadios de jdesarrollo que configuran dicha diversidad^ ! Al 
mismo tiempo, gran parte de los países de la ¡ reg ión  enfrentan 
problemáticas comunes -  ta l  es, precisamente> la  necesidad 
de avanzar en la  superación gradual del subempleo y s a t i s fa c ­
ción de las  necesidades básicas .  Esto último introduce la  po­
s ib i l id ad  jde al menos re f lex ionar  sobre componentes básicos  
comunes a ¡diferentes estrateg ias  de d esa r ro l lo .  j t

1. Diversidad de realidades nacionales ¡

En el cuadro 1 adjunto, se incluye un conjunto de ind i ­
cadores que pone de manifiesto la  diversidad j- de situaciones  
nacionales, particularmente en lo que hace a tamaño económico, 
dinamismo, grado de desarro l lo ,  niveles de acumulación: alcan­
zados, inserción en la  economía internacional y per f i l ;  pobla-  
c ional.  Naturalmente, los indicadores citados sobre s im p l i f i ­
can la  ident i f icac ión  de las realidades nacionales, pero cons­
tituyen un punto de partida que permite algunas re f lex iones .

Los ¡países más grandes -  B ra s i l ,  México y Argentina -  
reg istran  coefic ientes  de industr ia l izac ión  relativamente e le ­
vados y coe fic ientes  de exportaciones relativamente ba jos.  
Presentan también una gravitación relativamente a lta  de la  in­
dustria  metalmecánica en la manufactura 1/ yiun relativamente 
elevado componente de exportaciones manufactureras en e l  tota l  
de exportaciones1. 1 Los 1 tres países se basaron principalmente en 
el mercado interno y en los procesos de industr ia l izac ión  sus­
t i tu t iv a  para alimentar su crecimiento económico, aun duando en 
el último jdecenio en los tres se reg istren  esfuerzos s i g n i f i c a ­
tivos y exitosos en la  dirección de promover exportaciones• No

1/ Excepto México, cuya estructura industr ia l  se caracter iza  
por una menor gravitac ión  de estas ramas. i
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PIB 
(a costo 
de fac- 
tores)a/ 
1976 ~  :

PIB por 
habi­
tante a/ 
1976~

lasa de 
creci- , 
miento 
del PIB 

; 1966-1976 °

Coeficiente, de ; 
inversión , •' ,

: Participación 
. de lá inversión 
pública en la 
inversión' bruta 
:i fija (Í973)

Participación de la 
industria manu­

facturera en el PIB

Participación 
de la indus­
tria metal- 
mecánica 
en la pro­

ducción indus­
trial (1974)1966 ■ 1976 - 1950 1975

Brasil 78 352.3 694 9.8 . r 23.0 33,2 ( 38.0 . 17.9 25.6 36.6
México 60 367.6 986 5.8 V  . i 20.3 26.2 48.6 18.6 : 24.1 22.7
Argentina : 35 546.7 ¡ 1 304 3.7 ; 16.6 18.1 . 27»8 ■ 23.2 32.2' 42.0
Venezuela 10 163.0 ' I 346 : . 5.2 ' 25.6 ;;;■ :: 37.0 34.5 6.9 13.4 18.3
Colombia o 16 188.6 : : 606 ; 1 6.0 . 22.4 15.6 29.2 13.7 18.8 14.4
Perú / '1 ' , 9 559.0 2 . 591 ■2 4.6 : ; 19.5 ‘ 17.9 4oa 10.9 : , 18.7 24.5
Chile ■ • ' ■ ? 747.5 ; 742 1 .0  ” j 15.6 6.7 63.9 23.1 '■ 23.8 3Ò.1
Ecuador. 3 447.0 471 7.3 ... 10 .8 22.6 33.7 - 17.1 " 20.3 9.4
Guatemala 3 092.5 : 494 5.8 ; ; 1 1 . 1 15.4 : i 23.6 10.7 ... 14.5 : 11.4
Uruguay. 2 796.7 ■: 890 1 .2 9.4 ^ 1 2 . 1 - 35.5 23.0 25.4 4.0
República Dominicana 2 527.8 478 ' 7.7 14.4 24.8 35.4 12.5 17.5 : 8.3
El Salvador 1 864.5 437 :: 4.5 , : 18.6 16.2 , 1  27.6 12.9 18.1 i 15.4
Panamá ; • 1 578.4 916 5.2 i 22.0 23.6 26.5 7.9 13.9 i *P“5Bolivia “ 1 767.8 318 6.0‘ 18.1 19.2 54.1 12.4 13.6 ! 1 1
Costa Rida- 1 631.7 :;■ O 796 6.4 ■ ¡19.3 23.7 24.8 11.5 17.2 : 12.4
Paraguay , 1 169.8. 1 1 .. 429 5.7 ; 17.1 29.0 24.6' 17.8 17.5 ; ?.i
Nicaragua . 1 078.4 ‘ 450 5.0 ; 21.4 17.4 . 40.5 10.0 17.8 ; : 9.3
Honduras O 898.1 - ; 286 3.5 ¡16.3 ;; 16.7 24.3 9.2 16.0 ‘ : 6.7
Haití l' ;;; 655.7 :■ \ • 109 ‘ : 3.5 5.6 13.4 . 34.3 8.3 11.7 ]  , 4a o  •

^ ___• » — ■'

i

. i
i
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Cuadro U —%  conclusión)

Coeficiente de 
exportaciones

1956 1976

Coeficiente de 
exportaciones 
en el total de 
exportaciones 

(1975)

Porcentaje de la 
población urbana 
en la población 

total y  u í

Tasa de crecimiento 
de la población total

"I960 1970 1960-
1965

1970-
1975

P'óríentaje de hogares 
que no satisfacen 

necesidades 
básicas, 1970

Total Areas
rurales

Brasil \ - 6.4 c 5.6 -  0 27=0 28.8 38.8 2.9 2.8 - 54.0 : 67.0
México ' 7 - '3 9 .1  " ¿  . ::: 7-8 ¿  ^ 48.7 J . 33.3 35.3 -.i 3.5 3.2 .... 45.0 7 53.0
Argentina 7'.., 9.0 :

... 1 32.0 59.9 67.4 1.6 1 . 3  ; 6.0 ■ 8.0

Venezuela -, 28.1 18.8 . 1 . 3  ; 45.3 57.9 3.3 2.9 25.0 ' 32.0
Colombia ; ' 13.5 13.8 12.1 31.1 43.1 3.3 3.2 : 42.0 _ ; ’ 50,0
Perú 20.4 11.7 7.2 26.7 33.3 3.1 2.9 52.0 V 7 ' 63.0
Chile 16.9 22.5 7=5 49.5 60.5 2.5 1.8 22.0 „ ' -38.0

Ecuador 15.3 18.7 3.6 26.1 -31.3 3.4 3.2 ... c/ ... c/
Guatemala 18.7 a .  3 ...d/ 13=8 17.7 - 2.9 2.9 ...c/ - { 0 . . c/
Uruguay 12.5 16.7 15.7~ 56.1 ; 70.2 i íU 1.2 10.0 7 ,13.o"
República Dominicana 15.3 17.7 1.8 18.7 : 30.2 - 3.3 3.3 o.oc/- ■ ’ ’ 0 0 c /
El Salvador 25.8 27.0 . 0 © d/ 17=4 18.6 7 3.0 3.1 • a..c/ .o , c/
Panamá 54.5 37.0 2.3~ 33.1 38.3 3.2 2.8 0. 0C / ... .£/
Bolivia a .o a .4 1.1 20.i 22.7 2.3 2.5 .. © . « c /. ...£/
Costa Rica 22.4 29.4 . ... d/ 7. 23.5 32.2 3.7 ;  2.8 : 28.0 33.0
Paraguay 13.2 1 1 .4 37.8_ ^ 15.8 - 17.5 3.2 3.17 ...c/ 0 a  «c/
Nicaragua 26.8 29.0 ...d/ -, i.' 20.4 v: 3 ;7 27.7 . 3.1 3.2 3  J  oc/ :-OO.C/

Honduras’ % 7. 26.7 24.8 ...d/ 1 1 .0  7 0 : 1 5 °6  V ; ¿3.-4 3.5 73.0” 60.0
Haití <  ii 11.6 10.3 o.od/ 6.1 7- 7.0 ; „ 2 .3 2.5 ... c/ » .. c/

Fuente: CEPAL y estiínacjionés' de PREALC. •
a/ Millones dé dólares >a precios constantes de 1970. 
b/ Población urbana: que habita en ciudades de 20 000 habitantes o más. 
c/ Las cifras globales para el conjunto dé países no individualizados son de 65.0 y 71.0 

respectivamente. v>
d/ El coeficiente para América Central en su conjunto, alcanzaba aproximadamente 19«0.

por ciento ¿para totales nacionales y áreas rurales
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obstante, existen d iferencias  sustantivas entre e l lo s  en lo que 
se r e f i e r e  a crecimiento poblacional y porcentaje de la pobla­
ción total  ubicado en áreas urbanas. Mexico y B ras i l  presen­
tan no sólo tasas de crecimiento poblacional muy eíevadási, sino 
además un menor grado de urbanización. México ¡y pa r t icu la r ­
mente Bras i l  exhiben también tasas de crecimiento écónómdJco s i g ­
nificativamente más elevadas, mayores coefic ientes de irvvjersión 
y una; elevación más rápida de dicho coeficiente! en comparación 
con lo registrado por Argentina. No obstante, este últimjo país,  
con un producto per cápita bastante superior al: de México; y 
B ra s i l ,  y un per f i l ,  d is t r ibu t ivo  más equitativo qué el r e g i s ­
trado por dichos países ,  presenta porcentajes de hogares pobres 
sustantivamente in fe r io res  a los exhibidos por los dos países  
precitados.

Los cuatro países de tamaño intermedio, Venezuela, Colom­
b ia ,  Perú y Chile ,  registran  coefic ientes  de industr ia l izac ión  
intermedios \f  -  in fe r io re s  a los alcanzados por lós países  
grandes -  coe fic ientes  de exportaciones significativamente  
más qlevados que los reg istrados  por dichos países y se carac­
terizan por un coefic iente  de inversión intermedios. Con ; 
procesos de industr ia l izac ión  menos avanzados, descansaron 
también durante mucho tiempo en la industr ia l izac ión  sust itu ­
t iva  2/ para su crecimiento económico 3/, pero tanto durante 
el proceso de industr ia l izac ión  como aun con mayor énfas is  en 
los últimos años, e l  papel de las exportaciones -  p r in c ipa l ­
mente de las  no manufactureras -  como fuente del crecimiento 
económico fue bastante más importante que en los países gran­
des. ; Con excepción de Chile , registran  a ltas  tasas de c rec i ­
miento poblacional -  superiores al promedio de la  región -  y 
en el caso de Colombia y Perú j mantienen todavía niveles de 
urbanización relativamente b a jo s .

En los restantes países de la  región, los de menor ta­
maño re la t ivo  , el cuadro de situación es bastante diverso.
Nó obstante, es f a c t ib le  señalar los siguientes: rasgos coimu- 
nes: aun cuando presentan d is t in to  grado de avajncei en el jpro- 
ceso de industr ia l izac ión  (que se expresa en unj coefic iente  
dé industr ia l izac ión  que osc i la  entre el 11.7 y e l  25.4 por 
c ien to ) todos e l lo s  -  excepto Paraguay y Hait í  -  registren  
coefic ientes de exportaciones superiores al promedio de l'os 
cuatro países intermedios, y son sumamente dependientes de 
exportaciones no manufactureras. En todos e l lo s  -  excepto 
Uruguay -  e l proceso de industr ia l izac ión  es relativamente más

1/ 2/ Excepto Venezuela. !
3/ y Registran también -  con la excepción de Colombia -  una 

gravitación de la indústria metalmecánica in fe r io r  a la  
exhibida por B ras i l  y Argentina pero significativamente  
superior al resto de los países más pequeños de la  I 

■ región. -  y y .
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incipiente; que en los países intermedios, re f le jad o  c la ra ­
mente en una menor gravitación promedio de la industria me- 
talmecánica en la  manufactura. Con la  excepción de Uruguay,' 
Boliv ia  y H a it í , ; todos  e l lo s  registran  tasas de crecimiento 
poblacional muy elevadas -  superiores al promedio para la  v 
región -  y, exceptuando nuevamente Uruguay, todos registran  
coefic ientes de urbanización re lativamente 'ba jos ,  lo que su­
g iere  para e l  futuro la  presión adicional de migraciones 
rural-urbanas de magnitud importante. Con excepción de Uru-„ 
guay y Costa Rica, todos registran  un porcentaje de hogares 
pobres -  particularmente en áreas rura les  -  muy superior al  
promedio para la  región.

La s ín te s is  esqüémática planteada en los párrafos ¡previos  
deja fuera del an á l i s i s  un sinnúmero de elementos que sirven  
para introducir  un grado de diversidad aun mayor. Baste men­
cionar, sólo a t í tu lo  de ejemplo, la  gravitac ión  de la  pobla­
ción indígena y los rasgos impresos por la  herencia colonia l  
en México, Perú, Guatemala, Bo l iv ia  y Ecuador, en relación al 
resto de los países de la  región; y, recíprocamente, e l  grado 
de asimilación de lo que implicó la inmigración europea en 
los principa les  países de destino. Pero aún Cuando incomple­
ta, la  s í n t e s i s . esbozada 'p lantea.un cuadro de realidades na­
cionales muy diversas , con c laros elementos diferenciadófes  
a ser considerados - en el diseño e implementación de e s t ra te ­
gias de d esar ro l lo .

No obstante, a pesar de la diversidad de situaciones,  
la  mayoría de los países enfrentan desafíos y problemas comu­
nes presentes; en casi todos e l l o s ,  aun cuando con d iferente  
intensidad o grado de urgencia. Así, con la  excepción de V  
Argentina, todos los países dé la  región¡ einfréhtan, con mayer 
o menor grado, problemas de subempleo (más agudos en aquellas  
experiencias en que coexisten a ltas  tasas de crecimiento po­
b lacional y elevadas presiones migratorias rural-urbanas)■■.-.y 
muy ligado a e l l o ,  problemas de d istr ibuc ión  del ingreso y de 
pobreza, particularmente en áréas r u r a l e s , que afectan un 
porcentaje muy a lto  de los hogares. Por otro lad o , en Casi to­
dos los p a í s e s •de la  región -  exceptuando los productores de 
petróleo -  la  generación de d iv isas  y la  posición del balance  
de pagos está presente, en forma recurrente o e s t ru c tu ra l , 
como una de las principa les  restr icc iones para la  aceleración  
del crecimiento económico.

Lo anter ior  permite sugerir  que las  d iferencias  -funda­
mentales no se ubican tanto a nivel de los principa les  pro­
blemas, sino en la  capacidad interna para a r t icu la r  hacia e l  
futuro una respuesta apropiada a dichos problemas. - Las fuer - "  
tes d iferencias  en materia de base productiva interna y grado 
de desarro l lo  del potencial productivo, sugieren claramente 
un problema de plazos d ist intos  para alcanzar metas razonables  
en materia de empleo productivo, ingresos y necesidades básicas,



y apuntan también a la  necesidad de estrateg ias  o secuencias 
estratég icas  d iferenciadas .  Es d i f í c i l  ubicar en igual pos i -  ' 
ción en materia de metas estra tég icas ,  países con potencial  
y base material de recursos productivos tan d is t in tos .  No 
obstante, es f a c t ib le  re f lex ionar  sobre la  orientación de 
componentes básicos comunes a d iferentes e s t ra teg ias ,  acep­
tando e l  grado de d iferenciación y,% expuesto.

2. Componentes estratégicos básicos

No se pretende en esta sección un an á l is is  exhaustivo 
de los componentes básicos comunes a d ist intos  modelos e s t ra ­
tégicos para diversas realidades nacionales, sino más bien  
d iscu t i r ,  a t í tu lo  de ejemplo, sólo aquéllos considerados 
como más relevantes para e l  propósito de este traba jo .  Un 
primer aspecto a tener eft euegf c^/que será retornado en una . ,?-; 
sedción poster ior  -  és quejiparticularmente para,-los países,  
de menor desárro l lo  de la  región., • ...If... expan.jSÍÁá-i-.y. îTi .̂QC. apro-  
veóhamiento de su potencial productivo es una,condición nece­
sar ia  para tornar v iab les  los ob jetivos de empleo productivo,  
d istr ibuc ión  de ingresos y : sat is facc ión  de l a s : necesidades ; 
básicas .  Esto s i g n i f i c a , , Ciar ámente,  ̂ tasas dé crecimiento eco­
nómico elevadas ; pero implica , simultáneamente, cen tra r ' la  
atención en e l  patrón de.crecimiento más consistente con las  
respectivas realidades y metas estra tég icas .

En este sentido , conviene rescatar  un elemento que surge 
de experiencias h istó r icas  muy diversas.

Tal como se expresara en informes previos 1/, la  supera­
ción gradual del subempleo de la  mano de obra no se contradice  
con la  aceleración del crecimiento económico y el  mayor apro­
vechamiento del potencia;! productivo. ' Por el contrario , la  
subuti l izaç ión  de la ma no-, dé;, Obra implica un desaprovechamien­
to del potencial productivo del recurso más abundante con que 
cuentan los países de la  región . En segundo lugar,  superar 
gradualmente el subempleo, implica otorgar prioridad a la  ge­
neración de empleos, a niveles de productividad y remuneracio­
nes crecientes,  con su consiguiente impacto sobre los niveles  
de ingreso de los sectores más postergados. En esta perspec­
t iva ,  constituye una condición necesaria ¿ / p a r a  garantizar el

1/ PREALC, El problema del empleo en América Latina : Situa­
ción, perspectivas y p o l í t i c a s , Santiago, PREALC, 1976 
cap. V.

2J No su f ic ie n te , ya que, naturalrflénír'é, 'éx¡j,ste un problema
de existencia e fec t iva ,  por e l/ lado de ,1 a o fe rta ,  de los  
f  lu jos de bienes y serv ic ios  . rècjbérido?^,cjomo s a t i s f  actores
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acceso -  poder de compra -  para la  sat is facción  de las necesi­
dades bá s ic a s . * ■- (0

- Po r  lo tanto, conviene en fat iza r  que la  superación gra ­
dual del suhempleo.-, .Qpm  gbXe:tivo..-.estrateqicõ, opera s im u ltá - :
neamente en dos direcciones :, i  ) désarro i lando y aumentando.: e l  . 
grado de aprovechamiento del potencial productivo y expandien­
do hacia el  futuro la base material de los recursos de un , 
país;  i i ) -generando mayores niveles dé : ingresos-paradlos ■ seo-- 
tores más rezagados (que es donde se concentran las  tasas de 
subempleo más elevadas) y, a través de e l l o ,  tornando v iab le  
su acceso a consumos e senc ia le s . ' >:

Dicha prioridad tiene implicaciones para el patrón de a s ig ­
nación de recursos. A f in  de s im p l i f ic a r  el aná l is is  que sigue,  
solo se abordan dos aspectos: la  evolución del patrón de inver­
siones y la  mezcla de tecnología ' que permita generar empleos .̂ a 
los mayores niveles de productividad e in g resos -po s ib le s .

f El an á l i s i s  efectuado por él PREALC para diversos ¡pa íses  
de la reg ión , permite concluir que pese a las elevadas tasas 
de crecimiento económico y absorción de mano de obra r e g i s t r a ­
das en los estratos modernos 1/ las mismas no alcanzan a incor­
porar ( dentro de plazos razonables) a los sectores más poster­
gados de la  población. Cuanto más elevadas las tasas de-cre ­
cimiento poblacional y mayores sean las presiones migrajtorfi a s , 
mayor es la  probabilidad de que e l  problema del subempleo y la  
pobreza sean gradualmente trasladados hacia los centros urbanos, 
lo  que impone requerimientos, de absorción sumamente elevados a 
los estratos modernos » Dada la  magnitud de estas presiones  
-  e l  crecimiento poblacional urbano, en muchos de los países de 
la  región, supera e l  cinco .por ciento anual -  e l  désafíq  enfren­
tado es históricamente d is t in to  al registrado en su momento 
por las economías hoy avanzadas. De ahí que e l  PREALC plantea­
ra ya en 1975 prioritariamente, la  necesidad de or ientar  el d i ­
seño de p o l í t i c a s  de desarro l lo  en dos direcciones simultáneas: 
i )  modificación gradual del patrón de crecimiento -prevaleciente  
en los estratos modernos, buscando a través de diversas v a r ia ­
b les  , aumentar la  capacidad de generación de empleos en dichos 
estratos 2J ; i i )  transformación productiva y modejrnización se­
le c t iva  de los sectores rezagados -  a g r ipó la . ,tradiciõííãr^ê^ln-  
formal urbano -  buscando, a través de po lín icas  d irectas ,  un 
permanente aumento de la productividad e ingresos de la  mano de

1/ Elevadas bajo cualquier estándar de comparación interna­
cional .

2/ Lo que a largo plazo implica aceptar la  necesidad de"trans­
f e r i r  un porcentaje considerable de la población rural  
hacia centros urbanos.
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obra a l l í  ocupada _V.

Estos componentes básicos siguen vigentes, en mayor o 
'menor medida, cualquier sea la  estra teg ia  espec íf ica  de desa­
r r o l lo  de una realidad nacional. Ya sea que:ge otorgue p r io -  

"“ 'r idad a la  industr ia l izac ión  sust itu t iva  rédef in ida ,  ya sea 
que se trate  de un modelo orientado por el crecimiento de las  

' exportaciones. -  o más probablemente una mezcla de ambos -  el  
dato básico y esencial sigue siendo la  trayectoria  de la  com­
posición de la  producción^ del patrón de inversiones' y del 
p e r f i l  tecnológico asociado, que permita acortar  los plazos 
necesarios para superar los problemas de subempleo, d is t r ib u ­
ción de ingresos y necesidades básicas .  Este dato básico,  
conviene r e i t e r a r lo ,  no es inconsistente con una aceleración  
del crecimiento económico; por el  contrario* dicha reorienta ­
ción só lo puede ser v iab le  con tasas de crecimiento elevada_s.
Aun para aquellos países que han a l cànzãffÕ"rcoefic ientes de 
inversión superiores al 25 pór ciento -  B r a s i l , México, 

■'Venezuela.- — reorientar gradualmente e l  patrón de inversiones  
hacia un p e r f i l  más absorbedor, s i gn i f ic a  mantener tasas de 
crecimiento elevadas en c iertas  actividades -  qoh; los reqye-  
rimientos de inversión respectivos -  mientras, simultáneamen- 

' t e , se transf ieren  recursos hacia aquéllas aue se trata  de 
 ̂ d esarro l lar/pr ior itar iam ente .  Esto impone exigencias mayores 

para el ritmo de aumento de la inversión y producto g lo b a l .
Cómo consecuencia, los requerimientos en cuanto a formación 
de ahorro interno y por ende, sus implicaciones para l im itar  
la  expansión del consumo no esencial adquieren prioridad ad i­
cional . En la  perspectiva an te r io r , e l ob jet ivo  estratég ico  de 
sat is facc ión  de las necesidades básicas de los hogares más p.Q- 
bres7 "^se inserta a;: través de los requerimientos de aumentÆ,de 
la 'capacidad productiva, del cambio en su composición y d e l a  
reqrientación del patrón de inversiones. S igh i f ica  de hecho, 
p r iv i l e g i a r  /y comprometer una porción de lar reorientación de 
los recursos productivos, hacia este ob je t ivo ,  lo  cual consti­
tuye la  contrapartida por el lado de la  composición de la  o fe r ­
ta, de l o s  cambios en la  composición del consumo 2 /  (asociados  
a las modificaciones de la  d istr ibución  del ingreso) que se

t /  Lo que implica suponer que el desarro l lo  de los estratos
modernos, por s í  sólo, no induce automáticamente la  
transformación productiva de los sectores rezagados, he­
cho por lo demás constatado en la mayoría de las  expe­
r iencias  nacionales. —..-........ ..... ........

2/ Lo que supone acotar el ritmo de crecimiento de consumos
no esenciales para t r a n s fe r i r  recursos' hacia consumos 
básicos.  La intensidad de este proceso dependerá del  
grado de desarro l lo  y base material alcanzada por -los 
respectivos países . ¡no, - ' ¿og :
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derivan del cambio en la estructura de Ta. ocupación.

La reorieniación de la  u t i l i z ac ió n  de recursos , pasa a 
ser un requerimiento instrumental de los dos ob je t ivos ;  sub­
empleo y sa t is facc ión  de ,Tas necesidades esencia les .  La : 
magnitud de los requerimientos adicionales en términos de 
crecicniento y compromiso de recursos que se derivan de una 
reorient,ación del patrón de u t i l i z ac ió n  de recursos como el  
citado, dependerán de hecho del grado de desarro l lo  y dina­
mismo alcanzado por la  economía nacional respectiva.  Si se 
observa el problema en la perspectiva de lograr  que los pa í ­
ses vayan reorientando gradualmente sus estra teg ias  de c rec i ­
miento y avanzando por lo tanto, en la  dirección de acortar  
lo s  plazos h istó r icos  requeridos para alcanzar dichas metas \ 
para la  América Latina en su conjunto, el esfuerzo a r e a l i -  / 
zar es s i g n i f i c a t iv o ,  pero v iab le  1/. Para e l l o  se requeri ­
rían decisiones, de po l í t ic a  que trascienden el aná l i s i s  
técnico-económico y se trasladan al ámbito de las  relaciones  
de poder y v iab i l id ad  soc iopo l ít ica  de las  po l í t ic a s  instru ­
mentales respectivas ,  ámbito que en última instancia determi­
nará el. ritmo de avance en la  dirección de los ob jetivos c i ­
tados. -,

3. Papel de la  industr ia l izac ión  en la
generación de empleos productivos .y
sat is facc ión  de las necesidades
básicas* ~~ - ■ .

Si bien con d is t in tas  c a r a c te r í s t i c a s , intensidad y dina­
mismo, como puede constatarse en el cuadro 1 , . l a mayoría de los 
países de la  región registran  un avance•sustantivo en e l  proce­
so de industr ia l izac ión .  Para los países grandes -  y casi to­
dos los medianos -  la  industr ia l izac ión  hacia e l  mercado in te r ­
no constituyó el. núcleo dinámico del proceso de transformación, 
modernización y d esar ro l lo .  Pero también para los países pe­
queños, aun cuando con menos ponderación, dicho proceso tuvo 
una s ign i f icac ión  s im ila r .  Naturalmente, las implicancias de 
dicho proceso para la paulatina transformación de l a s ' estructu­
ras productivas internas--, no se 1 imita -a lo acontecido-dentro  
de los respectivos sectores manufactureros, sino qué incluye  
la generación: de efectos de encadenamiento 7 hacia atrás y ha­
cia  adelante -  l a - irrad iac ión  be su dinamismo y las transfor ­
maciones inducidas en los re s tantes-see tóres -de; laLjictívidad
económica. ...    -4  > - r- ! !t r) ~

■■■ : Lid- x i ‘ ';

1/ La sección D de este capítu lo ofrece u?Tar estimación de 
    los re.cu.rsos necesarios.
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En general,  los ritmos de crecimiento de la  industria  
manufacturera, en la  experiencia h is tó r ica  de la región, son 
muy elevados y los ritmos de absorción de mano de obra muy 
s ign i f ic a t iv o s  1/. Este es un aspecto de importancia ya que 
este proceso es una de las principales v ías■directas  pareutrans-  
f e r i r  mano de obra hacia sectores de mayor productividad e., 
indirectamente, por los efectos que genera en otros sectores  
del estrato  moderno de la  economía. No obstante, cabe señalar  
algunos aspectos para evaluar por qué á pesar de e l l o  deben 
introducirse correcciones en e l  patrón de desarro l lo  indus- ; 
t r i a l  de muchos de los países de la  región.

En primer lugar,  conviene ac la rar  que los argumentos
planteados no imp l i e an suponer ujx c o r  te óu-a l i s t a  o dicotómic o
de los distintos: setteres Ty, en par t icu la r ,  del sector indus­
t r i a l )  sino aceptar ' que las  ca rac te r ís t icas  de la  acumulación 
de cap ita l  industr ia l  asociadas al proceso de modernización
-  en par t icu la r ,  las tendencias a la  concentración industr ia l  -  
van generando discontinuidades .tecnológicas que afectan la  ab­
sorción de mano de obra y generan segmentación en los mercados 
de traba jo  2J . -■

Diversos estudios muestran que, después de tres décadas
-  o más según los países -  de industr ia l izac ión ,  el porcenta­
je del empleo manufacturero retenido por el sector-no f a b r i l  3/ 
sigue siendo elevado (40 por ciento para México, 65 por--ciento 
en Guatemala, 35 por ciento en Chii;e, 52' por cié.nto en El Sa l ­
vador, 60 por ciento en Perú, sólo'"p'ãra c i ta r  algunos ejemplos).  
Ello  implica que una fracción muy s i g n i f i c a t iv a  del empleo in­
dustr ia l  se encuentra ocupada a niveles de productividad e in­
greses cuatro veces - in feriores a los, promedios respectivos * 
para la  industria  en su conjunto. En, otros términos, las e le - ,  
vadas tasas de creación de puestos de traba jo  en la  industria

1/ s Para la  industria manufacturera -  f a b r i l y  no f a b r i l  -  ‘
osci lan entre 2.5 y 4.1% anual, según los países, en el  

- período 1965-76.
2J N. García; L. Dudley, Estructura tecnológica, súbeme,leo

y pobreza en América Latina: P e r f i l e s  a largo p lazo , 
trabaje) presentado a la  Reunion sobre Distr ibución del 
Ingreso en América Latina, CIEPLAN/CLACSO, Santiago, ,

, 1977; PREALC, México.: La pequeña industria en una es 
trateqia  de empleo productivo, Santiago, PREALC, 1978;
N.- García, Microindustrias en e l  sector manufacturero 
de México, Santiago, PREALC, 1978 (en prensa) ;.-Q. Muñoz,— "  
Dualismo, organización industr ia l  y empleo, Santiago,  
PREALC/CIEPLAN, 1978; V.E. Tokman; N. García; J. Ramos, 
Concentración, d ifusión tecnológica restr ing ida  y empleo, 
Santiago, PREALC, 1978.

3/ Compuesto por microindustrias, artesanías y en general,
pequeños establecimientos con bajos niveles de producti­
vidad, muy débi les  pos ib i l idades  de acumulación de cap ita l  
y tasas de remuneraciones muy ba jas .



1 1 - 2 1

manufacturera, deben evaluarse en. función de que una parte 
s ig n i f i c a t iv a  d e - los puestos de trabajo son generados por un 
subsector caracterizado, por productividad y remuneraciones 
promedio muy in fe r io res  a las registradas por el sector f a b r i l l

Adicionalmente* aun cuando lás tasas de creación de em­
pleos son elevadas, en muchos países resultan insufic ientes  
ante las tasas de crecimiento poblacional y la  elevada migra­
ción hacia las ciudades. Al respecto, las  tasas de crecimien­
to de la población urbana 1/ de América Latina alcanzan a 5,2 i|: 
por ciento anual en el período 1950-75. En dicho período, e l  " 
porcentaje de la  población total  de América Latina ubicada en . 
centros urbanos 2/ pasa de 25.6 a 45 por ciento. Dado que r 
muchos de los paTses de la  región reg istran  situaciones q u é . ; ; ;  
sugieren para los próximos decenios ,1 a continuación de este' ; ‘ 
proceso migratorio, lo  expuesto no es sólo un problema de re ­
g is t ro  h i s t ó r i c o , sino que plantea c laros desafíos  para las  
estrateg ias  de industr ia l izac ión  de los próximos años. No se 
tra ta ,  obviamente, de que la  industr ia l izac ión  absorba el grue­
so de la  presión de la oferta  de mano de obra en .centros urba­
nos , sino que juegue un papel s i g n i f i c a t iv o  en dicho proceso.

Algunas de las posibles 1íneas de acción a considerar so­
bre este aspecto* Serían las  s iguientes:

a) La’ primera se. r e f i e re  a la  composición de la, produc­
ción (c a rac te r ís t ic a s  de la  d ive rs i f ic ac ión  de produçtos) por 
tipo de producto, tamaño de establecimiento y ca racter ís t icas  
tecnológicas asociadas. En este sentido, el desafío  consiste  
en cómo i r  integrando, en forma balanceada, ramas industr ia les  
muy intensivas en capita l  -  y otros recursos no abundantes -  
con ramas industr ia les  menos intensivas en recursos no abundan­
tes, bus gando u n a composición de la  estructura, industria l ,  que
permita, simultáneamento una-mayor absorción de mano de obra y
una productividad más a lta  del capita l  invertido. El f o r t a l e ­
cimiento de las  interre lac iones entre las industrias de d iver ­
sos tamaños 3̂/ es uno de los aspectos a considerar espec ia l ­
mente 4/. Un" segundo aspecto es la prioridad que debe otorgar­
se a la  gran industria  en aauellos tipos de productos.donde 
se asegure una productividad de los recursos no abundantes más 
elevada , y una menor re lación recursos no abundantes -  mano 
de obra . ; : , .■ - .7 :

dj/ 2_/ En; ciudades de 20 000 habitantes o más. '•
3/ Mayor aprovechamiento de la  d iv is ión  técnica de la  produc­

ción por tamaño de establecimiento.
4/ Tanto por e l  ahorro de recursos no abundantes y mayor ca­

pacidad de absorción que e l l o  implica, como por los e fec ­
tos dinamizadores -  especialmente d ifusión  de progreso 
técnico -  hacia las unidades menores, proveedoras de 
insumos y piezas para las mayores.
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b) La segunda es el destino y orientación de la  estruc­
tura in dust r ia l .  Sobre este aspecto e l  punto clave es cómo 
se integran en una estructura in dust r ia l ,  industrias orientar-

’ das prioritariamente hacia afuera, con industrias orientadas  
hacia el  mercado interno -  entre las que cabe in c lu i r ,  las  
proveedoras de insumos para la  in du st r ia .exportadora. No 
existen dudas acerca de la prioridad que merece el ob jet ivo  
de generación de d iv isas  en todo diseño estratég ico ,  y que 
en la etapa actual implica no sólo una reor ientac ión•del pro­
ceso sust itu t ivo  en la  dirección de ahorrar efectivamente d i ­
v isas ,  éino, prioritariamente, esfuerzos que permitan i r  avan­
zando en acrecentar las  exportaciones manufactureras. Esta 
última p r io r id ad , presente en los países grandes, se torna 
naturalmente -  por razones de tamaño de mercado -  una necesi­
dad ine lud ib le  para los países medianos y más pequeños. Exis­
te s í  discusión respecto a cuáles serían l a s : po l í t ic a s  instru ­
mentales más apropiadas para lograr  niveles de competitividad  
y para ev ita r  el r iesgo  de destru ir  Ventajas comparativas ad­
quiridas -  o en v ía s 'd e  ser io  -  en el proceso de in d u s t r i a l i -

-'Záción' qúev-no suelen tenerse en cuenta cuando e l  diagnóstico  
se basa en ana l izar  ventajas comparativas e s tá t icas .  El as­
pecto en discusión afecta la  generación de empleo y cabe 
re f lex ionar  sobre dos puntos en part icu lar :  i )  el efecto em­
pleo derivado del grado de apertura hacia e l  ex ter io r  depen­
derá , esencialmente, no sólo de la  magnitud de las d iv isas  
netas generadas y ! ‘de las funciones' de producción de las a c t i ­
vidades exportadoras, s i :no, esencialmente, del- uso que se haga 
de las mismas ; i i  ) e l  grado y ca rac te r ís t icas  del proceso -de 
apertura bebe ser acompañado de p o l í t ica s  que eviten- e l  r iesgo  
de generar d iv isas  a costa de una "destrucción neta"- de pues­
tos de traba jo .  ; .

c) Existe consenso en que él progreso tecnológico cons­
tituye un factor clave para alcanzar aumentos persistentes de 
la  productividad de la  mano de obra en un proceso de desarro-  
11o in dust r ia l .  No obstante, el punto principal  consiste
no sólo en aumentar e l  ritmo de crecimiento de la  productivi­
dad !áinó además: la estructura o composición de dicho aumento. 
Esto Peintrodnace, nuevamente, los argumentos desarrol lados en 
el punto a) que en esta perspectiva implican buscar una compo­
s ición  de 'la producción, por rama y tamaño de establecimiento,  
que induzca una absorción del progreso técnico más balanceada 
de lo que registran  la  mayoría de las experiencias de indus­
t r i a l i z a c ió n .  Adicionalmente, se requieren esfuerzos ' 'cômpîë- 
mentarios para adaptar creativamente la tecnología importada 
y d ifundir  el progreso tecnológico hacia los estratos más re ­
zagados de la  economía . .-yp-
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Un punto complementario se r e f i e r e  a la  conveniencia
-  o inconveniencia -  de producir bienes de equipo.en los paí­
ses de la  región. Normalmente, suele evaluarse esta p o s i b i l i ­
dad en función de su contribución directa  e indirecta  al ahorro 
de d iv is a s ,  a la  generación de producto y empleo y al f o r t a l e ­
cimiento del grado de integración del aparato productivo. El 
aná l is is  de la forma en que se genera y difunde e l  progreso 
técnico, sugiere una perspectiva adicional para estos c r i t e r io s
de evaluación, ya que es p.n la producción de b i e nes de equipo
donde se concentradlas-  m a yo r es.^.nosibiIl,didiS..3£!IáaHÍ£Sj£.„¿nd ó -  
gena'meñ’te' el progreso técnico, adaptarlo a los requerimientos 
nacionales; y generar, además, un.;tiPÓ‘~He,np!bqreso '^ecnTcóTHe"
mas 'fac'iT"'Hïfusión . Esto es particularmente c ie r to  en las  
•rãWãsTTiróáüçt-oras de máquinas-herramientas, donde la  incorpo­
ración de progreso técnico y la  i r rad iac ión  del mismo hacia  
los sectores usuarios -  con los consiguientes efectos de" 
encadenamiento sobre nuevas innovaciones en estos últimos -  
es más c la ra .  Naturalmente, e s te , t ip o  de aproximación es más 
v iab le  para los países más grandes y medianos de. la  región
-  que, dicho sea de paso, registran  ya definidos avances en 
esta d irección. Existe sin duda un problema de escala reque­
rido por la  e spec ia l izac ión , que.exige tamaños de mercados 
-mínimos. En este sentido aun para muchos de los países más 
pequeños de l a  región, la  espec ia l izac ión  se lec t iva  en c i e r ­
tas y determinadas ramas, orientadas hacia exportaciones, per-  
m itir ía  avances sustantivos; en e l  plano en discusión, con im­
portantes repercusiones, en la medida que los mismos vayan 
desarrollándose gradualmente en varios  países .simultáneamente 1 /.

d) De lo  anterior  surgen c ie r tas  implicaciones para la  
estructura de ingresos y la  sat is facc ión  de las necesidades 
básicas .  En primer lugar,  los argumentos previos reubican 
el proceso de movilización de recursos internos asociado a un 
proceso de industr ia l izac ión ,  en la  perspectiva de aumentar 
la  capacidad de generación de empleos a mayores niveles de 
productividad e ingresos (aceptando simultáneamente, con la  
prioridad que merecen, los ob jet ivos  instrumentales de genera­
ción de d iv isas  y progreso técn ico ) .  En la medida que se l o ­
gren avances s ign i f ic a t iv o s  y permanentes en esta dirección,  
esto implica la  pos ib i l idad  de aumentar significativamente la  
proporción de la  fuerza de trabajo que es trasladada hacia 
actividades de mayor productividad e ingresos y/o acortar los  
plazos necesarios para dicho proceso 2 / , teniendo en cuenta

2J Es muy c la ro  en este aspecto el potencial ,..existente a- t ra ­
vés del comercio in t ra r re g io n a l , y del comercio con países  
de otras áreas en v ías  de desar ro l lo .

2/ Particularmente, el  proceso de transferencia ,  a largo
plazo, de mano de obra desde áreas rura les  hacia a c t i ­
vidades urbanas.
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no sólo los efectos directos, de¡. la  .jpayor- capacidad^'aén!áB'sor- 
ción en la  industr ia ,  sino, más importante aún, los efectos  
indirectos sobre otros sectores-de activ idad . A lárgo plazo,  
esta ampliación del proceso de movilidad ¡vertica l  ascendente, 
afecta positivamente la estructura de ingresos, lo que impli­
ca mayores niveles de ingreso para los que antes se encontra­
ban ocupados a niveles de ingreso que no sa t is fac ían  una ca­
nasta de consumo básico,, preçondición para acceder á la  misma

En segundo lugar, la  reorientación de la  producción ha­
cia bienes de consumo básico y, particularmente, insumos ÿ 
equipos para producirlos -  o de bienes para obtenerlos a ‘ 
través del intercambio comercial -  constituye la  contrapar­
tida necesaria, por el  lado de la  o fe r ta ,  para que se concre­
te e l ; acceso e fect ivo  a los mismos.

e) Es importante tener en cuenta q u e  el : aná l i s i s  ante­
r io r  debe ubicarse en un contexto: las  interpelaciones entre 
desarro l lo  industr ia l  y desarro l lo  de los restantes sectores  
de la  economía. En esta perspectiva debe pónerse énfas is  en 
la necesidad de acciones directas hacia los estratos más re­
zagados de los sectores productivos. En par t icu la r ,  la  trans 
formación productiva, mo de r n i  za ci ó n y aumentó de la  producti­
vidad en las actividades del sector rural  tradic ional 1V, . 
constituyen un paso necesario para poder' a r t icu la r  e in te -  , 
grar e l  procesó de industr ia l izac ión  y sus repercusiones, con 
los requerimientos que imponen los ob jetivos estratégicos  
a los restantes sectores de la  economía.

1/ En part icu lar ,  en actividades agropecuarias productoras 
de bienes básicos. ¡ ' >i:‘
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D. Dimension aproximada de los requerimientos de recursos

El obj eto de esta sección es dar una idea aproximada de 
la  magnitud de los recursos que deberían comprometerse s i  se 
intentara una orientación estratégica  que incorpore, dentro 
de sus ob jet ivos  p r io r i t a r io s ,  la superación gradual del sub­
empleo y la sa t is facc ión  de las necesidades básicas de la  po­
b lación de América Latina, hacía f in e s de este s i g lo .

Conviene en fat izar  el carácter preliminar y tentativo  
de las estimaciones, ya que las mismas surgen de d ist intos  
trabajos en proceso, todavía no f in a l iz a d o s . ' Las estimacio­
nes se basan en información a nivel nacional , que permitieron  
establecer la  d istancia media -  alrededor de los años setenta -  
entre el va lor  de una cahasta de consumo básico para cada país 
-  u t i l i z ad a  como línea de pobreza nacional -  y el ingreso per 
cáp ita del porcentaje de ia  población cuyo ingreso estaba por 
debajo de dicho va lo r .  En esta sección, sólo se analizan las  
estimaciones g lobales para la  mayoría de los países de la re­
gión. Conocida la distancia  media entre el va lor  de la canas­
ta de sa t is fac tores  y el ingreso per cáp ita de los ubicados 
por debajo de la l ínea .de  pobreza, y conocido el número de 
personas afectadas, es posib le  expresar la  brecha g lobal como 
por ciento del producto interno bruto (P IB ) .  A p a r t i r  de es­
te último dato, pueden evaluarse d ist in tas  a lternativas  de 
requerimientos de recursos (incluyendo recursos de inversión  
y otros tipos de gastos englobados como gastos recurrentes ) ,  
d istr ibu idos  en un f lu jo  anual en el período 1980-2000, para 
tener una idea aproximada del monto de los recursos comprome­
tidos. El método de estimación u t i l izado  y sus resultados  
preliminares están descritos en el anexo metodológico del pre­
sente capí tu l o . ................

Conviene recordar, que las estimaciones para la región  
en su conjunto no son representativas de la situación de cada 
uno de los países tomados aisladamente. Aun cuando puedan 
detectarse fenómenos y problemas comunes, los órdenes de mag­
ni tud envueltos, y las d is t in tas  situaciones nacionales en 
cuanto a su capacidad de a r t icu la r  una respuesta adecuada a 
dichos problemas d i f ie ren  significativamente entre los países  
de - la  región _1/. No obstante, puede ser ú t i l  tener una idea 
aproximada de la  magnitud de recursos que se verían teórica ­
mente comprometidos a nivel r e g io n a l , para evaluar hasta qué

1/ Lo que implica aceptar d iferencias  en materia de estra ­
tegias de desarro l lo  y plazos d ist intos  para alcanzar 
metas de pleno empleo productivo y sa t is facc ión  de ne­
cesidades básicas .
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punto una reorientación estratég ica  como la d iscutida ,  puede 
sér implementada en base, al esfuerzo interno de la  región en 
su conjunto . 1 Adiciõnalmentè, brinda la  pos ib i l id ad  de compa­
rar los requerimientos de reèürsòs que' démaddaria ‘ë s te tipo ' 
de estrateg ia  en América Latina, con los que se requieren en 
ot ias  regiones del mundo en v ías  de desar ro l lo .  :

Las p r inc ipa les  conclusiones que surgen del e je rc ic io  
de proyección desarrollado en el anexo metodológico de este  
capitulo , son las s igu ien tes . .."-.mío;

Hacia 1970, tal como ya sé mencionara en el capí tu lo I 
de es te informe, alrededor de un 45 por ciento de la  pobla­
ción de América Latina, no sa t i s fa c ía  el conjunto de necesi­
dades básicas r e f l e j  adas en las canas tas nacionales de s a t i s -  
factores .  Para tener una idea de lo que es to s i g n i f i c a , las  
estimaciones sugieren qüé la cobertura e intensidad de dicha 
brecha, equiva lía  aproximadamente al diez por ciento del PIB 
de América Latina en 1970. 1/

Las estimaciones que surgen de las proyecciones efectua­
das para el período 1977-2000 , sugieren que dicha brecha equi­
va ld r ía  a aproximadamente un ocho por ciento del PIB de Amé­
rica^ Latina de fines de s ig lo  _2/.

- A par t i r  de esta última c i f r a ,  es f a c t ib le  formarse una 
idea de la  magnitud dé los recursos comprometidos en una reo­
rientación estratégica  que t re fe  de cerrar la  precitada bre­
cha del ocho por c ien to , en un proceso gradual,  desde la- actua­
l idad hasta f ines de s i g l o , es d e c i r , los recursos de inversión  
y otros gastos recurrentes que habría que comprometer para i r

1/ Esta c i f r a  no es la  brecha de recursos necesar ios , sino
el equivalente en términos del PIB de la  brecha en t re . . 
el valor de la  canasta de sa t is fac tores  y el ingreso  
per cápita del 45% más pobre que no accede a dicha ca­
nasta, ponderada por el número de personas afectadas.

2/ Esta última c i f r a  supone la aplicación de una línea de
pobreza móvil en el período 1977-2000. S*i ..se mantuvie­
ra cons tante la misma l ínea de pobreza asociada al va­
lor de las canastas de sa t is fac tores  estimadas para 
1970, dicha c i f r a  se r ía  equivalente a 1.2% del PIB de 
América La tina en el año 2000. Véase el a nexo metodo­
lógico a este capítulo para una discusión del tema.
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avanzando, durante el período 1980-2000, hacia el objetivo  
de superar ,£l subemplpp;:y. s a t is face r  , las necesidades básicas  
de la  fracción más pobre.de la  población de América Latina.
Las estimaciones y proyecciones efectuadas sugieren'que los  
recursos de inversión comprometidos serían equivalentes a 
un 6.5 a 7.5 por ciento de la  inversión bruta interna de Amé­
r ica  Lat ina , promedio para el período 1977-2000. Incluyendo 
los gastos recurrentes, los recursos totales comprometidos* se­
r ían equivalentes a un 5.0 a 6.3 por ciento del P,IB de América 
Lat ina , promedio 1977-2000. >  ̂ m ;

Es importante retener la  perspectiva de las. modificacio­
nes, en materia de reorientación gradual de la  composición de 
la producción, del patrón de invers iones , y p e r f i l  tecnológico 
asociado al mismo, y de la aceleración del crecimiento econó­
mico , que subyacen en la estimación de compromiso de recursos.  
Existe ,  en primer lugar,  la  necesidad de garantizar el acceso 
efect ivo a una canasta de consumo bá s ic o , lo que implica em­
pleos a niveles de productividad e ingresos adecuados. Luego, 
par te del ej e rc ic io  contempla la  aceleración del ritmo de cre­
cimiento y la  reestructuración del uso de recursos necesarios  
para generar empleos a niveles de remuneraciones adecuadas.
Simultáneamente, la reorientación de dichos recursos debe ser 
consistente, -  en términos de composición de la o fe r ta  de b ie ­
nes y serv ic ios  -  con la sat is facc ión  de las' necesidades b á s i ­
cas de la  población. Ambos .factores impli can, necesariamente , 
un proceso gradual de reorientación del uso de recursos, que 
implica una presión adicional sobre las tasas de crecimiento 
de la  invers ión , y producto bruto 1 /.

Tomando en cuenta tanto la brecha de recursos — 6-*-5~~a
7.5 por ciento de la  inversión bru ta y 5.0 a 6 . 3 por ciento del 
PIB, en ambos' casos, sobre promedios del período 19 77-2000 -  
como la presión adicional requerida para hacer v iab le  la  rees­
tructuración gradual ;del uso de dichos recursos, el compromiso 
de recursos envueltos en una reorientación estratég ica  como la 
que se viene discutiendo, puede expresarse como puntos de por 
ciento adicionales sobre las tasas de Crecimiento proyectadas 
de la  inversión y producto bruto para el período 1977-2000.

Las estimaciones efectuadas, sugieren que la tasa de cre­
cimiento de la  inversión bruta interna de América Latina, debería

y Véase el anexo metodológico a este capítu lo para una 
discusión de este tema.
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acelerarse  desde aproximadamente 7.0 por ciento anual 1/ a 
alrededor de un 8.7 por ciento anual, en el período 1980-2000, 
para solventar tanto la  superación gradual del subempleo y 
c ie r re  de la brecha de necesidades básicas ,  como las modifi­
caciones en el patrón de asignación de recursos requeridos  
por los ob jet ivos  anteriores.  Similarmente, la  tasa de c rec i ­
miento del PIB debería ace lerarse ,  en el mismo período, desde 
un 6.3 por ciento _!/ a tin 7.5 por c iento,:  por las  mismas ra ­
zones. Estas c i f r a s  constituyen una expresión, aproximada, 
de la dimensión del esfuerzo envuelto en una reorientación es­
tratégica  como la que vse viene discutiendo _2/.

Cabe señalar que, en esta perspectiva, la  superación 
gradual del subempleo -  generación de ocupaciones a niveles  
de productividad e ingresos adecuados -  y el c ie r re  gradual 
de la brecha de necesidades bás icas ,  no son ob je t ivos  con f l ic ­
tivos con la aceleración del crecimiento económico. Por el  
contrario ,  esta última constituye una condición necesaria pa­
ra ta les o b je t ivo s . '  Adicionalmente, una reestructuración gra­
dual en el patrón de u t i l izac ión -y ¡des t ino  -de los recursos pro­
ductivos, constituye también una condición necesaria para el 
logro de los ob jet ivos  mencionados. En este sentido, cabe 
en fat iza r  que dichos ob je t ivos  implican no sólo un esfuerzo  
substantivo en el plano de recursos de inversión y otros re ­
cursos rea les  y f inancieros ,  sino además una c la ra  perspecti­
va de la  movilización del potencial de recursos humanos de 
la región, destinatarios  pero también actores de todo proce­
so que otorgue prioridad a la  generación de empleo productivo,  
ingresos adecuados, y la  sat is facc ión  de las  necesidades bá­
sicas, de la  población.

1/ Estas tasas r e f le j  an proyecciones global e s .de tenden­
cia que suponen la ausencia de una rereorientación estra ­
tégica. .

_2/ El lector podrá consu 1 tar otros indicadores de los :;¡
recursos comprometidos en el anexo metodológico al  
presente capítulo .



Anexo M e to d o ló g ic o

El presente anexo tiene por f ina l idad  d esa r ro l la r  un 
e je r c ic io  de estimación de los recursos requeridos por una 
estra teg ia  de crecimiento orientada a sa t is face r  . las  nece­
sidades básicas de la  población más pobre de América L a t i ­
na en e l  período 1980-2000.

Dado que no se contó con estimaciones para todos los  
países,  e l  e je rc ic io  que sigue constituye ün cálculo  pre­
liminar. El e je r c ic io  numérico está planteado a n ivel  de 
la  región 'en  su conjunto; las c i f r a s  involucradas en e l  ; 
mismo provienen de estimaciones preliminares a n ive l  nació-  
nal, para la  mayoría de los países de América Latina.

A continuación se describe el método y supuestos u t i ­
l izados I/o

1. De acuerdo a lo citado en e l  capítu lo I  de este in ­
forme, aproximadamente'un 45 por ciento de la  población to­
t a l  de América Latina en 1970 no s a t i s fa c ía  una canasta mí­
nima de necesidades básicas. Esto equivale a 120 millones  
de personas en e l  año 1970.

2. Existen trabajos en curso en e l  PREALC y CEPAL, d i r i ­
gidos a estimar la 'd i s t a n c ia  (en términos de ingreso d i s ­
ponible para e l  gasto) entre el  costo en dólares de 1970 de 
las  canastas de consumo' -  en los d ist intos  países - . que .per­
miten sa t is face r  las necesidades básicas y e l '  ingreso d is ­
ponible de aquéllos que no sat is facen  dichas necesidades en 
cada país.  Estos trabajos están siendo efectuados a n ive l  
nacional, diferenciando entre situación urbana y ru ra l  y, en 
algunos casos, distinguiendo la  brecha en términos, de compo­
nente a;,,jásqecíficos de cada canasta nacional,, esto es, la  
brecha existente en alimentos, vivienda, educación, vestuá­
r io/  salüd, etc. 2_/. Con los datos 'disponibles/ es f a c t i ­
b le  obtener una estimación media ponderada de la  l ín ea  de

1/ Todas las c i f r a s  están expresadas en dólares a pre­
cios de 19 70.

2/ 0. Altimir,  Dimensión de la  pobreza en América .Latina,
Santiago, CEPAL, 1978 (en preparación).



pobreza 1/ para e l  conjunto de países de América Latina en 
términos de ingreso disponible para e l  gasto. Hacia 1970, 
dicha estimación se ubica en aproximadamente 170 dólares.  
Dicha c i f r a ,  por provenir de estimaciones nacionales basa­
das en encuestas de gastos compatibilizadas con c i f r a s  de 
cuentas nacionales, está expresada en términos de ingreso  
disponible  para e l  gasto. Dado que e l  objeto, del presente 
traba jo  es estimar la  dimensión aproximada de los recursos  
adicionales requeridos por una estra teg ia  orientada hacia 
la  sa t is facción  de las necesidades básicas, fue necesario  
a justar  dicha c i f r a  a un equivalente de ingreso-producto  
bruto per cap ita . Los p r incipa les  ajustes se originan en 
dos causas pr inc ipa les :

a) dependiendo de los países,  parte de l  d é f i c i t  en.ma­
te r ia  de sa t is fac tores  está constituido por bienes y se rv i ­
cio prestados por e l .Estado a la  comunidad 2/, que no im­
plican un gas to .adicional desde e l  punto de v is ta  privado,  
pero que naturalmente representan un gasto en recursos a n i ­
vel nacional, desde e l  punto de v is ta  soc ia l ,  y que deben 
por lo tanto adicionarse en los casos re spect ivos , a la  l í ­
nea de pobreza anterior ;  ;

" b ) desde e l  punto de v is ta  de los recursos, es nece­
sario  estimar el ingreso per cápita bruto que se correspon­
de a l  ingreso d isponib le  para e l  gasto im plíc ito  en la  l í ­
nea de pobreza antes citada. Efectuados los dos a justes,  
se obtuvo una l ínea de pobreza, expresada en términos de in ­
greso-producto bruto per cápita ,  de 250 dólares para el  año 
1970. •

3. ' Basada .en c i f r a s  de CEPAL se estimó un ingreso per 
cápita  para América Latina en 1970 de 560 dólares.  Se es­
timo además, que e l  ingreso per cápita del 45 por ciento
más pobre de la  población de America Latina en 1970 era a l r e ­
dedor de 130 dólares..

4. En base a las c i f r a s  citadas en los párrafos previos,  
se estimó .una brecha promedio entre l ínea de pobreza -  en 
términos’ de: ingreso-producto -  e ingreso, per cápita del 45 
por ciento más pobre,- de 120. dólares per capita en 19 70, lo  
que, considerando los 120 millones de personas afectadas,  
implica una magnitud de aproximadamente 14 400 millones de 
dólares.  Esta, última c i f r a ,  equivale a aproximadamente un 
diez por ciento del producto interno bruto de América L a t i ­
na en 19 70.

JL/ Por debajo de la  cual se ubicarían todos aquéllos que no
satis facen e l  conjunto de necesidades básicas.

2/ Tal es e l  caso de educación y parcialmente salud, en
varios países de la  región, sólo para mencionar dos 
ejemplos.
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5o Se supuso que la  población to ta l  de América Latina  
crece a un ritmo promedio anual de 2»8 por ciento entre . ¡ 
1970 y 2 0 0 0 o  Esto implica una población total '  de aproxima­
damente 610 millones de personas hacia f in  de s ig lo »

6o Se efectuó un e je rc ic io  de proyección que considera
los -s iqu ientes  órdenes -de-magnitud ; ( i )  e l  ingreso per,
cápita de América ..Latina crece a un ritmo de 3 .4 'por c ien­
to anual entre 197,0 fy 2000 ; j (  i i  ) dicha c i f r a  es compatible 
con un crecimiento proyectado del producto interno bruto  
de. 6.3 por ciento anual 1970-2000; ( i i i )  se supuso un cre ­
cimiento del ingreso per cápita  del 45 por ciento más po­
bre de la  población, de 1» 7 por ciento promedio anual Ces­
ta  c i f r a  es consistente con los ritmos de crecimiento c i t a ­
dos en ( i )  y ( i i )  y compatible con e l  r e g i s t ro 1 h istór ico  
1960-70), lo que implica en e l  año 2000 un ingreso -per cápita  
de aproximadamente 210 dólares para e l  45 por ciento más po­
bre»

7. Se procedió a continuación a estimar la  brecha en
equivalentes de producto interno bruto en e l  año 2000; de 
la siguiente manera: ';

a) si aceptáramos la misma l ínea de pobreza vigente  
en 1970 (250 dólares )  la  brecha per cápita del 45 por cien­
to más pobre se r ía  de 40 dólares ;  dado que esto a fec ta r ía
a aproximadamente 275 millones de personas, la  magnitud g lo ­
ba l  de la  misma se r ía  de alrededor de 11 000 millones de 
dólares» Esta c i f r a  ser ía  equivalente a 1»2 por ciento del  
producto bruto interno de América Latina en 2000»

b) Existen, no obstante, diversas razones que sugie­
ren rechazar la  noción de una l ínea  de pobreza constante du­
rante e l  período 1970-2000» Basta mencionar t res :  ( i )  e l  
estándar de vida medio de la  población habrá registrado,
sin duda, importantes mejoras entre 1970 y 2000, lo que na­
turalmente implica, desde un punto de vista- soc ia l ,  que mu­
chos de los bienes que,hoy puedan ser no incorporadles en 
una canasta de sa t is fac to res  de necesidades básicas,  e sta ­
rán presentes en la  misma canasta en e l  año 2000; ( i i )  la  
composición de la  canasta tenderá a ampliarse no sólo por 
l a  razón antes c itada, sino porque en los próximos.30 años 
cabe esperar la  aparición e incorporación de nuevos bienes _1/ 
y nuevas necesidades socialmente leg it im ab le s ; ( i i i )  cabe 
recordar que durante e l  período 1970-2000, una elevada pro­
porción de la  población ru ra l  en América Latina será t r a s l a ­
dada a centros urbano? por e l  propio proceso de desar ro l lo ,

1/ No existentes en la  actualidad»



con lo. que e l l o  implica en términos de cambios en la  canas­
ta de sat is fac tores  para los incorporados al proceso migra-  

..to r io  y, en términos de cambios en los precios respectivos.

c) El punto b) introduce un problema de estimación su­
je to  a un a lto  grado de a rb itra r iedad ,  ya que aceptando la  
noción, de una l ínea de pobreza móvil, e l  verdadero aspecto 
en discusión es ¿cuál se r ía ,  en términos de ingreso per cápita  
del año 2000, el va lor de la  canasta básica o l ínea de' po­
breza correspondiente a dicho año? ¿Oué c r i t e r io s  pueden 
aplicarse?

En este trabajo , se optó por suponer que la  l ínea  de 
pobreza crec ía  en e l  periodo 1970-2000 a un ritmo in fe r io r  
a l  crecimiento del ingreso per cápita g lobal _1/. Se e fec ­
tuaron dos.estimaciones:

i )  la  l ínea de pobreza en e l  año 2000 se f i j a  en 560 
dólares ( c i f r a  similar a l  ingreso per cápita de América La­
tina en 19-70),, lo que equivale a suponer un crecimiento de 
la  l ínea de pobreza vigente en 1970 de 2.7 por ciento anual 
en e l  período 1970-2000;

i i )  la  l ínea de pobreza de 1970, crece a un ritmo s i -  
. milar a l  crecimiento, del ingreso per cápita del  '45 por cien­
to más pobre -  como se recuerda.,. 1.7 por ciento anual -  lo  
que implica una c i f r a  de 415 dólares en 2000.

: d) Los datos y estimaciones, previas permiten estab le ­
cer la  brecha, en equivalentes del producto interno bruto,  
hacia e l  año 2000. Las dos estimaciones siguientes surgen 
de ap l ica r  para, las dos l íneas de pobreza estimadas para el  
año 2000 en e l  punto anterior .

i )  Admitiendo una l ínea de pobreza de 560 dólares en 
. el año 2000 y 210 dólares de ingreso per cápita para e l  45 

por ciento más pobre (275 millones de personas) la  brecha 
se r ía  de una magnitud de 96 250 millones de dólares, c i f r a  

..equivalente- a aproximadamente un diez por ciento del produc­
to interno bruto de América Latina en 2000 2/ ;

1/ Lo que supone una estimación implíc ita  de una noción
de pobreza r e la t i v a ,  cuyos alcances son fácilmente dé­
tectab les si se compara e l  crecimiento medio del in ­
greso per cápita con los ritmos de crecimiento admi­
tidos para la  l inea  de pobreza.

2/ La estimación del PIB de América Latina en e l  año 2000
es consistente con e l  crecimiento proyectado a l  6.3 
por ciento anual citado en e l  punto 6). ( i i ) .
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ii ) .  admitiendo una l ínea de pobreza de 415 dólares  
en e l  año 2000 y 210 ....dólares de ingreso per cápita para e l  
45 por ciento más pobre (275 millonés de personas) la b re ­
cha se r ía  de una magnitud de 56 250 millones de dólares, c i ­
f r a  equivalente a l  se is  por ciento del; producto interno bru­
to de América Latina ; en e l  año...2000 _1/„

Las dos est im aciones .anter iores ' sugieren que la  bre ­
cha en equivalentes del PIB de América Latina en e l  año 2000, 
se ub icar ía  entre e l  se is  y diez por ciento del PIB de dicho 
año. A f i n  dé s im p l i f icar  e l  e je rc ic io  de estimación do ro ­
que r irn i  e n t os de recursos que sigue a continuación, se admi­
t ió  una brecha de ocho por ciento del .P IB  en América Latina  
en e l  año 2000.

8. Estimación de los requerimientos de recursos : para 
efectuar testa estimación, se construyeron dos h ipótesis  ba­
sadas en las c i f r a s  y supuestos que se describen a continua-, 
ción 2/.

a) Hipótesis I

i )  PIB A. Lat*,p77 ~ 2 30 301.4 millones de dólares de 
1970 . . .  " : : ! -

i i  ) IBI  A .Lat“ ^977 = 60 608 millones de dólares de 1970

i i i ) Tasa de crecimiento del PIB = 6. 3 por  ciento d/   

i v )  Tasa de crecimiento de la IBI = 7.0 por ciento 3/

v) Brecha admitida: equivalente al 8.0 por ciento del  
PIB de América Latina, en 2000 (aproximadamente 75 000 m i l lo ­
nes de dólares)..

v i )  Relación incremental capital-producto admitida = 
3 .0 4 / .

La -estimación del PIB de América Latina en e l  áño 2000 
es consistente con e l  crecimiento proyectado a l  6.3 
por ciento anual citado en e l  punto 6) ( i i ) . '
Las c i f r a s  de; PIB (producto interno bruto) e IB Î  ( in ­
versión bruta in ferna )  de América, Latina para 19 77, 
provienen de GEPAL, División de Estadíst icas.
Estimaciones a través de un e je rc ic io  de proyección 
efectuado por e l  PREALC.
Estimaciones efectuadas a p a r t i r  de datos para e l  grue­
so de los países de:América Latina en e l  período

: - ... . ( ContinúaJ.en.. página s igu ien te )

y

y

y

y
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v i i )  Los requerimientos adicionales de inversión necesa­
r io s  para ’ cerrar la  brecha del 8.0 por ciento, dados los su­
puestos previos, ascenderían a 225 000 millones de dólares.
Suponiendo que:ésta c i f r a  se d istr ibuye en un f l u j o  anual 
constante durante 20 años a p a r t i r  de 1980, s i g n i f i c a r í a  com­
prometer 11 250 millones de dólares anuales en inversión adi­
cional para cerrar gradualmente la  brecha de necesidades bá­
s icas.  Para tener una idea de lo que esto s ign i f ic a ,  la  c i ­
fra- de 11 250 millones equivale a un 19 por ciento de la  IBI  
de América Latina en 1977. Quizás una comparación más apro­
piada surge de estimar que 11 250 millones de dólares equiva­
len al 6.5 por ciento de la  inversión bruta promedio de Amé­
r ic a  Latina entre 19 77 y 2000 _1/.

v i i i )  A lo anterior debe agregarse e l  monto de gastos en 
otros conceptos -  fuera de gastos de cap ita l  -  necesarios  
para desa r ro l la r  e implementar las producciones de bienes y 
servicios, respectivos, englobados en e l  concepto de gastos - 
recurrentes. Las estimaciones del Banco Mundial 2/para e l  .
conjunto de todos los países en vías de desarro l lo ,  admiten 
un gasto recurrente adicional que osc i la  entre' 1.5 y 2.0 
veces la  magnitud de los requerimientos de inversión» En es­
ta h ipótesis ,  se admitió un coefic iente  de 1.4 veces, lo que 
equivale a un gasto recurrente to ta l  de 315 000 millones de 
dólares. l

(de la  página anter ior )
1950-1977, arrojan una re lac ión  incremental de tenden­
c ia ,  promedio para la  región, superior a 3.5. Aun su­
poniendo cambios moderados en la naturaleza del progre-  
so técnico, cabe esperar que dicha re lac ión .se  eleve  
en e l  período 1977-2000,. principalmente por e l  aumento 
de la  part ic ipac ión  de los estratos modernos en la  pro­
ducción y producto to ta l .  Por otra parte-, dado que se 
están estimando requerimientos de inversión para la  
producción de un conjunto de sat is fac tores  básicos -  que 
cambian en e l  tiempo -  es f a c t ib le  suponer que.las  r e -  - 
laciones increméntales capital-producto asociadas a d i ­
cha producción, serían in fe r io re s  a la  re lac ión  incre ­
mental de la  economía en su conjunto. Considerando lo  
dicho, y con e l  f i n  de ev ita r  la  introducción de supues­
tos que sesgaran los resultados hacia una sobreestima­
ción de los recursos requeridos, se admitió una r e l a ­
ción incremental capïta l -producto de 3.0 en la  hipóte­
sis  I  y 3.5 en la  hipótesis  I I .

_1/ Esto es, e l  promedio de los f lu jo s  anuales de inversion  
entre 1977 y 2000.

2/ -- Shahid Javed Burki ; Joris J.C-. Voohoeve", Global Estimates 
f o r  Meeting Basic Needs: Background Paper, Washington, 
BIRF, 1977.
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i x )  Sumando los requerimientos adicionales de inver­
sión y los gastos recurrentes to ta les  asociados, se obtiene  
la  presión to ta l  sobre recursos derivada de cerrar la  bre ­
cha de necesidades: básicas:  aproximadamente 540 ,000 mi l l e ­
ne s de dólares, que d istr ibu idos en un f l u j o  anual constan­
te en e l  período 1980-2000, implican 27 000 millones de do-  
laces anuales» Esta última c i f r a  se r ía  equivalente a l  12 
por ciento del PIB de América Latina en 1977, y, para una 
comparación más apropiada representar ía  un 5.0 por ciento  
del ;PIB promedio de América Latina entre 1977 y 2000 jl/.

b) Hipótesis I I

i )  La h ipótesis  I I  contempla e l  mismo conjunto de su­
puestos que la  h ipótesis  I ,  con excepción de los siguiente

-  se admitió una re lac ión  incrementa! capita l -produc­
to de 3» 5;

-  se supuso que los gastos recurrentes to ta les  equiva 
l ían  a 1» 8 veces los requerimientos .adicionales de inver ­
sión bruta interna para cerrar  la  brecha»

i i )  Con dichos supuestos, los requerimientos de inver­
sión adicional para cerrar ,1a brecha ascienden a 262 500 
millones de dólares. D istr ibuidos en un f l u j o  anual constan 
te durante los 20 años del período 1980-2000, implican 
13 125 millones de dólares por año. Esta c i f r a  se r ía  equi­
valente a un 22 por ciento de l a  inversión bruta interna de 
América Latina en 1977. Una comparación más apropiada, se­
ñala que representaría  aproximadamente un 7.5 por ciento de 
la inversión-bruta  interna de América Latina, promedio del  
período 1977-2000.

. . i i i )  Los recursos adicionales por gastos recurrentes- 
to ta les  asociados a los supuestos de esta  h ipótesis ,  ascien  
den a 472 500.

i v )  De lo anterior se obtiene e l  monto to ta l  de recur­
sos to ta les  comprometidos para cerrar  la  brecha de necesi­
dades básicas :  735 000 millones de dólares. D istr ibuidos .
en un f l u j o  anual constante durante los 20 años del período 
1980-2000, implican 36 750 millones de dólares anuales. ■ 
Esta última c i f r a  equivale a un 16 por ciento del PIB de ' 
América La'tina en 1977. ; Una comparación más apropiada, su­
giere que la  misma representar ía  aproximadamente un 6.3 por 
ciento del PIB de América Latina promedio entre 1977 y 2000

1/ Esto es, e l  promedio de los f lu jo s  anuales del PIB - 
entre 1977 y 2000.
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9. El e je rc ic io  anterior suministra sólo una aproximación 
preliminar, muy tentativa,  de los requerimientos de recursos  
necesarios a ser comprometidos para cerrar  la  brecha de ne­
cesidades básicas hacia f ines  de s ig lo .  Los órdenes de mag­
nitud- envueltos, s i  bien tentativos y dependientes de los 
supuestos u t i l izados ,  proveen de una idea aproximada del es­
fuerzo requerido para la  región en su conjunto. Naturalmen­
te, las c i f r a s  g lobales para la  región en su conjunto, es­
conden situaciones nacionales muy diversas -  y por lo tanto 
esfuerzos nacionales muy diferenciados _l/„ Las estimacio­
nes a n ivel  nacional, t a l  como se mencionara en páginas pre­
v ias ,  se encuentran actualmente en vías de procesamiento.
No obstante, en lo que hace a comparaciones con la. ^situa­
ción de otras regiones del mundo en vías de desarro l lo ,  las  
c i f r a s  g lobales suministran un orden de magnitud de requeri ­
mientos de recursos para América Latina, significativamente  
in fe r io r  al  estimado para las mismas 2/, como cabe esperar.  
Esto .último constituye un dato importante para evaluar has­
ta qué punto, considerada América Latina en su conjunto, es­
tá en condiciones de d esa r ro l la r  acciones en la  d irección de 
una- estra teg ia  de necesidades básicas, apoyándose p r i o r i t a ­
riamente en la  movilización de los recursos internos de la  
región.

10. - Del e je rc ic io  anterior se concluye que una estrateg ia  
orientada hacia la  sa t is facc ión  de las  necesidades básicas,  
implicaría  comprometer para dicho objetivo entre un 6.5 y
7.5 por ciento de la  inversión bruta interna de América La­
t ina,  promedio 1977-2000. Como se viera ,  en términos de 
presión to ta l  sobre recursos, implicar ía  comprometer entre 
un 5.0 y 6.3 por ciento del PIB promedio 1977-2000.

11. ¿Cómo deben in terpretarse  los resultados c itados en el  
punto anterior? Veamos a continuación algunas de sus impli­
cancias.

a) Una primera aproximación podría simplemente basar­
se en estimar los puntos de porcentaje adicionales , en ma­
t e r ia  de tasa de crecimiento de la  inversión y producto, 
que surgen directamente de los resultados del e je rc ic io .

1/ Sólo para tener una idea aproximada, las  estimacio­
nes preliminares disponibles señalan una brecha en por­
centajes del PIB de 1970, que osc i la  entre un 1% para 
Ar-gentina hasta aproximadamente un 15% para Perú, con 
-cifras aún más elevadas para algunos países de América r 
Central.

2/ Shahid Javed Burki; Joris J.C. Voorhoeve, , Global
Estimates fo r  . . .  op. c i t .
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Así, esto supondría pasar del 7.0 y 6.3 por ciento de c r e c i ­
miento anual en inversión, y producto -  proyectados o r ig in a l ­
mente — a tasas del orden de 7.7 y 6.8 _1/ por ciento anüal 
para las mismas va r iab le s ,  en e l  período 1977-2000.

:b) Uno de los inconvenientes de la  aproximación ante­
r io r  es que omite considerar  ̂ algunos elementos claves implí ­
c itos  en una proyecci 'n  que 'debería  recoger los resultados  
de una reoriént'ación estratég ica .

i )  La reorientación estra tég ica  implica una- modificación 
gradual del patrón de inversiones, que tenderá a presionar  
sobre la  tasa g lobal  de crecimiento de la  inversión, por va­
r i a s  razones:

-  en' la medida que e l  proceso sea gradual, y no se de­
see afectar  los ritmos,de crecimiento de absorción de los
sectores que tendrán menos gravitación en e l  nuevo patrón de 
inversiones, durante un período de transic ión, la  existencia  
de rezagos en la  maduración de las  nuevas inversionés'"ten­
derá a ex ig i r  un doble esfuerzo: sostener los r equerimientos 
de inversión exigidos por e l  mantenimiento de las tasas de 
absorción de mano de obra e inyectar recursos en la d irec ­
ción requerida por la  reorientación estratég ica ,  cuyos e fec ­
tos sobre producción y generación de empleos se concretaran 
después de un c ie r to  rezago;

-  s i  se acepta que e l  proceso r e d i s tr ibu t ivo  asocia­
do a l a  .reorientación estratég ica  es gradual y adopta la  
forma de red istr ibuc ión  incremental -  tasas de crecimiento

-del consumo per cápita de los más pobres superiores a tasas  
de crecimientos pos it ivas  del consumo pe r 'c áp i ta  de los 
más r icos  -  t a l  como está im plíc ito  al destinar la  brecha 
equivalente del PIB a sa t is face r  e l  consumo básico del 45 
por ciento más pobre; surge nuevamente la  presión adicional  
sobre recursos asociada a incrementar consumos para los 
más pobres sin a fectar los niveles de consumo de los tramos 
a ltos ;

-  la  reorientación estratég ica  implica cambios pro­
longados y s ign i f ic a t ivo s  en e l  patrón de asignación de 
recursos, y es muy d i f í c i l  esperar que este proceso se con­
crete sin f r icc iones  y problemas que tenderán a manifestarse  
en presiones adicionales sobre recursos;

1/ Suponiendo que la d is t r ibuc ión  anual de los recursos 
adicionales en e l  period'.- 1980-2000 es aproximadamen­
te proporcional a la  d ist r ibuc ión  anual de los r e s ­
pectivos f lu jo s  en la  proyección de tendencia.'.   .
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-  las proyecciones g lobales fueron efectuadas para 
el  conjunto de países de la región; en la  medida que en la  
práctica  se reg is tren  situaciones nacionales muy d i fe ren ­
ciadas en materia de base productiva, coe fic ientes  de in ­
versión y dinamismo de la  acumulación de c a p i t a l , . cabe e s - '  
perar que algunos países deberán necesariamente enfrentar  
esfuerzos mayores que los re f le jados  implícitamente en la  
proyección g lobal,  para i r  reorientando sus estrateg ias
de crecimiento. Los cuatro puntos anteriores sugieren que. 
las tasas g lobales de crecimiento de la  inversión y pro­
ducto necesarias para sa t is fa ce r  necesidades básicas ha­
c ia  f ines  de s ig lo ,  tenderán a ser superiores a l  7.7 y 6.8 
por ciento, respectivamente, que surgían del párrafo a) 
previo.

i i )  La pregunta obvia que se deriva de la s  conclusip-f.  
nes del párrafo anterior es cuán superiores deberían ser 
dichas, tasas. Existe un sinnúmero de factores  que inciden  
en la  respuesta, basta mencionar, a t í t u lo  de ejemplo lo  
siguiente : - 1 ,.

-  qué supuestos y p o l í t i c a s  se postulen en cuanto a 
la  evolución del p e r f i l  tecnológico asociado al. cambio en 
e l  patrón de inversiones;

-  q.ué condicionantes y. p o l í t i c a s  se acepten en e l  
plano del relacionamiento económico externo, que incid irán  
sobre e l  cambio en dicho patrón;

-  qué supuestos se.admitan en cuanto a intensidad del  
proceso de transferencia  de rna.no de:- obra desde sectores re ­
zagados hac ia . estratos modernos , y, particularmente, desde áreas 
rurales hacia.centros urbanos, que también incid irán  sobre
ex cambio.en éL patrón de inversiones » Cua lqu ier :respuesta,  
por lo tanto, gozará sin duda d eu n  alto  grado.de a r b i t r a r i e ­
dad, pero no parece exagerado admitir una presión adicional  
de un punto de por ciento en la  tasa de crecimiento de la  
inversión y 0.6 puntos de por ciento en la  tasa de c r e c i ­
miento del producto, sobre e l  nivel proyectado previamente. 
Tales son las c i f r a s  que surgen de una estimación muy pre­
liminar ,efectuada p a r a ■este traba jo .  Esto implica aceptar  
una tasa de crecimiento anual del 8.7 y 7.5 por ciento pa­
ra la  inversión del producto, respectivamente _!/, para

1/ Es interesante señalar que dichas c i f r a s  son similares a ias 
obtenidas a través de una metodología muy d is t in ta ,  en 
un t r a b a je  p rev io  del PREALC, efectuado para detectar  

.qué" ritmo y estructura del crecimiento económico permi­
t i r í a  lograr en América Latina avances substantivos en 
la  superación del subempleo. Véase PREALC, El proble ­
ma del . . .  op. c i t . , capítu lo  V, Proyección e s t ra té g i ­
ca^ hipótesis B.
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cerrar  la  brecha de necesidades básicas y subempleo, a n i­
vel regional ,  en e l  período 1980-2000,

i i i )  Es importante destacar que s i  se planteara como 
meta la sat is facc ión  de las  necesidades básicas de la  po­
b lación de América Latina en e l  año 2000, manteniendo e l  pa­
trón de crecimiento prevaleciente (esto e s ,manteniendo las  
actuales tendencias en materia de creciemiento r e la t iv o  de 
sectores modernos y sectores rezagados, estructura de inver­
sión, p e r f i l  tecnológico, estructura de empleo y d i s t r ib u ­
ción del ingreso ) ,  las tasas de crecimiento de la  inversión  
y e l  producto requeridos serían significativamente superio­
res a las  asociadas a la  reorientación estratég ica ,  c itadas  
en e l  párrafo  previo,

12, La discusión desarro l lada  en e l  punto anterior,  per­
mite a rr ie sgar  una hipótesis  respecto a que im plicar ía ,  en 
términos de recursos, cerrar  la  brecha de necesidades b á s i ­
cas en América Latina hacia e l  año 2000, De acuerdo a las  
hipótesis  sugeridas, implicaría  pasar, en términos del cre ­
cimiento anual de la  inversión, desde un 7.0a un 8,7 por 
ciento, aproximadamente - 1 , 7  puntos de por ciento adiciona­
les  -  en términos de crecimiento del PIB de la  región, s i g ­
n i f i c a r í a  pasar de un 6,3 a 7,5 por ciento anual -  1.2 pun­
tos de por ciento adicionales -  teniendo en cuenta e l  e fec ­
to del cambio en e l  patrón de u t i l i z ac ió n  de recursos que 
dicho objetivo supone implícitamente.

Cabe destacar, por lo tanto, que una estra teg ia  de 
crecimiento orientada hacia la sat is facc ión  de las necesi­
dades básicas no está reñida con una aceleración del c rec i ­
miento económico. Por el contrario , como se desprende de 
lo expuesto, la  aceleración del crecimiento -  y una reorien ­
tación en e l  patrón del mismo -  constituye una condición  
necesaria para t a l  objetivo .

\
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A. Introducción v 33. 3 0 3 3 .. r' " :

En este capítulo se analizan p o l í t i c a s  de empleó e ¿  
ingresos para lo s  grupos más afectados por ambos problemas 
en América Latina a p a r t i r  de ejemplos que, s i  bien es 
c ierto  no pretenden ser representatívo.s.,.„;.iÍíiéáran de manera 
adecuada cómo e l  estudio de la  forma-'..dé.:.i,CLsáiicÍ.ón en la  
estructura económica y social ayuda a comprender la  situación  
en torno a l  empleo y los  bajos ingresos. Los pequeños a g r i ­
cultores del Nordeste del B ra s i l ,  los  trabajadores dé micírp- 
empresas no f a b r i l e s  en México y los ocupados en e !  comercio 
minorista informal en Santiago y San Salvador constituyen ’ 3  . . 
dichos ejemplos. Se agrega a e l lo  un a n á l i s i s  para dos grupos 
de la  fuerza de traba jo  que presentan ca rac te r ís t ica s  especia­
l e s :  . l o s  asa lar iados pobres del sector urbano y la s  mujeres 
en cuanto part íc ipes  en actividades productivas. ■

Hay algunas lecciones que emergen de todos lo s  casos 
analizados. En una buena parte de los  sectores rezagados se 
pueden encontrar indicadores de una operación e f ic ien te  en 
re lac ión  a la s  grandes empresas. Este es el caso de algunas 
ramas industr ia le s  o de algunos tipos de empresas comerciales.  
Asimismo, l a s  pequeñas fincas hacen un uso muy e f ic ien te  de 
algunos recursos como ser la  t ie r r a  O e l  c réd ito .  Esta obser­
vación se refuerza en varios  casos a l  observarse que la s  peque­
ñas empresas tienen un acbesb muy desfavorable en re lación  a las  
grandes a varios  recursos productivos (c réd itos ,  comercializa­
ción , transporte, e t c . ) ,  lo que eleva enormemente sus costos  
privados. ’

c~:

Una conclusión apresurada y simplista de lo  anterior  
l l e v a r í a  a recomendar un aumento generalizado del acceso de las  
pequeras unidades a los  recursos productivos. Hay que tener en 
cuenta, sin embargo, que no todas la s  unidades son e f ic ien tes ,  
o presentan potencialidad de se r lo ,  y que var ias  de e l l a s  no lo  
son en .el uso de todos los  recursos. La primera preocupación 
por lo tanto debe apuntar hacia la  se lect iv idad  de la s  a c t i v i ­
dades; ¡y hacia la  compatibilización entre ob je t ivos  é instrumen­

t o s  -de la  p o l í t i c a  económica. 30

;; r ; Capítulo I I I
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Una segunda conclusión es que no en todos los  casos el  
grado de reforma necesario para incrementar los  ingresos y 
mejorar e l  empleo es el  mismo» As í ,  mientras en el caso del 
Nordeste del B ras i l  un cambio en la  estructura de la  propiedad 
de la  t i e r r a  es' una condición sine qua non para .superar la  
pobreza, en el caso del comercio minorista, p o l í t i c a s  económicas 
que no vayan en contra de sus intereses producirían por s í ,  
importantes efectos en ese sentido. En otros casos, la  acción 
de los  M in isterios  del Trabajo puede ser s ig n i f ic a t iv a  para 
elevar los  ingresos de los  pobres. En f in ,  a p a r t i r  de la  
format de0ínsercipn de lo s  grupos en la  sociedad "es 'pósib le  
p la n i f i c a r  po l ín icas  en d is t in tos  'n ive les  y en cuya implemen- 
tación e l  . gr^do de cambio socioeconómico varía  de un caso a otro.

B. Los a g r icu lto re s 'd e  bajos ingresos ->;
ó ; , c en ; -ei: Nordeste del B ras i l

Todas la s  informaciones disponibles p a ra 'e l  estudio de .
la-' ¡estructura y funcionamiento del sector a g r íco la - en el
Nordeste apuntan a la  conclusión de que existe  un generalizado  
mal aprovechamiento de los  recursos humanos y naturales dispo­
n ib le s  , na-.pesar del cuantioso monto de crecursos f inancieros que 
se destinan a l  sector privado y que ciertamente están concentra­
dos en la s  grandes propiedades. Además, y como consecuencia, de 
la  estructura económica, es generalizada la pobreza, e l  ana l fa ­
betismo, la s  malas condiciones de salud y de vivienda y como una 
de las  consecuencias de e l l o , la  expulsión de la  mano de obra 
agr íço la  de la  région. 7-.s * -¡

En re lación al pòrcentaje de t ie r ra  que controlan las  
grandes propiedades de más de 500 hectáreas, en comparación 
con el resto denlas explotaciones,-generan menos empleo, pr in ­
cipalmente debido a l  uso de la  t ie r r a  caracterizado por la  
pecuarización y l a  t ie r ra  no u t i l i z a d a .  Asimisrao.su aporte a l  
prpdpcto bruto á ^ r í é ó í á 'é s  in su f ic iente ,  de tal¡modo que aún 
cuándo contro lan1 casi láHimitad de la  t ie r ra  disponible,, en la  
región generan menos dé un terc io  de la. producción,;, tppai .  ’ -En 
cambio la s  unidades de producción menores de diez hectacèas, 
controlando sólo e l  1.4 por ciento de la  t ie r ra  son responsa­
b les  por un porcentaje del producto bruto agr íco la  cinco veces 
mayor que la  proporción de t ie r r a  que controlan. Por lo  demás, 
esta d i fe renc ia  es usual en los  demás países de la  región.

,,a; ' Durante los  últimos años se ha venido produciendo un
•importante cambio en el uso de la  t i e r r a  que apunta a una mayor 
dedicación de t ie r r a  a pastos para la  crianza de animales, en 
detrimento de una expansión de la  t i e r r a  para cu lt iv a r  alimen­
tos. Uno de los  p r inc ipa les  e fectos de este proceso, denominado 
"pecuarizac ión" , sobre el empleo es que ha disminuido e l  n ivel  
de empleo asa lariado en la s  grandes explotaciones de manera que 
la  mano de obra está siendo desplazada a unidades de producción 
en condiciones precarias de tenencia y con superf ic ies  cada vez 
menores de t ie r ra  para su explotación.
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Además, la  evidencia disponible  indica que los  ingresos  
de los  campesinos son extremadamente ba jos.  En e fe c to , para . 
aquéllos que tienen acceso a la  t i e r r a ,  se anota que e l  75 por 
ciento de la s  unidades de producción del Nordeste obtienen 
ingresos in fe r io re s  a l  sa la r io  mínimo vigente para la  región  
en 1973 que era de 5' 000 cruze iros .  Si sé u t i l i z an  estima­
ciones del volumen de mano de obra, de lo s  5.7 millones de 
personas que componen la  PEA, alrededor de dos millones tienen 
acceso a la  t i e r r a ,  siendo e l  resto mano de. obra asa la r iada .
Se agrega además, e l  antecedente de que en ninguna región del 
Ngrdpste ni en ningún tamaño de propiedad lós  asa lar iados  per­
ciben e l  sa la r io  mínimo, de modo que se l l e g a  a la  conclusión 
de que e l  90 por ciento de la  población ocupada en la  a g r icu l ­
tura perci.be menos del sa la r io  mínimo lega l  vigente. Esto . 
implica 15 millones de personas viviendo en la  miseria a 'n ive les  
considerados; bajp. e l  mínimo de subsistenc ia . . j r

Por todos los  antecedentes de que se dispone a p a r t i r  de 
los  estudios rea l izados no es pos ib le  l l ë g a r  sino a la  conclu­
sión que la  extrema concentración de la  t i e r r a , dadas la s  . 
carac te r ís t ica s  de funcionamiento del sector privado en la s  - 
grandes explotaciones, es la  piedra angular donde topará 
cualquier p o l í t i c a  de desarro l lo  que pretenda verdaderamente 
solucionar los  problemas de ingreso y empleo de la  gran mayoría 
de los  nordestinos.

n En este contexto, la  reforma agrar ia  es una condición 
necesapia para la  reg ión , aunque no será su fic iente  como se 
analizará  más adelarrte. Aún cuando los  programas de este tipo  
demandan cuantiosos recursos no parece ser éste un problema 
inso lub le .  En efecto,  e l  subsidio anual" implíc ito  en la  p o l í ­
t ica  c red i t ic ia  que e l  sector agr íco la  privado en todo el" país  
está recibiendo es del orden de los  45 mil millones de c ruze iro s , 
o sea 4 000 millones de dólares 1/.  Para dar una idea de la  
magpitud de este monto y a manera de ejemplo, basta señalar que 
calculando en forma ponderada el va lo r  de meicado promedio de 
una hectárea de t i e r r a  en el Nordeste, que en 1974 era de aproxi­
madamente 700 cruzeiros 2/ ,  con un monto equivalente a l  subsidio  
anual que e l  gobierno está fac i l i tando ,  se podrían comprar 65 
millones de hectáreas en el Nordeste. Es decir ,  s i  e l  gobierno 
rede f in ie ra  su p o l í t i c a  frente a l  sector a g r í c o la , se podría  
comprar con e l  monto anual del subsidio c r e d i t ic io ,  más del 80 
por ciento de la  t i e r r a  agr íco la  del Nordeste en un año.

1/ ... Calculado para 19 76 y a l  tipo de cambio vigente promedio 
de ese año de Cr$ 10.6 7 por dólar .

2/ La ponderación fue hecha por zonas f i s i o g r á f i c a s  y 
tamaño de la s  explotaciones.
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Dos consideraciones surgen con este ejemplo: el  costo
y la  Cobertura dé una reforma a g r a r i a . En primer l u g a r , en 
l a s  reformas agrar ias  que se han aplicado en Améræcah La± ina , 
normalmente el costo mayor de los  programas ha sido e l  pago 
de la  t i e r r a  por concepto de la s  expropiaciones. Además, en 
ningún pa ís  se' han pagado al contado sino que en bonos de 
largo plazo. Si a e l l o  se agrega que obviamente no se expro- 
p ia r ía  el  80 por ciento dé' l a : t i e r r a  del Nordeste , ' esiirácil  
p e rc ib i r  que desde el punto' de vis-ta de i  gasto que un programa 
as í  demandaría, no sólo río eete’áPlfuéra'-’del*- a lcance des gobierno 
sino que implica sólo una reasignación de fondos que ya sesestan
u t i l i z an d o , pero para subsid iar  al sector privado agr íco la  de
gran escala _1/. r í h o . : . ■■■•:■;■ ■■■'■or oh . ' ir-J- o ■- : ho- oh ¿o

Un segundo punto que hay que dría lizar,  y que a menudo se
usa como argumento en contra' de la  reforma a g r a r i a , es que en : 
ningún caso la tierría d isponible  para- ríér1 repartida alcarízaría  
para toda la  población que potencialmente se podría bene fic ia r  
directamente con la reforma agra r ia .  E l lo  es absolutamente 
c ie r to .  Se calcula que una reforma agraria  que excluyera la  
zona del cacao y que d iv id ie ra  toda la  t ie r r a  en unidades de 
tamáfíd jtíríiiho v iab le  ( gen eran do émp 1 eo :pe r  ma n ente a n ivel  de 
ingreso mínimo) alcarízáría á bene f ic ia r  a l  50 por ciento de la  
población. ■ 1 íí?: r' f- ■ h e: '.o ' !,h:5uo

La primera constatación que hay que hacer es que en 
ningún país de América Latina, en los  que se ha propuesto o 
l levado a cabo úna reforma agra r ia ,  la  simple subdivisión de la  
t ie r ra  podría teóricamente bene f ic ia r  a toda la  población que 
traba ja  én :la  actualidad en el séctor r u r a l . E l lo  es vá lido ,  
a p a r t e Ldél caso espec ia l  del Nordeste, para otros países como 
pqrí ë jémplo El  ̂ Salvador y  Ta Sierra del Perú y de Ecuador, y 
Chile ¿ Por lo tanto, l a s  migra ciones ha cía ' la  s ciiuda des deben 
seguir,  ya que en d e f in i t iv a  constituyen úna solución erí e l i 
largo .plazo para mejorar la s  condiciones dë ingreso y empleo o 
de los  pobres. Lo que está en discusión es la  velocidad con ' 
que este procesó sé l leva rá  a cabo, pór lo qué parece en ¡todo'

' casó un precio demasiado a lto  de pagar "vac iar "  de población  
una región por1 ' el sólo hecho de mantener incólume una estructura  
de concentración económica y social como la  del Nordeste, consi­
derando por sobre .todo- que ni s iquiera es e f ic ien te  desdé el  
punto de. v is ta  productivo. Las migraciones aceleradas trasladan

_!/ Se podría argumentar que a l  encarecer e l  costo del crédito ,
se produciría un efecto negativo sobre la  producclórr; hSin
embargo, e l l o  no sería  demasiado importante pues tanto J.a 
productividad media del crédito en la s  grandes explota­
ciones, a s í  como también la  marginal, es ba ja .  y
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la  pobreza rura l  a la s  ciudades, en la  medida en que la  
expansion del empleo urbano no se da a tasas tan a lta s  como Ta 
del crecimiento de la  o ferta  de traba jó .  Aun cuando la s  migra­
ciones desde el Nordeste hacia los  centros urbanos de todo el  
pa ís  -han disminuido, todavía son de un apreciab le  volumen.

¿Qué g e ra c te r í s t ic a s  esenciales debiera tener la  reforma 
agrar ia  en la  región? En primer lugar ,  debe abarcar a todas 
la s  t ie r r a s  del Nordeste. E l lo  por var ias  razones. Primero,--- 
porque en la  medida en que la  pobreza es generalizada, la s  p o l í ­
t icas  que se implementen deben tener una amplia cobertura de 
modo que alcancen a un número s ig n i f ic a t iv o  de campesinos.' Eos 
proyectos p i lo to s  y microrregionales tienen e l  doble inconve­
niente de ser por un .lado5extremadamente costosos y por otro,  
de bene f ic ia r  a un número limitado de fam il ia s .  Segundo, si  
se piensa en r e d i s t r ib u i r  sólo las: S ie r ra s  de mala calidad y 
marginales, aparte de que. su cobertura es pequeña, e l lo  tiene  
efectos negativos sobre la  producción pues inevitablemente, la  
reforma agrar ia  produqe^urv grade  ¡je con f l ic to  que l leva  a los  
grandes prop ietar ios  a adoptar un comportamiento productivo que 
tiende a ba ja r  e l  n ive l  de empleo por e l  temor a la  expropia­
ción. Si la  expropiación no se l le va  a cabo, entonces los  e fec ­
tos son solamente negativos porque baja la  producción y e l  empleo 
en la s  grandes propiedades y a la  vez, los  campesinos no se bene­
f ic ian  sustancialmente si sólo tienen acceso a la s  t ie r r a s  de 
peor ca lidad. Se agrega a e l lo  que la  estructura social  y de 
concentración económica permanece intocada, que es precisamente 
una de la s  causas por la s  cuales se ha generado la  pobreza en 
la  región. . ;

La forma precisa en que se puede efectuar la  d istr ibuc ión  
de la  t i e r r a  en cuanto a la  forma de tenencia, debe ser objeto  
de estudios más profundos, tomando én considéración var iab les  
tales, como el uso -actual y potencial de la  t i e r r a ,  l a s  d i feren ­
ciaciones regionales existentes en cuanto a calidad del suelo,  
factores c limáticos, etc.. En.todo caso, la  propiedad privada  
de la  t i e r r a  por parte de. lo s  campesinos parece tener ventajas  
sobre otros sistemas como norma genera l . E l lo  no quiere decir ,  
que necesariamente deba ser propiedad privada ind iv idua l ,  pues 
ciertamente se pueden considerar formas cooperativas o comunales 
de explotación de la  t i e r r a ,  especialmente en aquellas explota­
ciones en la s  que se derivan economías a escala por e l  tamaño 
de la  unidad productiva, como por ejemplo, en la s  unidades dedi­
cadas a la  caña o a la  ganadería.

La reforma agrar ia  debe i r  acompañada de un proceso de 
fomento a la  organización campesina, puesto que e l  Estado nece­
s ita  una base de apoyo rura l  para l l e v a r l a  a cabo y los  únicos 
que pueden proporcionar ese respaldo, son los  campesinos orga­
nizados. En aquellos países en los  cuales se ha tratado de
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l l e v a r  a cabo una reforma agrar ia  sin contar á lá  vezT con 
una organización campesina fuerte ,  e l  Estado' ha encontrado 
no sólo la  obvia oposición de los  dueños de la  t i e r r a , i sino J" 
que también la  apatía de los  campesinos que, en la  medida :en ; i 
que no participan- del proceso de reforma, la  consideran ajené 
a . sys propios intereses .  De este modo la  acción del Estado al  
no contarcon  un apoyo activo de ningún grupo socia l  en el  
sector, a g r í c o la , se hace extremadamente d i f í c i l  de l l e v a r  a cabo. 
La organización campesina es importante no sólo por e l  apoyo que 
puede prestar  a l  desarro l lo  d e ' la  p o l í t i c a  ag ra r ia ,  sino que 
.también porque desde el punto de v ista  del uso de recursos  
fác l l i - ta  la  implementación de lá s  acciones e s tâ tâ le sy  Es 
d i f í c i l  pensar que los  organismos gubernamentales encargados 
de l l e v a r  adelante una reforma a g r a r i a , puedan ponerse en 
contacto con los  campesinos individualmente considerados.
Por e l l o ,  la  organización cumple e l  ro l  de nexo de comunica­
ción entre lo s  campesinos y,; e l  Estado. Finalmente, es impor­
tante porque puede ser e l  in ic io  de una organización productiva  
que funcione una vez que se haya efectuado la  d istr ibución  de 
la  tierra., y a s í , los campesinos tendrán ya una experiencia  
organizacional previa.

¿Qué efectos tendría una reforma' agrar ia  en el Nordeste 
sobre la  producción y el empleo? Se ha constatado que si los  
establecimientos de más de 500 hectáreas u t i l i z a ran  los  facto­
res de producción en la  misma proporción que la s  explotaciones  
pequeñas, en e l  Sertao Semi-Arido y en el Agreste, la  producción 
subir ía  en un 26 por ciento y 70 por ciento respectivamente, y 
el n ive l  de empleo en un 51 por ciento y 34 por ciento respec-
tivamente también. Aún más, si  se apl icara  una reforma agraria
a través de la  subdivisión y se formaran unidades de tamaño 
uniforme en cada zona, en el Sertao la producción sería  el doble 
que en la  a lternat iva  anter ior  y el empleo sub ir ía  en un 50 por 
ciento más. En la  zona de Mata, la  producción ser ía  tres  veces 
superior a la  a lternat iva  anterior  y el  empleo aumentaría en un 
200 por ciento. Finalmente, en e l  Agreste, la  reforma agraria
aumentaría la  producción en 138 por ciento y el empleo en 54
por ciento. Como Se desprende de este ejemplo, ex iste  un margen 
de maniobra bastante amplio y los  resultados pos ib les  sobre la  
producción y e l  empleo son muy pos it ivos ,  demostrando entre otras  
cosas, que la pobreza rura l  en el Nordeste no se debe exclusiva­
mente a factores  climáticos ni a la  mala calidad de los sue los , 
sino que en buena medida a factores estructura les ,  y que püede 
ser a l iv iada  sustancialmente con cambios en la  forma de organi­
zación de la  agr icu ltura  y en la  estructura de la  propiedad de 
l a  t i e r r a .  -, • a::

JJno dé los  efectos que tendría el cambio en la  estructura  
de propiedad, es pues un mejor uso dé j la  t ie r ra  y en la  medida 
en que la  t i e r r a  sea trabajada en unidades de tamaño menor-y con
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toda seguridad se dedicaría  una mayor super f ic ie  que en 1.a 
actualidad al. cu lt ivo  de alimentos que constituyen la  dieta  
básica de la  población. Aunque no se tienen los  resultados de 
la  encuesta dei INAN sobre nutrición en e l  Nordeste, con lo s  , 
bajos n ive les  de ingreso no cabe sino esperar que los  n ive les  
de nutrición de los  campesinos sean bajos en extremo _1/. En 
cuanto los  agr icu lto res  pobres tengan mayores d isponib i l idades  
de t i e r r a ,  podrán producir más alimentos y con e l l o  mejorar su 
situación nutr ic iona l .  Desde e l  punto de v is ta  d i s t r ib u t i v o , 
parece una mala asignación de los  recursos e l  que cada vez se 
esté dedicando más t ie r r a  a la  ganadería para su p l i r  mercados 
internacionales o nacionales de a lto  ingreso , mientras la  
poblaèión que vive en el sector rura l  del Nordeste tiene pro­
blemas a limentic ios .  Se podría argumentar que e l  dilema es 
f a l so  por cuanto los  ingresos generados en la  explotación gana­
dera se invierten en la  agr icu ltu ra ,  mecanismo que a su vez genera 
mayores n ive les  de ingreso y empleó a lo s  campesinos. Sin embargo, 
los  datos ' d isponibles sugieren precisamente que e l l o  no ocurre , y 
que el -efecto de derrame hacia abajo no se está dando porque hay 
transferencias  de recursos fuera del sector agr íco la  o de la  
región misma, o por in e f i c i e n c ia , o por f a l t a  de incentivos para 
in v e r t i r .  Cualquiera sea la  razón, el hecho,es que los .cuant io ­
sos recursos que el gobierno está destinando á la  agr icu ltura  del 
Nordeste, terminan favoreciendo a ún grupo reducido de a g r icu l ­
tores y los  campesinos no están recibiendo benefic ios  de impor­
tancia con la s  medidas que se han adoptado hasta e l  momento, 
especialmente en ' lo  que se r e f i e r e  a l  crédito y ¿a la  extensión 
agr íco la .  Por e l l o  es que la  h ipótes is  con que se traba ja  en 
este informe, es que la  a lterac ión  de la  estructura de propie­
dad v igente es un r e q u i s i t o , pues de lo  contrario ,  los  esfuerzos  
del gobierno en la  materia para mejorar lo s  n ive les  de ingreso y 
empl'eo, tenderán a re fo rza r  esa misma estructura, dejando margi­
nados de los  benefic ios  a los  agr icu lto res  pobres.

' E l lo -no quiere dec ir  que la  sola implementación de la  
reforma en la  estructura de la  propiedad de la  t ie r r a  será 
su fic iente  como para eliminar la  pobreza. Deberá ser acompañada 
por un cambio en el sistema c red it ic io  y la  modernización del 
sector mediante la  incorporación de tecnología.

: . En' la  medida en que el crédito de inversión rura l  en 
Bras i l  está fuertemente concentrado y subsidiado, l a  formación 
de ¡capital en e l  sector privado se ha hecho en parte, con recur­
sos públicos.  A la  vez, la  p o l í t i c a  c r e d i t i c i a 1 ha distorsionado

1/ En e l  Nordeste el promedio per cápita de consumó de pro­
teínas y Colorías corresponde a alrededor del 75% de los  
requerimientos considerados como adecuados.para la  pobla­
ción.



111-8

los  precios re la t ivo s  de los  factores lo  que ha tenido conse­
cuencias nocivas para l a  d istr ibución  del. ingreso, pues éntre
otras ,  induce un uso indiscriminado de maquinarlas disminuyendo 
la  demanda de mano de obra y bájando como consecuencia, la  tasa
de sa la r io s  rea les  en la  ag r icu ltu ra .  ' '  : . ' ’ .

.Las p o l í t i c a s  re fe r idas '  a l 3eEédÍtõy:tâééèíd rtin'eB: comp 
proposito eliminar la s  distensiones vigentes qü'é:'dlsc^inílnan en 
contra de una mayor absorción ocupacional en la  agr icu ltura  y 
d i f icu ltan  e l  acceso a l  c réd i to , por parte dé ..los productores 
de bajo ingreso. En primer lugar ,  é l  crédito rura l  d ebe r ía^ ' 
estar sometido a reg las  similares a la s  del crédito no ru ra l  
con lo  cu a l , mediante un régimen de l ibe r tad  en la  f i jac ión ,  de 
la s  tasas de intereses ,  se terminaría con el subsidio genera l i ­
zado que en la  actualidad benefic ia  a los grandes agr icu lto res .  
Dado que e l  ob jetivo de. esta p o l í t i c a  sería  coriregir. los  
precios re la t ivos  entre el cap ita l  y el  traba jo ,  paira e v i t a r ;. . ; 
la  mecanización excesiva de faenas , es necesario d is t ingu ir  
entre aquellas  inversiones que efectivamente1 desplazan mano de 
obra de aquellas otras destinadas a mejorar la  f e r t i l i d a d  de la  
t i e r r a .o  a. ampliar la  cantidad de t i e r r a ' c u l t i v a d a 'ÿ que. pueden 
re su lta r  en un aumento del empleo agropecuario. Hecha esta  
distinción», se .puede sugerir  qué e l  cõstó°deí ctédito sea d i f e -  
rente para uno y otro tipo de inversiones. A s í ,  e l  primer tipo  
debería pagar el  ,costo rea l  del c réd i to , eñftáhtó que ‘é l  segun­
do podría estar ,  en algún grado, subsidiado. La misma d is t in ­
ción podría hacerse con respecto a l  crédito destinado a finan­
c ia r  operaciones.,

El sistema c red it ic io  vigente,- en un afán de favorecer ; 
a los  productores de bajo ,ingreso , ha establecido tasas; dé. , 
interés d i fe renc ia les  según el' volumen de la  operación. Así' 
por ejemplo, en el créd ito  de operación normal, la s  operaciones  
de hasta 50 MVR _1/ pagan un interés anual de 13. por ciento; la s  
superiores a ese monto, pagan 15 por ciento. En el caso del . 
crédito de inversión, la  tasa es-más progresiva : 13 por.ciento ; 
hasta 50 MVR y 21 por ciento sobre 5 000 MVR, COn escalones 
intermedios. . * . ' ; ; -

Lo más probable, es que esta p o l í t i c a  haya tenido efectos  
p e r ju d ic i a le s ,para lo s  productores de bajó ingresó^' a l  reducir  
el volumen de,crédito  disponible  para e l l o s .  En efecto, los  
datos sobre d istr ibución  del c réd i to , ' i n d i c a n  qué ’se ha venido 
reduciendo el porcenta je •recibido por operaciones menores a 
50 MVR. Hay que considerar que e l  crédito rura l  es otorgado en

1/ Mayor va lor  de riefélencfa, equivalente e n '1977, a
Cr$ 877.70 .,o sea, aproximadamente 6 3 dó lares ,  lo  cual 
pone el l ímite  en 3 150 dólares.
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Bras i l  en tres  cuartas partes por bancos oficiales..,, e spec ia l ­
mente por el'  Banco do B r a s i l , '  y en una cuarta parte por bancos 
privados. Para los. bancos privados, e l efecto del d i fe renc ia l  
de in tereses -es  c laro  : cruzeiro a c ruze iro , es más rentable
prestar dinero a los  agr icu lto res  grandes gue. a los  pequeños. 
Para los  bancos o f i c i a l e s , e l efecto es s im iiat j  dado que; se. 
manejan como entidades descentralizadas que de alguna manera 
deben proteger sus excedentes. 1 " r

•r: En consecuencia, s i  se quiere bene f ic ia r  a los  producto-..
res de bajo ingreso'con menores in tereses ,  sin reducir la  d is ­
pon ib i l idad  de fondos hacia e l l o s , se hace necesario su bs id ia r - 
a los  bancop por e l  d i fe ren c ia l  de intereses existentes éntre 
la  tasa ap l icab le  a grandes y pequeños productores. í

Más aún, incluso a igualdad de tasas de in te iés  rec ib idas ,  
los  bancos siempre p re fe r irán ,  desde un punto de v ista  de renta­
b i l id a d ,  otorgar un-crédito mayor que uno menor, debido a que el  
costo administrativo de la  operación c red it ic ia  es prácticamente 
el mismo en ambos casos. Por lo  tanto, por cada cruzeiro pres­
tado , é l costo administrativo es fuertemente decreciente envíos 
présta los  grandés, los  cuales generarán una mayor u t i l i d a d , y  
hacia e l lo s  los  bancos volcarán sus recursos. . :

En consecuencia, una p o l í t i c a  de tasas de interés para 
los  créd itos rec ib idos  por los  productores de bajo ingreso,  
debería en primer lugar apuntar a que los  intereses recib idos  
por los  bancos sean los  mismos, independientemente del monto de 
la  operación. En segundo lugar,  los  ag r icu lto res  de bajo ingre­
so pagarían una fracción a determinar de dichos in tereses ,  que 
sería  menor cuanto menor sea el monto del préstamo. La d i fe ren ­
cia entre esta c i f r a  y e l  interés uniforme ap l icab le  a la  opera­
ción , ser ía  aportada por el Estado, con cargo a un fondo espe­
c ia l  presupuestario.

Finalmente, e l  Estado además subs id ia r ía  a los  bancos por 
cada cruzeiro prestado a productores de bajo ingreso, en un 
monto equivalente a i  d i fe renc ia l  de costo administrativo entre  
operaciones pequeñas y el  promedio general _1/.

Las p o l í t i c a s  para mejorar e l  n ive l  de empleo e ingresos  
dé la  población rura l  necesariamente implican aumentar la  pro­
ducción. Una de l a s  medidas que a menudo se menciona, dice

i /  Supongamos que en promedio cada operación c red it ic ia  le
. _ h cuesta a l  banco una suma t.ai, que representa e l  1% del 
. • va lor  medir de los  créditos concedidos, pero el 10% del

va lor  medio de los  créditos concedidos a productores de
bajo ingreso. En consecuencia, e l  Estado debiera subsid iar
a los  bancos en 9% sobre el va lor  to ta l  de los  crédito otor­
gados a dichos productores.
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re lación.con lar modernización de las  explotaciones trad ic iona­
le s ,  en especia l  en la s  unidades más pequeñas, arguyendo que 
póseen recursos- que no u t i l i z an  ( t i e r r a  en descanso), y que la  
t ie r ra  bajo cp lt ivo  no se traba ja  en forma adecuada. .

Aun cuando las  pequeñas explotaciones poseen menor 
porcentaje de t ie r r a  que no u t i l i z a n  que las  grandes propie -  : 
dades, ta l  subut i l ización se explica por e l  bajo n ivel  tecno­
lóg ico  que tienen. En efecto, en la  medida en que práct ica ­
mente no usan ningún insumo moderno, como por ejempío f e l r t i l i -  
zantes, deben necesariamente de ja r  en descanso la  t i e r r a  para . 
que ésta se recupere y por e l l o  deben recu rr i r  a la  rotación de 
t i e r r a s ,  dejando anualmente parte de e l l a  sin cu lt iv a r .  Por lo  
tanto, s i  incorporaran tecnología probablemente podrían u t i l i ­
zar la  t ie r r a  en su to ta l idad .  E l lo  sin embargo, no es posib le  
por una parte, por la  f a l t a  de crédito para la  compra de dichos 
insumos, por otra,  por la  inseguridad de tenencia en la  que se 
encuentra un número importante de campesinos; ambas enmarcadas 
ep. el  escaso tamaño de la s  unidades productivas. De e l l o  se 
deisprende que la:[modernización de la s  explotaciones de lo s  a g r i ­
cultores de ba jo s  ingresos, es poster ior  a la  solución del acceso 
a recursos por parte de los  campesinos. Mientras no se dé una 
solución a la  f a l t a  de acceso a la  t i e r r a  creando unidades 
v iab les ,  desde e l  punto de v is ta  económico y a la  f a l t a  de 
recursos f inancieros como para explotar la s  unidades, la  moder­
nización será obstaculizada por estos factores ,  y los  planes para 
incorporar tecnología en la s  pequeñas explotaciones no pasarán 
m|is a l l á  de ser planes p i lo to s  como los  que en algunos sectores  
del Nordeste se están llevando a cabo. Pero la  magnitud de los  
problemas de la región requiere de 'soluciones masivas que bene­
f ic ien  a un número s ign i f ic a t iv o  de campesinos. Por e l l o  es que 
sf.sugiere .incrementar la  producción mediante la  ampliación del 
área cultivada y a través de un cambio en la  estructura del uso 
de lá  t i e r r a ,  lo  que sólo se logrará  cambiando el tamaño de las  
explotaciones. Entonces es pos ib le  pensar en la  incorporación  
tecnológica .

Precisamente, debido a factores estructura les  es que la  
oferta  de tecnología no ha logrado alcanzar a los  agr icu lto res  
pobres. A pesar de la magnitud de los recursos que e l  gobierno 
está destinando, la  adopción de tecnología no ha ocurrido en el  
sector de pequeñqs productores y es d i f í c i l  pensar que la  s itua ­
ción cambie a este respecto sin que' se produzcan antes los  cam­
bios tanto en la  estructura de la  propiedad de la  t i e r r a ,  como 
en e l  sistema de crédito ag r íco la .  Aún más, lo s  140 millones de 
dólares que el gobierno destinó en 1976 al desarro l lo  tecnológi­
co de la  reg ión , no l le gó  en la  medida deseada a los  agr icu lto res  
pobres* quienes por su condición, no tienen incentivos para moder­
n izar  su unidad product^itó*pedíante la  incorporación de tecnología.

oo 8 7 8 J : 8 r 3 -Í" ^
,„t. .o. 7,bo b ■ ■' :. (f v
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Modernizar el sector agr íco la  del Nordeste es un impera­
tivo para el desarro l lo  de la  región, pero para e l l o  es nece­
sario  adoptar medidas que den solución a los  problemas estruc­
tura les  gue se han señalado. ' d

C. Microindustrias no f a b r i l e s  en e l  sector ..............manu facturero"~tter~Méxlco~ ... ~..... .
1....— -Ni-veles de ingreso- —  .........................      ~

El sector no f a b r i l  de. pequeña esca la ,  defini.&Q__comQ. e l  .
conjunto de microempresas de cinco o menos traba j a s p e s ,  manu- 
factureras y de serv ic ios  de reparaciones conexas, representaba  
en 'T975 alrededor del ocho por ciento de la  producción” bruta  
del subsector y ocupaba a alrededor de 950 000 personas que 
representaban el 42 por ciento del empleo en ese sector. ! El 
a n á l i s i s  de la s  tendencias desde 1965 no muestra grandes cambios 
ni en la  producción ni en e l  empleo confirmando con e l l o ,  que 
una magnitud s i g n i f i c a t iv a  de la  fuerza dé traba jo  manufacturera 
sigue ubicada en e l  sector no f a b r i l ,  a pesar del dinamismo y 
de los  cambios reg is trados  en la  estructura industr ia l  de México 
en la  década pasada.

La pr inc ipa l  l imitación para estab lecer  la  situación:._¿Le_i 
ingresos de los  ocupados en e l  sector no fab r i l , ,  proviene de 
que los  datos censales de remuneraciones para establecimientos  
de cinco ocupados o menos, cubren sólo una porción del to ta l  de 
ocupados en dicho sector: sólo aquéllos ubicados en e s tab lec i ­
mientos reg istrados por los  censos económicos y que ocupaban 
personal remunerado. A n ivel  de h ipótes is ,  l a s  remuneraciones 
por persona ocupada de esta f ran ja  dentro del sector no f a b r i l ,  
tenderían a sobreestimar las, remuneraciones medias del mismo, ya 
que los  establecimientos no reg istrados y sin personal remunerado 
serían precisamente los  de menor tamaño, menor productividad y 
menores remuneraciones medias dentro deí sector no f a b r i l .  Si se 
acepta la  h ipótesis  anter io r ,  l a s  estimaciones que se presehtan 
en e l  siguiente cuadro, tenderían a sobreestimairi.La posición  
r e la t iv a  de los  ocupados en el sector no f a b r i l .

Del cuadro 1 se desprende que, en forma sim ilar  a l o •r e g i s ­
trado por lo s  indicadores de productividad, los  d i fe renc ia le s  de 
remuneraciones entre e l  sector f a b r i l  y no f a b r i l  eran muy s ign i ­
f i c a t iv o s  en e l  año 1965 (3.8 veces) y además han tendido a am­
p l ia r s e ,  de acuerdo a los  datos del año terminal (4.3 veces) .

Comparando con la  evolución de los  sa la r io s  mínimos urbanos, 
se observa que la s  remuneraciones medias en el sector no f a b r i l  
se han mantenido sistemáticamente por debajo de lo s  mismos, en una 
magnitud muy aprec iab le .  En e l  año terminal, dichas remuneraciones 
medias eran un 26 por ciento in fe r io re s  a l  promedio de lo s  sa la ­
r io s  mínimos urbanos.
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. MEXICO: INDICES DE REMUNERACIONES ANUALES POR PERSONA: 
... OCUPADA EN EL SECTOR NO FABRIL EN'1 :RELACION A OTROS r

INDICADORES DE REMUNERACÍONES'
( remuneraciones medias sector no f a b r i l  ,= ,.100), :

Cuadro III-l

1965... ... ..19.70:.— .i  -1975 '

Remuneraciones medias sector no
fa b r i l '  a/ 100.0- : 100.0 l-oo.o- -

Remuneraciones inedias^ sector
~  n p- r-j

f a b r i l 377.0 354.6 ' 432.6
Salario" mínimo urbano b/ 146.4 . 122.7 - 135.9
Remuneradlones medias agr íco las  c/ n.d. . 5$.2 n.d.
Remüneraciones medias en la V . , C-, .

construcc ió n ; ó/
- ; . : . r  ■>.

189.6 .176,6; n.d.

Fuente : Elaboración del PREALC.
a/ Las remuneraciones medias del sector no f a b r i l  incluyen- ■ 

sólo a los . establecimientos registrados por los censos 
económicos y.con personal remunerado. b

b/ Promedio ponderado de lós Salarios mínimos urbanos por
entidad fed e ra t iv a ‘ (estimación del PREALC). n

c/ .Estimación para 1970 efectuada por el PREALC, sobre la on
base de da tos’ de Banco de México, Encues ta de ingresos  
y qastos de las fam il ias ,  1968, México, Banco de Mexico, r
1 9 7 ^ . , . . .  , v

jd/ Estimación del PREALC, sobre los datos de OIT, Anuario 
de .Estadísticas del Traba jo , 1975 , Ginebra , OIT, 19 76 , 
suponiendo iúnaifidcupatsibn media de 44 semanas' por año , . . ; ^
y un número de 'horas trabajadas por semana similar a l '  
promedio de la  industr ia  de construcción para cada año.
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Se escogió como indicador de re ferencia ,  l a s  remunera- • 
ciones medias en la  construcción, por considerarlo  un t í p i c o , r - 
"sector de entrada" en;actividades urbanas. Como se observa, < 
también aquí se notan d i fe renc ia le s  muy ap rec iab le s ,. lo  que 
explica por. qué las. mi c.roindu s t r ia s  operan aún. con mayor fuerza  
como sec.to'r de entrada. -ísk; :vv, ■

E l - único dato d isponible  en materia de remuneraciones 
medias del sector ag r íco la ,  confirma la  existencia  de un d i f e ­
rencia l  muy elevado respecto a remuneraciones urbanas, en 
pa r t icu la r ,  remuneraciones medias en el sector no f a b r i l ,  lo  
que explica por que él f lu jo  de mano de obra bài:l"a <îicîio sector  
es tan elevado a pesar de que la s  mismas se ubiquen casi un 30 
por ciento por debajo del sa la r io  mínimo urbano para el período.
En 1-970, la s  remuneraciones medias del sector. no,¡iaícíl¡ eran.-un 
80 por ciento mayor a la s  correspondientes a l  sector. .agríco la . 
Nótese que esta última comparación incluye a los  ocupados con 
mayores remuneraciones en el sector agropecuario, lo  que implica 
subestimar e l  d i fe ren c ia l  de ingreso percibido como estímulo para 
migrar. Naturalmente, esto confirma un sinnúmero de. a n á l i s i s  
que identifican., a los  grandes bolsones dentro de l  sector agr íco la  
como los  de ‘siijuación más c r í t i c a  en materia de ingresos y pobre­
za , a n ivel  nac iona l .

Na obstante , ibasta aquí la s  comparaciones aludidas se xA, ; 
basaban en. datos de' remuneraciones de la s  microempresas regis-^ 
tradas por los  censos económicos y con personal remunerado. Si 
se acepta como hipótes is  de traba jo ,  que los  d i fe renc ia le s  de 
ingreso entre microempresas reg istradas  con personal remunerado 
y microempresas no reg istradas  y/o sin personal remunerado se 
corresponden, aproximadamente, con las  estimaciones de los  d i ­
fe renc ia les  de productividad existentes entre ambos tipos de 
establecimientos', los  ingresos de los  Ocupados en microindu s t r ia s  
-  y microservicios conexos -  no reg istradas  y/o sin personal remu­
nerado no superarían e l  60 ó 70 por ciento de l a s  remuneraciones 
medias en la s  microempresas con personal remunerado. Dado que el  
grueso de la  ocupación no f a b r i l  se ubica en la  primera categoría  
de microempresas precitadas -  alrededor de un 80 por ciento de 
la  ocupación no f a b r i l  en 1970. -  esto s ign i f ic a  quëPël grueso.de  
los  ocupados en e l  sector no f a b r i l  están aún más"distanciados  
del sa la r io  mínimo urbano de lo  que revelan la s  c i f r a s  del cuadro, 
y que el d i fe renc ia l  de remuneraciones e fec t ivo  respecto a l  grueso 
de los  ocupados agr íco la s  con menores remuneraciones, ser ía  de 
entre un 30 y 40 por ciento, lo  que confirma úna vez -más la  ex is ­
tencia de un d i fe ren c ia l  suficientemente motivador como para 
explicar  el  fuerte  . f l u jo  de mano de obb-a,...- .bácigas te tipo de micro- 
industr ias  y microservicios conexos.1 . '/■ ' ...t .
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En lo  que ha.ce a la  evolución temporal de la s  remunera­
ciones médias en términos reales-. 4/, la s  correspondientes a 
microempresas reg istradas  cop personal/ remunerado crecen a un 
ritmo de aproximadamente 1.7 por ciento anual: en e l  decenio J|/, 
comparado a un 4.1 por ciento- de crecimiento anual registrado  
por la s  remuneraciones medias del sector f a b r i l  y 3.3 por ciento 
anual de crecimiento en el ingreso per cápita del pa ís .  Las 
estimaciones preliminares disponibles,  apuntan hacia un c rec i ­
miento aúñ más lento .para el ingreso de los  ocupados en micro- 
industr ias  no reg istradas  y/o sin personal remunerado.

2. Acceso a recursos de la s  microindustrias

Los elementos del .diagnóstico, de' Situación planteados en 
la  sección anter io r ,  deben necesariamente completarse con la  
escasa información disponible  en cuanto a grado de acceso a 
recursos de la  microindustria .

Quizás uno dé. los  aspectos más v i t a le s  es que suf acceso 
a financiamiento >- en, pa r t icu la r  crédito -  es aún má%; re s t r in ­
gido que el de la  pequeña industria  f a b r i l ,  que de por sí es 
sumamente limitádp 4/. La mayor parte de su crédito proviene  
de fuentes extrabancarias , y el grueso de la  microindustria  
queda fuera del ámbito de atención de los  d is t in tos  esquemas 
estata les  de crédito s e l e c t i v o y / o : de apoyo existentes en 
México. Las condiciones en que. obt iene : financiamiehta? süeléñ 
implicar plazos más cortos y tasas de interés más elevadaá f <|iîé ! 
la s  vigéntes en los  mercados de crédito formales. Dé hecho, 
estimaciones preliminares sugieren que el costo del crédito para 
la  microindustria suele alcanzar un va lor  ocho veceá superior al  
costo medio del crédito en operaciones formales _4/.-

Pero e l  próblema no es sólo un problema de costo. Es ■
también un pfó.bíéma^.de,jarreras de acceso. As í ,  e l  FOGAIN,
Fondo Creàdiò es^ercífiçam.énte para la  pequeña y mediana indus­
t r i a ,  nd atiende en la  práctica a empresas con menos de cinco 
ocupados, debido a los  l ím ites de cap ita l  con que opera. El - 
número dé microindustrias 'atendidas por FOGAIN en el transcurso'.

1/ Adoptando- como; de f lac to r  él  índice de precios a l  consu­
midor. — -.[ ' "f'I'-VV. y

_2/ El crécimíentó d^ ífa  productividad ,en esta categoría de
microindustrias es de 1.8% anual para e l  mismo v "...i/!

. período. . + . - ./""i
_3/ PREALG, Méxic-d rarLa- pequeña industria  en una estrateg ia  an i

de empleo productivo  ̂ Santiago, PREALC, 1978, capítulo I I I .
4/ I b id . . pág. 177.
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de 1975 fue de aproximadamente SOO- — lo que' constibuyéLun 
porcentaje ba j i  simo del númere""dia'rra^roÍndustriíájs:,i registradas  
y no reg is tradas ,  existentes en México .....

M El conjunto de los  restantes fideicomisos que “operan en 
financiamiento para el  sector in du st r ia l ,  no aportan a la  
pequeña industria  (0 a 50 ocupados) más de un 1.2 por ciento  
del crédito recib ido por la  industria, manufacturará‘en su 
conjunto en 1976Í :Uha estimación basada en dicha ; c i f r a ,  sugiére  
que la s  miçrôindüstrias no re c ib i r ían  más de un 0.05 por ciento  
del crédito a la  industr ia ,  como máximo.

‘ Una segunda área de re str icc iones  de acceso que conviene 
c i t a r , es el; acceso a tecnología. Es d i f í c i l  esperar que con 
el  limitado? Jiifónto de recursos rea les  y financieros- que e f e c t i ­
vamente maneja, pueda la. microindu s t r ia  organizarse y tener 
acceso a nueva tecnología .  Pues además, lo s  programas de a s i s ­
tencia técnica prácticamente no contemplan una acción decisiva  
hacia la  pequeña industria  en general y microindustria en 
pa r t icu la r .  Las metas o f i c i a l e s  del Gobierno de México se 
sitúan en este plano, en alrededor del uno por ciento del PNB 2/ .  
La pequeña y microindustria generan un aporte a l  PNB -equivalente 
a 4 000 millones de dólares anuales -  aproximadamente -  la  ins­
titución  más grande de asistencia  técnica, CENAPRO, no alcanza a 
gastar t res  millones de dólares anuales para todo e l  sector in­
dustr ia l  , e l grueso de estos recursos son canalizados"hacia la  
mediana y gran empresa. Similarmente, la  acción del Inst ituto  
Méxicarió dé Investigaciones Tecnológicas (IMIT) en el plano de 
la  as istenc ia  técnica vía evaluación de proyectos que so l ic i tan  

• f inanciamiento, está d i r ig id a  hacia empresas medianas y grandes. 
En e l  áfea de difusión tecno lógica , INFOTEC centra sus serv ic ios  
en ramas y empresas con procesos técnicos so f ist icados  y de 
tamaño medio o‘ .grande. - - r

En situación s im i la r , se encuentran las- mieroindustrias  
en re lación a la s  acciones desarro l ladas  en materia de capacita­
ción de la  mano de obra . Programas- como ARMO -  quizás uno de 
los  p r incipa le^  instrumentos en. esta -área  -  cubren menos del uno 
por ciento de la  fuerza de traba jo  in dust r ia l ,  y se encuentra 
orientado hacia la' mediana y gran empresa.

En l íneas  generales, puede decirse entonces que el acceso 
de la s  micróiñdüstrias ..á ’ los  p r inc ipa les  recursos rea les  y f i ­
nancières e s , restr iüg idó  e in su f ic iente ,  y que, además, no están 
contempladas en .la  practica  dentro de lo s  grupos-objetivo de las  
princ ipa les  p o l í t i c a s  de apoyo. ; - - ;

1/ Estimaciones pre lim inares 'señalan que én dicha fecha, entre
reg istradas  y no reg is t radas , : ex ist ían  mas dé 550 000 micro-  
industr ias  en México. ; -■ ‘ '•

2/ CONACYT, National Indicative  Plan fo r  Science and Technology,
México, CDNACYT, 1976.
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3. Microindustrias y p o l í t i c a s  de ,
desarro l lo  industr ia l  " s ; : ' v;,’ . .. ;

Las páginas prev ias 'nos  brindan e l  marco general en que 
debe ubicarse la  proposición de p o l í t i c a s  hacia la  micro- 
industr ia .  r c

Un primer aspecto a considerar, es que en lo s  restantes  
sectores de la  economía pueden también constatarse, en grados 
diversos, tendencias hacia un désarro i lcT -poco phomogéheo, en 
que e l  avance del proceso dé modernización no consigue incor­
porar e integrar a la  vel'ocidad requerida , vastas secciones 
de la  fuerza de traba jo .  En este sentido', , pu a l  qu i e r  proposi­
ción de p o l í t i c a s  hacia la s  microindustrias, debería necesaria­
mente- integrarse  dentro del marco dé la  programación/industrial  
del pa ís ,  pero además * debería ser defin ida a p a r t i r  de las  
concepciones de una estrateg ia  general de desar ro l lo ,  que 
contemple explícitamente el ro l  a t r ib ü ib le  a lo s  subsectores 
-más rezagados de la economía y su ihte.rrelación/con los  sub- 
sectdte's más dinámicos.

Un segundo aspecto es la  dimensión y heterogeneidad del 
/.universo dé la s  microindustrias -  y serv ic ios  de<reparaciones,  

conexos. Una estimación conservadora sügiere que en 19 75 
exist ían  más de 550 000 establecimientos en esta fran ja  
-  incluyendo•;registrados y no registrados en censos económicos. 
Desde e l  'punto^dg-rvista de la s  ventajas de d e f in i r  p o l í t i c a s  de 
apoyo d ireëtas^  la  situación de ése elevado número de estab le ­
cimientos era sumamente heterogénea, ya gue .incluye desde micro-  
industr ias  ‘que ya?'exhiben potencial dinámico -  por tratarse  de 
microunidádé^jcQp una favorable  inserción por e l  lado de demanda; 
ya> érgánizadas, internamente; con c ierto  n ivel  de e f ic ienc ia  pro­
ductive;8 e t c . h a s t a  actividades de maquila, o industria  fami­
l i a r  dom ic i l iá r ia ,  que se mantienen por e l ’ bajo n ivel  de remune­
raciones asociado a la s  mismas.

Por lo  tanto, parece d i f í c i l  alcanzar incidencia en ' 
términos de .p o l i t i c a s  a través de programas espec íf icos  cuando 
se enfrenta un universo o grupo-objetivo de ta le s  dimensiones, 
y, por otra parte, es dudoso que la s  p o l í t i c a s  g loba les  tengan 
la  incidencia deseada en grupos-objetivo tan heterogéneos como 
el que nos preocupa. Aún más, s i  lo s  recursos para p o l í t i c a s  
de apoyo son limitados* esto implica necesariamente seleccionar  
con- 'Criterios e speeí f  ico s dentro del ün i  ver so Y en di scu si ón, f
aquellos conjuntos : de microindustrias que gg ...estimen p r io r i t a ­
r io s  para la  recepción de p o l í t i c a s  de apoyo.Y Todo esto sugiere ; 
la  necesidad de i r  aproximándose al grupo-objetivo con un c_ri.t.e_.— 
r io  se lect ivo :  concentrar la s  p o l í t i c a s  de apoyo sobre aquellas
unidades que realmente estén en condiciones de absorber recursos,"'  
reorganizarse e insertarse  productivamente. Similarmente,.sugiere
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la  necesidad de operar simultáneamente, en forma se lect iva ,  
en dos planos: a) p o l i t i c a s~ g lo b a le s , rèdef iniendo muchos
c r i t e r io s  instrumentales vigentes; b) p rogram asespec íf icos ,  
en pa r t icu la r ,  tratando de incorporar a aquellas microunida- 
des con mayor potencial dinámico de expansión,, a un programa 
in tegra l  de apoyo a la  pequeña in d u s t r ia , como e l  que fuera  
ya propuesto en estudios prev-io.s.1/, que p r io r ice  e l  acceso 
a recursos para la s  mismas en forma acorde a l  ro l  que se le s  
atribuye dentro de la  programación in du st r ia l .

Uno de los  aspectos ya desarro l lados en la propuesta de 
programa in tegra l  de apoyo citada previamente, que es de 
part icu la r  importancia para la s  microindustrias es lo re la t ivo  
a formas asoc iat ivas  y nucleamiento para recepción de p o l í t i c a s .  
Tanto en el plano de acciones espec í f icas  de un programa de 
apoyo, como con más razón, en la  rede f in ic io ír  de c r i t e r io s  en 
el plano de las  p o l í t i c a s  instrumentales g loba les  _2/, surge 
como cruc ia l  la  necesidad de nuclear a los  establecimientos,  
a través de formas asoc iat ivas  diversas _3/, que permitan en la  
práctica un mayor n ive l  de acceso a la s  p o l í t i c a s  de apoyo.
De otra manera, e s d i f í c i l  esperar una capacidad operacional  
en e l  manejo de p o l í t i c a s  que incidan efectivamente en la  
dirección deseada.

Pero quizás e l  aspecto más importante, es tomar conciencia  
de la  dimensión y ca rac te r ís t ica s  del problema enfrentado por el  
t ipo ge desarro l lo  industr ia l  reg istrado .  La existencia de un 
subsector que ocupa alrededor de un 40 por ciento d-el empleo, 
manufacturero -  y se rv ic ios  conexos -  que re g is t ra  un c rec i ­
miento Ódupacionaí’ superior a l  promedio de la  industria  y cuya 
productividad e ingresos se d istancia cada vez más de los  
nive les  ÿ ritmos exhibidos por e l  subsector f a b r i l ,  es un dato 
cuyas implicancias no pueden ignorarse.  A muy largo plazo, cabe 
esperar sin duda que el problema sea superado a través de las  
p o l í t i c a s  que incidan sobre los  estratos  más modernos del sub- 
sector f a b r i l ,  en pa r t icu la r ,  sobre la  capacidad de absorción  
deliriisíhb. Pero mientras e l l o  ¡ocurra, es indudable .las necesii*" 
dad’%éfs implementar p o l í t i c a s  orientadas a promover una mayor 
integration de f ran jas  seleccionadas: de la s  m icroindustrias-a l  
desarro l lo  industr ia l  y, a través de e l l o ,  mejorar la  situación  
de los  a l l í  ocupados. ’ ’'' r.

\ /  ,vr, Véase PREALC, México: La pequeña . . .  op. c i t . ,  capítulo
: I ,  págs. 63' y s igu ien tes , pata una descripción detal lada
vid©'dichas"propuestas. Vi

2/ Por ejemplo, reba ja r  el c r i t e r io  de garantía en la  p o l í -
~  t ic a  credi Lic ia  para el subconjunto de microindustrias

seleccionadas como grupo-objetivo de un programa de apoyo.
3/ PREALC, México: La pequeña . . .  op. c i t . ,  capítu lo I ,
”* pág. 71.
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4. Difusión dël progreso técnico i! 30 3r - - L
V micro-industrias •-J ■ ■ l 'n c '’ 1 :r ' '3 3 !- .: '3

: Uno de los  puntos cruc ia les  de todo proceso que preten­
da fo r ta lece r  la  integración de un ' subconjunto seleccionado  
de formas asociativas - diversas de': microindu s t r ia s  en e l ’’ desa­
r r o l l o  in du st r ia l ,  es l á  activación del ritmo de difusión de 
nueva tecnologíá hacia la s  mismas. 3:: : a

En esta sección, sólo se pretende d iscu t i r  un conjunto 
de c r i t e r io s  susceptib les de ser tenidos en cuenta para el  
diseño de p o l i t ico s  d i r ig id a s  a ace léfár^ra  d ifusión  de1 hueva 
técno log ía , hacia agrupaciones seleccionadas de microindustrias.

"■ a ) Naturaleza del producto y 3 r 
‘ evolución futura de su dêmandâ6

Un primer aspecto dice relación' con' la s  actividades  
proveedoras de bienes.de consumo. ~r °

En gran parte de lás  econofíiias! dè r la. reg ión , los  pro­
ductos con mayor grado de modernidad süelen tener mejor 
"imagen” , para los consumidores, que los  productos t rad ic io ­
nales .  Esta es una de la s  ca rac te r ís t ica s  inherentes a un
proceso de modernización, que debe Sér necesariamente contem­
plada, s i  se dèsèa tener éxito en ei proceso de modernización 
dé ftvicroindustf ia s .  Un" punto que surge' de esta ca rac te r ís t ica ,  
es que no se log ra r ía  mucho reorientando recursos y ampliando 
el -âCceso a nuéva tecnología, ;Si ño se:: promueve simultáneamente 
una modernización del tipo de productos (diseños, e t c . )  a ser  
producidos en las  microindústríaè.'  Esta es una de la s  Condi­
ciones para que estos estratos püedah in sertarse ,  con é x i to , • 
en la  evolución de la  demanda futurá del resto de la  economía.

Un segundo aspecto, se relaciona con actividades produc­
toras de insumos para establecimientos mayores. •En este sentido,  
dentro de la  d iv is ión  de la  producción por-tamañd ;de -e s tab lec i ­
miento* cabe d is t ingu ir  aquélla que surge por razonés técnicas  
de aquélla  que se désarro i l á 3Cgwó3fõrmà de ev ita r  e l  pago de 
nive les  de remuneraciones habituales .  •En ambos casos se enfren­
ta una subcontratación de activ idades,  pero es en e l  primero que 
existe  un amplio campo de acción para promover p o l í t i c a s  
-  transferencia  de equipos, normalización de calidad, c a l i f i c a ­
ción de mano de obra, estándares de productividad, etc. -  de 
rnaygr aprovechamiento de Si'àf|:"ÿ^eBTca de la  producción"
por tamaño del establecimiento, con fgerte  incidencia agbre 
difusión de nueva tecnología.

” r? i. ) .f f i JS
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b ) El r iesgo de los costos crecientes  ̂ (
de la  tecnología difundida ...  i- -i:

Si se considera el  problema de. la  d ifusión  tecnológica  
haciaí midroinduebrias en una pjëir'spectiva dinánílca de largo  
plazo, "hay algunos aspectos l igados a los  cós-tos de operación 
de la  tecnologia difundida gue deben tenerse én cuenta. A 
continuación se mencionan -  a t í tu lo r i lustrativo. — dos, de e l l o s .

: \ i ) Si se pretende elevar e l  ingresó de los  grupos 
■ menos favorec idos , e x is t i r á  una tendencia a l  aumento de J.Qs , 
ingresos medios en estos estratos,  qué repercutirá  en forma 
creciente sobre los  Costos de aquellas activ idades más inten­
sivas en mano de obra.. De ahi que la s  tetnologías  d ifundidas , 
deben efectivamente contr ibu ir  a. un rápido aúmento del ,1a 
produ ct iV i  dá d en dichas act iv idades , para impedir que se vean 

-euéft el futuro enfrentadas a ün problema de ,agotamiento gradua l .

? i i ) Los costos de operación de . la rgo  plazo de la  nueva
tecno log ía , son bastante sensib les a la  forma y manera en que 
sé difunda la  misma, y no sólo a sus caracter ís t icas ;  intr^Ó-,, 
secas. ■ ' ; ' ■ ' , ; ' . , ^

En lo s  estratos f a b r i l e s  más tecn i f ic ados , los  costos  
por unidad de producción, son r e f le jo .n o  sólo de la  cantidad 
producida anualmente, sino además, d e 1a producción acumulada 
a lo  largo de muchos años, por la  in f l u e n c i a d e l  mejor conoci­
miento en la  producción que se logra con e l  transcurso del 
.tiempo. El fenómeno citado puéde operar con mucho menos inten-  

. sidád, si  la  manera en que se difunde la  nueva tecnología des-  
-oeáns-ã' eíi estimuiár numerosos esfuerzos a is lados  die autoproduc- 

ción de la s  mismas. Supongamos e l  caso de tecnologías para 
pequeños artesanos industriales,,  adecuadas a pequeña escala .

: Si se e l  i  je  coito v ía ,  estimular la  autoproducción de l a s .  
mismas' pará1 lo  cual se provee a los  pequeños productores de 
insumos'y conocimiento técnico adecuado -  el resultado será 
-distinto *a estab lecer una planta proveedora y un programa dé ; 
arsistencia j espec í f ico .  En la segunda a lternat iva  los  efectos  
del conocimiento acumulado tenderán a i n f l u i r  positivamente 
sobre los  costos de producción a largo plazo de -la-nueva—tecno­
logia.» y pop, lo  tanto sobre lo s  costos de operación de los  
pequeños artesanos industr ia le s .
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c ) El factor  r iesgo  r  •. ~  ;

: Toda innovación supone r ie sgo .  Pero-e l  :r iesgo será 
mayor-quanto más pobres lo s  receptores potencia les - de recursos  
para incorporar nueva tecnología, y cuanto, más "innovadora" J./ 
sea la  tecnología que se trate  de d ifundir .  • i. ,,

La minimización del r iesgo debería ser uno de los  c r i ­
te r io s  u t i l i z ado s  para producir y d ifundir  nueva .tecnología , 
y prornover lo s  serv ic ios  de apoyo necesarios. .....Ésto ~n$-^s,,sólo 
un problema de riesgo inherente.a la  nueva tecno log ía , sino, 
principalmente, del r iesgo  asociado a como encaja la  nueva 
tecnología con la s  formas de producción vigentes en la s  micro- 
industrias con los  se rv ic ios  de apoyo d isponibles y con los  
patrones cu ltura les  prevalecientes en dichas actividades _2/. 
Estos aspectos son sumamente cruc ia les  cuando se trata  de s itua ­
ciones en que se intenta promover, en forma simultánea, todo un 
conjunto interrelacionado de d is t in tas  innovaciones. En -estas 
s ituaciones, e l  factor  r iesgo es amplificado y puede generar  
obstáculos acumulativos que traben por completo un proceso de 
este t ipo , ya que en la  medida que el conjunto sea interdepen-  
diente, la  f a l l a  en una innovación acarreará la  de la s  restan­
tes,  afectando así  la  velocidad de .d ifus ión .

c d ) El dinamismo implíc ito  en la  
tecnología difundida

Una de la s  ca rac te r ís t ica s .de  la  tecnología t r a d ic io n a l , 
es su re la t iv a  estab i l idad  e impermeabilidad a fpturas mejoras. 
Si se acepta que en los  estratos modernos, la  absorción de tec­
nología es un fenómeno que se reproduce constantemente en el  
tiempo, esto define indirectamente otro c r i t e r io  para la  d i fu ­
sión de nueva tecnología en microindustrias: su potencial para
asimilar  nuevas innovaciones con el transcurso dej-.^ieropo. . De 
otra manerg*rse correr ía  e l  r iesgo de difundir%hqy0tecnologías  
que hacia .ele futuro, repet i r ían  la  tendencia a y n ^ b r e c h a c r e ­
ciente entrç los  ocupados en estratos modernos ,y, . íospocupados

1/ En el sentido de tecnologías no probadas previamente en
economías avanzadas.

2/ Minimizar los  costos de acceso y operación de equipos
para pequeños productores, puede requerir  que los  mismos 
compartan -  vía formas asoc iat ivas  d iversas -  e l  uso de 
dicho equipo. Pero impulsar este tipo de acciones, no es 
sólo un problema de f a c t ib i l id a d  técnico-económica, sino 
también de v e r i f i c a r  s i  existen motivaciones cu ltura les  
apropiadas o, de no e x i s t i r ,  si  hay pos ib i l idades  de 
inducir las  en plazos razonables.
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en las  actividades q.ue_.utilizan la  tecnología^difundida. Este 
c r i t e r io  señala la  necesidad de que tanto la  tecnología difun­
dida cómo e l  rpétodo u t i l iz ado  para su d ifus ión ,  deben tener en 
cuenta la  capacidad de evolucionar constantemente hacia innova­
ciones cada vez más complejas, y más demandantes de recursos  
’’hoy" no abundantes, pero que a largo p la zo , son fruto mismo 
del proceso de desarrollo,,

f e) Los requeriniientos de actividades ¡
; ' de apoyo ’

Aún cuando la  nueva tecnología que se tra te  de d ifundir  
...¡sea poco requeridora de recursos no abundantes en s í  misma, 

puede ser altamente intensiva en activ idades de apoyo que s í  
los  requieran. Luego, su difusión pasa a estar acotada por la  
actual d isponib i l idad  de recursos para estas actividades de 
apoyo.

El c r i t e r io  que puede derivarse  de este hecho, es la  
conveniencia de concentrar los  esfuerzos de d ifus ión ,  a l  menos 
en una primera etapa, en las  tecnologías que sean menos depen­
dientes de actividades de apoyo que a su vez sean muy in tens i ­
vas en recursos no abundantes.

Los cinco c r i t e r io s  expuestos previamente a t í t u lo  de • 
ejemplo, señalan el t ipo y dimensión de los  problemas que 
enfrenta la  def in ic ión  de p o l í t i c a s  públicas orientadas a 
ace lerar  la  difusión del progreso técnico en áreas selecciona-- 
das de la  microindustria. D i f í c i l  es pensar en una ra c ion a l i ­
dad to ta l  que cumpla con todos los  c r i t e r io s  en forma simultá­
nea; pero es importante id e n t i f ic a r  la s  pos ib les  implicancias,  
a la  luz de lo s  c r i t e r io s  expuestos, para i r  desarrollando, en 
forma gradual y sistemática, acciones conducentes a lo que 
constituye uno de los  p r inc ipa les  ob jet ivos  que debería ser 
tenido en cuenta por la s  p o l í t i c a s  de desar ro l lo .
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D. El comercio de alimentos en pequeña escala .
en algunas ciu dade s 1 a t i-no arrve-r ica na s

El ob je t ivo1 p r in c ip a l . de la  po l í t ic a  para e l  sector in­
formai deber ía ïàërii el aumento de la producción, productividad  
e ingresos dè lôè ocupados en actividades informales. Dadas 
las  l im itaciofiès^pue^prevalecen para la  transferencia de tra ­
bajo fuera del sector, estas f ina l idades  ímplidánúna genera­
ción creciente de oportunidades de empleo productivo dentro 
del mismo. Como se ha mencionado ante r lormeaba--,:-eí sector in­
formal comprende diferen-tes grupos de actiyàtíãües^-en re lac ión  
al comportamiento que se espera de e l l a s  frente a una. expansión 
económica g loba l .  Por esta razón, el determinad cuáles a c t i v i ­
dades informales deberían promoverse, es requ is i to  de la  formu­
lación de po l i  t icas. *

Existe un grupo de actividades dentro del sector informal 
que son marginales y con tendencia a desaparecer a largo plazo.  
Para aquellas actividades informales que son claramente disfun­
c ionales ,  e l  ob jet ivo  debería ser reabsorber aquellas personas 
en unidades más productivas, ya sea dentro del se c to r , o s i  es 
p o s ib le , fueifa de é l . Los vendedores ambulantes de productos 
no a limentic ios ,  los servientes domesticosyFlustrabo t a s , .eu i—; 
dadores! de-autoy’ efTc/. ,UtConstituyenejemplos de este tipo de 
actividades y en promedio representan alrededor del 41 por 
ciento de la fuerza devtrabajo ocupada en el sector informal: - 
en la  reqión. 1 :r -,■ ■> ■ ••••r . •' 'i P, O .b- "

• El res to dp las' a c t iv idades in fo rmales presenta d i fe ren -  
tes grados de funcionalidad, y , en consecuencia, implican d i - ■ 
ferentes -"trade o f f s "  en comparación a la  promoción de a c t i ­
vidades similares fuera del sector. El crecimiento esperado: s 
de las actividades informales dependerá del crecimiento de 1 a 
rama en general y de su part ic ipación  en tal Crecimiento*' Es­
to , a su vezy es función,de las condiciones de producción pre­
valecientes y de^la estructura de mercados para cada tipo de 
bien y de serv ic io  producido.

Se puede determinar un primer grupo para el cual no se 
necesitará cambio s ign i f ic a t iv o  alguno en la  organización de 
la  producción, ya que su posición competitiva, presente y po­
tencial está asegurada y no se anticipan cambios sustanciales  
en la tecnología. Servicios personales y de reparación, co­
mercio establecido de pequeña esca la ,  artesanía a r t í s t i c a ,  
sastres y modistas que constituyen un 33 por ciento del empleo 
informal, son ejemplos de actividades que pueden in c lu i r se  en 
este grupo. El principa l ob je t ivo  de la p o l í t i c a  para este  
grupo ser ía  aumentar sus niveles de ingreso mediante reducción 
de costos e incremento de la  e f ic ienc ia .
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La existencia  de tecnologías a lternativas  e f ic ien tes  
contr ibu irá  a minimizar los "trade o f f s "  entre crecimiento  
y empleo. Tales a lternativas  existen ciertamente en algu­
nos casos, lo que se puede i l u s t r a r  mediante algunos ejém- 
plos de actividades informales que operan en mercados con­
centrados ; con pos ib i l idades  de sobrev iv ir .

Un primer ejemplo se r e f i e r e  a l  pequeño comercio:es­
tab lec ido de productos a limenticios, que en e l  caso de Chi­
le  demuestra'*ser una a lte rnat iva  tecnológica e f ic ien te  en 
re lac ión  a los supermercados, dada la  predominante'concentra­
ción de ingreso y las escasas oportunidades de empleos más 
productivos. Tales establecimientos pueden competir en a l ­
gunas circunstancias con éx ito  con los supermercados gene­
rando una, tasa más a lta  de ganancias debido, por. una parte,  
a que 'pueden.operar dentro de las  limitaciones -impuestas por 
una demanda caracterizada por su escaso poder ; adqu is it ivo  y 
dispersión geográfica ,  que requiere una limitada d i v e r s i f i ­
cación en l a  variedad de productos y gran d iv i s ib i l i d a d  de 
los productos; por otra parte están organizados en base f a ­
m i l ia r ,  u t i l izando  e l  t raba jo  fam i l ia r  y e l - c a p i t a l  (en su 
mayor parte construcción y transporte) con propósito dual,  
sirviendo simultáneamente corno un medio de producción y de 
b ienestar .  ... Así,  efectivamente su. tasa ;de u t i l idad  permitió  
c ie r ta  expansión. Esto, sin embargo, funciona hasta una 
c ie r ta  escala  de demanda, ya que después de un determinado 
promedio de ingreso los requ is itos  de la demanda varían, se 
requiere una mayor d iv e rs i f ic ac ió n  de productos y la  d i v i s i ­
b i l id ad  de productos re su lta  menos importante, reduciéndose 
así  sus ventaj as comparativas.

El comercio ambulante presenta ca rac te r ís t ica s  s im ila ­
res al comercio establec ido  en pequeña escala  en lo  que r e s ­
pecta a la  forma de inserción en e l  sistema económico. Dadas 
sus dimensiones más reducidas y e l  mayor grado de f a c i l id ad  
de entrada dichos rasgos asumen sin embargo, una dimensión 
mucho más grave. En var ias  ciudades de América Latina, un 
a lto  porcentaje de la  fuerza de trabaj o se ocupaba en e l  co­
mercio ambulante. En Lima por ejemplo, un censo rea l izado  
entre estos vendedores en 1976 permitió estimar su número en 
75 000 para una población to ta l  del orden de los cuatro m i l lo ­
nes de habitantes. En San Salvador a su; vez, e l  número de 
comerciantes ambulantes y de los mercados ascendía a 14 000 
aproximadamente en 1974, para una población to ta l  de 400 000 
habitantes. En Quito, un censo para los comerciantes de la  
vía  pública, f i j o s  y ambulantes a r ro jó  un to ta l  de poco más 
de: 10 000 personas sobre una población to ta l  de 100 000 
personas.
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En San Salvador, cas i  e l  90 por ciento de los ocupa­
dos eran mujeres con "un, promedio de edad mayor que e l  de la  
fuerza de trabajo  de San Salvador, El n ive l  educativo era  
extremadamente bajo, especialmente ■ entre los jo-venes y r e ­
cién ingresados a l  sector, •

El monto de inversión en mercadería era extremadamen­
te reducido en San Salvador, Más del 50 por ciento de e l lo s  
operaba con un "c ap i ta l "  de menos de diez d ó l a r e s . , E l lo  es 
compatible con un monto de ventas d ia r io  in f e r io r :  e l  75 por 
ciento de los vendedores operaba ventas d ia r ia s  in fe r io re s  
a esa c i f r a .

-, La estructura de costos de -esos pequeños negocios era  
muy peculiar .  El 70 por ciento de e l lo s  pagaba un arriendo  
por su puesto de venta y e l  50 por ciento de e l lo s  operaba 
en base a crédito pagando elevadísimas tasas de in terés .
En buena parto de los casos , la  tasa d ia r ia  alcanzaba al  
diez por ciento. Asimismo, los costos de comercialización  
en la compra .de mercaderías eran muy elevados por la  interven­
ción de up gran número de intermediarios. El 57 por ciento  
de los vendedores tenía como fuente-de abastecimiento a l  
"segupdo .mayorista" u "otros d e t a l l i s t a s " .  ; En Chile también 

• los costos de comercialización de los pequeños comerciantes 
establecidos eran s im ilares,  pues sólo un 13 por ciento de 
e l lo s  compraba directamente a los productores.

Los trabajadores en comercio ambulante en San Salva­
dor representan alrededor del 20 por ciento del empleo en 
e l  sector informal no doméstico de esa ciudad, mientras que 
en Quito e l  porcentaje era de alrededor del 30 por ciento  
del mismo sector. El t ipo de p o l í t i c a  d i r ig id a  a un sector  
espec íf ico  del mercado de traba jo  en e l  contexto de un con­
junto más amplio de medidas tendientes a mejorar la  s i tua ­
ción ocupacional g loba l ,  debe tener en cuenta en primer lu ­
gar s i  es que hay potencialidad económica de este sector.  
E l lo  permitirá d is t ingu ir  s i  la  p o l í t i c a  debe t ra ta r  de f o ­
mentar dicho sector o más bien debe buscar otra ocupación 
para los que actualmente a l l í  trabajan.

Seguramente, ante la  indagación sobre las perspectivas  
económicas de los vendedores, se encontrarán respuestas muy 
distintas-dependiendo en*gran medida de qué rubro de comer­
cio se trate .

En términos genera les , se puede suponer que e l  sector  
de los vendedores en pequeña escala  en su conjunto, es la  
base de la pirámide de un mercado t ip o 'o l i g o p o l io  concentra­
do, en cuya cúspide están los grandes "supermercados",
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siendo el estrato  intermedio constituido por los almacenes 
y tiendas de mediano porte dedicados a l  comercio en general.
No hay elementos en e l  presente traba jo  como para d iscu t i r  
las  condiciones determinantes de la  estructura de oferta  
frente  'a l a  expansión de la  demanda en un mercado como, éste 1/. 
Lo único que interesa destacar' es que, dadas las reg las  de 
expansión de un mercado o l igopó lico  del t ipo señalado, la  
demanda que enfrentan los vendedores no tiene perspectivas de 
expandirse a largo plazo en condiciones de l i b r e  juego de 
las  fuerzas económicas.

En este contexto, la  de f in ic ión  de los objetivos de la  
p o l í t i c a  de empleo hacia e l  sector de los comerciantes ten­
drá como consecuencia la  de f in ic ión  del t ipo de medidas que 
se deberán adoptar. Si se lusca maximizar e l  número de ocu­
pados y a la  vez mejorar sus n iveles de ingreso, la  p o l í t i c a  
a ser adoptada necesariamente deberá intervenir  en las con­
diciones determinantes de la  expansión de la  o fe rta ,  tratan­
do de "proteger" la  expansión de los vendedores en detrimen­
to de los establecimientos comerciales de mayor porte.

En caso contrario ,  e l  aumento del n ivel  de ingreso por 
ocupado se lo g ra r ía  con e l  t ras lado  hacia otras actividades  
de un grupo s i g n i f ic a t iv o  de. los vendedores y la  aplicación  
de algunas medidas de apoyo que traten de e levar la  e f i c ie n ­
c ia  económica del sector. En otros términos, los n iveles  
actuales de ventas e ingresos son lo suficientemente bajos  
como para destacar la  imposibil idad de mejorar la  situación  
de los ocupados sin eliminar del mercado a un grupo importan­
te de los mismos»

El Consejo de Mercados de San Salvador (COMERSAN) viene 
ejecutando un plan de construcción de nuevos mercados con 
financiamiento del Banco Interarftericano para e l  Desarrol lo .
La idea i n i c i a l  era de ubicar ,a un c ierto  número de vendedo­
res en e l  "Nuevo Sistema de Mercados", lo  que s i g n i f i c a  cons­
t ru i r  algunos nuevos mercados y eliminar algunos de los an­
tiguos.

Las estimaciones de este organismo señalan la  existen­
c ia  de 13 500 vendedores en la  ciudad de San Salvador en 
1973. El plan de construcción de mercados prevé que e l  nue­
vo sistema tendrá .una capacidad para 8 200 vendedores, que­
dando más de 5 000 personas que actualmente se desempeñan co­
mo vendedores sin ubicación en los mercados» Si este exce­
dente ,sigue ejerciendo la  misma actividad en las c a l le s  u otros

1/ E l lo  supondría r e a l i z a r  un estudio mucho‘más profundo 
sobre este sector en que se part ie ra  por determinar, 
entre otras cosas, s i  la .s i tuac ión  actual es dé equi­
l i b r i o  o no.
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loca les ,  es obvio que competirán con los que se insta len  en 
los nuevos mercados, haciendo que baje e l  n ive l  de ingreso  
proyectado. Así* la  única solución consiste en t ra ta r  de 
encontrar otra ocupación a este excedente de personas, o en 
aumentar la  demanda que enfrenta e l  sector.

Una de las maneras de incrementar e l  nivel de empleo 
por sobre lo proyectado se r ía  establecer entonces medidas 
para que e l  sector informal pase a ocupar partes del  merca­
do normalmente abastecidas por e l  sector formal.

Con :e l  objeto de i l u s t r a r  lo señalado, se puede píoce-  
der a estimar qué proporción del mercado era abastecida por 
e l  sector informal y ^por e l  estrato  más moderno del sector  
formal en este tipo de mercado; o sea, los supermercados.
Los -más grandes de éstos, según estimaciones del PREALC, tu­
vieron en 19'73; un volumen de ventas en conjunto cercano a 
los 40 millones de colones.

Por otra parte,  'suponiendo que los 13 500 vendedores 
tengan un volumen de ventas d ia r io  promedio de 15 colones 1/ 
y que trabajan 330 días a l  año, e l  volumen-, de ventas anual de 
los  mercados y de los comerciantes c a l le je ro s  ser ía  de 67 mi­
l lones de colones. Un cálcu lo  aritmético simple,: nos, d i r í a  
que s i  la  parte del mercado abastecido por aquellos 'grandes  
establecimientos lo fuera por los vendedores, podrían estar  
ocupados en esta actividad 8 000 personas adicionales según 
los actuales niveles de ventas e ingresos promedios. Por 
otra parte, e l  número de vendedores en e l  futuro isistema de 
mercados podría ser s imilar al actual con niveles de ingreso  
idénticos a los proyectados.

Sin embargo, este cá lcu lo  es meramente i lu s t ra t iv o .  
Nadie propone que se c ierren  los actuales supermercados para 
que se pueda incrementar e l  número de los vendedores. El 
sentido de e l l o  es mostrar los errores que se cometen a l  per­
m it ir  la. modernización exagerada en sectores en donde e l l o  
no es imprescindible para e l  desarro l lo  y señalar la  necesi­
dad de, en e l  futuro, regu lar  la  insta lac ión  de nuevos super­
mercados . - : _

Sin embargo, no se t ra ta  simplemente de .prohibir nue­
vos supermercados, los que son la condición sine qua non pa­
ra  la  ex istencia  de var ias  ramas industr ia les  que necesitan  
un esquema de d istr ibuc ión  masivo. Sin embargo, se debería  
estudiar cuántos nuevos supermercados se deberían in s ta la r  y 
en qué plazo, de manera de compatibil izar este t ipo de nece­
sidades con las  de expansión del sector informal. Por otra

1/ Como se recuerda, e l  74% de e l los 'vende  menos de; 25 
colones d ia r io s .
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parte, se puede pensar en r e s t r in g i r  algunos giros a los su­
permercados, Este podría ser e l  caso de algunos alimentos 
frescos en donde e l  sector- informal tiene óptimas, condicio­
nes de competir, ..Además, se podrán crear nuevas formas de • 
distr ibuc ión ,  como f e r i a s  de productores de horta l izas  Y' 
f ru tas ,  autoservicios, etc, 1/. J~" - .

En esta-misma l ínea  estarían  todas las  medidas que se 
podrían adoptar para re fo rzar  la  capacidad de competir del  
sector informal. Así se podría pensar en la  construcción de 
algunos: nuevos mercados en los barr ios  res idenc ia les  de c la ­
se media y a lta .para  sacar provecho de la s  ventajas: compara­
t ivas  de los mercados en algunos rubros del comercio de a l i ­
mentos.

Hay otros campos de acción,muy evidentes s i  se tra ta  de 
implementar medidas que aumenten los niveles de ingreso de 
los ocupados en e l  sector. Así se pueden mencionar las áreas 
de crédito ,  comercialización, as is tenc ia  técnica y capacita­
ción, cada una de las  cuales tiene pos ib i l idades  y l im itac io ­
nes-propias. Sin embargo, se debe tener muy en c la ro  que se 
está  trabajando con un- conjunto muy grande de personas que 
trabájan por cuenta propia y que es muy d i f í c i l  o costoso d i ­
señar medidas que lleguen a todas las personas.

En este sentido es importante notar la  to ta l  ausencia 
de formas de organización o. asociación entre e l lo s .  En otra  
encuesta rea l izada  por COMERSAN, y re fe r id a  a 237 comerciantes 
mayoristas de los mercados, se pudo comprobar que sólo el. 
se is  por ciento de e l lo s  declaró estar a f i l i a d o  a algún gre­
mio o asociación. Ello,, pese a que se tra ta  de un grupo mu­
cho más "se lecto "  de comerciantes que emplean en promedio 2.5 
personas por establecimiento y-donde las ventas mensuales 
f luctúan de un promedio de 6 800 colones en e l  caso.de f ru tas  
y verduras, hasta 25 000 colones en e l  caso del mayoreo en 
carne. En otros términos, e l l o  muestra claramente que las  
asociaciones existentes de pequeños comerciantes, en verdad 
agrupan a un estrato  superior, a l  de los vendedores por su 
cuenta o de los comerciantes mayoristas de - los  mercados.

Por ende parece aconsejable en primer término. e stab le ­
cer medidas de fomento a la  organización económica de los  
vendedores. E l lo  es la  condición para que las  demás medidas 
de apoyo puedan producir todos sus benefic ios ,  ;

-1/  En general, en e l lo s  se observan precios in fe r io re s  en 
un 30% promedio a los que rigen en los supermercados en 
e l  rubro f ru tas  y verduras.
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Así, por ejemplo, las l íneas de crédito especia les para 
e l  sector podrían;ser canalizadas a través de las  respectivas  
cooperativas o asociaciones.. Asimismo ta les  entidades debe­
r ían  actuar como "centra les  de compras" dé los vendedores y 
podrían coordinar las labores de entrenamiento y as istenc ia  
técnica a los vendedores. SeLdebe subrayar empero que 
COMERSAN viene actuando ya en e l  sentido de promover la  or­
ganización de los vendedores en los nuevos mercados en la  
forma de cooperativas de crédito .  -

En el campo de las mecidas espec íf icas  para incremen­
tar los n iveles de ingreso en e l  sector, aparecen como p r io ­
r i t a r i a s  las áreas de crédito  y comercialización. Así,, en 
la  primera, se impone la  creación de un fondo lo su f ic ien te ­
mente grande y f l e x i b l e  como para atender a la  gran mayoría 
de los vendedores. E l lo  s i g n i f i c a  e l  diseño de normas f inan ­
c ieras  totalmente d is t in tas  a . las hoy practicadas en e l  s i s ­
tema bancario, como se mencionó anteriormente. Especialmen­
te se deben rev isa r  los procedimientos re la t ivos  á la  garan­
t ía  y requ is itos  para la  obtención del préstamo. En alguna 
medida se están implementando acciones en este sentido en 
los nuevos mercados y las recomendaciones en este caso serían  
profundizar dicha p o l í t i c a ,  hasta extenderla a l  maÿor número 
posib le  de vendedores y buscar formas aún más ág i le s  de ac­
tuación.

En lo que respecta a l a  comercialización, se debe ob­
servar que e l  57 por ciento de los vendedores en e l  empadro­
namiento rea l izado por COMERSAN declaró como fuente de abas­
tecimiento á l  "segundo mayorista" u "otros d e t a l l i s t a s " . Las 
centra les de compra, en este caso, podrían jugar un ro l  fun­
damental ert e l  aumento de los n iveles de ingreso de los ven­
dedores é incluso en la  mejoría de sus Acondiciones de compe­
t i r  con beneficios a toda la  población en términos de reduc­
ción de precios. ,

Finalmente, se podrían esperar beneficios  también de 
algunas medidas en materia de adiestramiento de los vendedo­
res y de asistencia  técnica. En e l  primer caso, por ejemplo, 
la  acción conjunta de COMERSAN y la  Administración Municipal 
de Mercados de San Salvador se ha estado .desarrollando en el  
sentido de preparar a los vendedores que van a ocupar los  
puestos creados en e l  Nuevo Sistema de Mercados, en materias 
ta les  como administración, técnicas de mercados, princip ios  
de higiene, pr incip ios  de re laciones humanas, etc. Esta l a ­
bor ha empezado con muchos frutos  posit ivos,  algunos negati ­
vos , y se cuenta ya con experiencia para avanzar en e l  senti­
do de correg ir  los errores .
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Dadas las magras perspectivas económicas del sector  
dentro del actual patrón de desarro l lo ,  y la  saturación del; 
número de vendedores en re lac ión  con las pos ib i l idades  del  
mercado, e l  aumento en los n iveles de ingreso por hombre 
ocupado debería necesariamente pasar también por la  reduc­
ción del número de vendedores. -i::

Sin embargo, como se mencionó anteriormente, es nece­
sar io  promover la  mayor ocupación en todas aquellas a c t i ­
vidades en donde e l  sector informal presenta perspectivas de 
crecer. La situación del comercio parece ser p r iv i le g iad á  
a este respecto, por lo que cobran mayor importancia las  
p o l í t i c a s  de aumento en la  demanda del sector.

Con e l  objeto de poder i l u s t r a r  e l  .posible efecto de­
las  d is t in tas  p o l í t i c a s  de empleo hacia e l  sector, se e labo­
raron algunas a lternat ivas  de p o l í t i c a .  En e l l a s  se observa  
que e l  e fecto de adecuadas p o l í t i c a s  de comercialización y 
crédito podría ser la  duplicación de los actuales n iveles  de 
ingreso por ocupado en e l  sector, manteniéndose e l  número 
actual de vendedores. Si a esta p o l í t i c a  se agrega l a  reub i ­
cación sec to r ia l  de los vendedores según las proyecciones 
del plan del nuevo sistema de mercados, e l  ingreso actual  
se m u lt ip l ic a r ía  por tres pero sólo para e l  60 por ciento de 
..los actuales vendedores.

Finalmente, se estimó un crecimiento de la demanda que 
enfrentan los vendedores del orden de cinco por ciento anual 
en u n  período de diez años. Para un mismo n ive l  de ingreso  
de la  a lte rnat iva  anterior  (t res  veces e l  actual)  se podría  
ocupar un número de vendedores similar al actual.

Desde luego, la  proyección del crecimiento de. las ven­
tas de los vendedores a una tasa : similar a l a  de crecimien­
to de la  población urbana de San Salvador s i g n i f i c a  s e n c i l l a ­
mente mantener la  participación- del  sector en :1a o fe rta  to­
t a l .  Si se supone que la  p o l í t i c a  de aumento en la  demanda 
del sector va a obtener mayores logros,  e l l o  s i g n i f i c a r í a  ¡ 
aumentar e l  número de ocupados con idénticos niveles de in-/ 
greso medio.

E. Los asa lariados de bajos ingresos

Los asalariados en América Latina representan un e leva­
do porcentaje de la  fuerza de traba jo  no agr íco la ,  variando en 
un rango que va desde e l  60 a l  80 por ciento del to ta l  en to­
dos los países. Representan alrededor de 35 millones: de per­
sonas. Dentro de ese grupo de ocupados son. muy s i g n i f i c a t i ­
vos los porcentajes de los que perciben menos que el': s a la r io  
mínimo le g a l  a pesar de las  leg is lac iones  labora les  y a pesar
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de los bajísimos n iveles que éstos reg is tran  en re lac ión  a 
países más desarro l lados.  ■■-••V.íc:'. r

Es muy d i f í c i l  medir con exactitud e l  porcentaje de 
asalariados por debajo del  mínimo debido a la  no coinciden­
cia  entre los tramos de ingreso en que se encuentra dispo­
n ib le  la  información y e l  va lor  de los sa la r io s  mínimos y 
debido a las disparidades de s a la r io  mínimo dentro de un mis­
mo país entre regiones y actividades. Es f a c t ib le  no obstan­
te, tener una v is ión  general muy adecuada. Los países con 
más bajo  porcentaje de asa lar iados  con menos: del mínimo son
Argentina y Uruguay con porcentajes del orden del 20 por
ciento y que tradicionalmente presentan una. estructura, ocu- 
pacional más homogénea que los demás países. Les siguen 
B ras i l ,  Costa Rica, Chile, Colombia, México, Panamá, Perú y 
Venezuela con porcentajes que fluctúan en 20 y 30 por cien­
to y Ecuador, El Salvador y Paraguay con c i f r a s  más a ltas .  
Sumando todos los países mencionados, son un poco más de 
s iete  millones de asa lar iados ,  cuya remuneración es in fe r io r  
al sa la r io  mínimo lega l  vigente. -

El siguiente cuadro estima la  re lac ión  que ex iste  entre 
e l  sa la r io  mínimo y e l  ingreso necesario para cubrir  las ne­
cesidades mínimas esencia lés per cápita y por .hogar. Los
rangos de variación se re f i e ren  a los d ist intos  sa la r io s  mí­
nimos vigentes en los países y las necesidades mínimas de 
ingreso se estimaron partiendo del costo de una canasta b á s i ­
ca de alimentos y estimándose, e l  costo de los demás rubros 
de consumo. Como se puede observar, en general para que un 
hogar pueda tener lo esencial para su consumó se requiere  
que e l  mismo esté integrado por más de un perceptor en todos 
los países con excepción de Argentina y de México. Esta re ­
lación es superior a dos para algunos de los países y a lcan-  
~za valores máximos en Colombia y Ecuador.

En términos de sus c a rac te r ís t ica s  personales, hay da­
tos para países seleccionados y no hay una realidad..homogénea. 
En efecto, mientras que.los asalariados con ingresos in fe r io ­
res al mínimo son en mayor porcentaje mujeres-'en Argentina,, 
Costa Rica, Chile y Panamá, lo  inverso ocurre en Venezuela, 
Ecuador y Colombia. En re lac ión  a la  edad, en su mayor par­
te están en e l  grupo de 20 a 64 años; _en Argentina 66 por 
ciento, en Costa Rica 64 por ciento y en Venezuela 59 por 
ciento.

En términos de n ivel  educacional, sobre e l  80 por cien­
to de los asalariados de bajos ingresos tenía mepos que edu­
cación primaria completa en todos los países considerados con 
excepción de Argentina donde este porcentaje- era de 75 por 
ciento:. ■



AMERICA LATINA: SALARIO MINIMO Y NECESIDADES BASICAS 

(Areas metropolitanas-promedio'1970)

Cuadro I I I - 2

País
Gasto 
t o t a l ,

mínimo 
anual aj

Tamaño me­
dio del  
hogar

y  y

Salario  .. 
mínimo 

anual 
c/

Salario  mínimo en 
.re lación a l  gasto 

mínimo tota l
per cápita por hogar . per cápita por hogar

Argentina ($ ), 942 2 355 2 .5S 2 860 3.04 1. 2 1
Bras i l (Cr $ ) 890 3 471 3.9 2 219 2.49 0.64
Colombia ($) 3 226 18 066 5.6 5 655 1. 75 0.31
Costa Riga (£) 1 292 5 943 4.6 4 667 3.61 0. 79
Chile (E°) 2 920 10 512 3.6 8 021 2.75 0. 76
Ecuador (S/. ) 4 220 21 100 5.0 7 800 1.84 0.37
México .... ( $ ) 2 314. i . 10 413 4.5 12 400 5.36 1. 19
Perú ( So les ) 7 016 :;: 38 588 5.5 24 180 3.45 0.63
Uruguay ($) 56 -984 182 350 3.2 135 200 2. 37 0» 74
Venezuela ( Bs ) . 1 292 6 202 4.8 4 888 3.78 0.79

Fuente.: P. Tejo, Un método para estimar consumos mínimos de. alimentos, Santiago, CEPAL
1976, (borrador)». Los datos de gastos- y e l  tamaño medio de los hogares se reca lcu -  
laron, según nueva información f a c i l i t a d a  por la  División de E stad ís t ica  de la  
CEPAL, febrero 1978.

a_/ .. El gasto to ta l  se estima an e l  doble del gasto en alimentos» Este es e l  valor de un
conj.unto de alimentos que sat is face  requerimientos energéticos básicos, y a un costo
mínimo» , ■ -

b/ Tama-ño medio de la  fam il ia  de los 3 , primeros dec i les  de ingreso más bajos»   En
los  'países donde existen 2 o más estimaciones próximas, se tomó un promedio simple»

c/ Salarios mensuales, ponderados por los meses en vigencia, multiplicados por 13. Pa­
ra  Venezuela se consideró un sa la r io  de Bs/ 376. Par-a Uruguay la  f i j a c ió n  del  
1.12;. 69 ($ 10 000) fue incrementada en un 8% a mediados del año. Ambos ajustes  
tienden a compensar el aumento del IPC.
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Este último país constituye la  excepción también en r e ­
lación a l  número de horas trabajadas por semana por eRe gru­
po de personas. Sólo e l  60 por ciento de los. asalariados de 
bajos ingresos trabajaba más que 35 horas semanales. En cam­
bio  este porcentaje -era superior a l  80 por ciento en todos 
los demás países considerados lo que reve la  que e l  traba jo  a 
jornada parc ia l  no es la  explicación para losi bajos sa la r io s .

A pesar que la  gran mayoría de ios asa lariados con bajos  
ingresos no son je fe s  de hogar, éstos representaban una pro­
porción no despreciable  del t o ta l :  entre 20 y: 30 por ciento,  
en cuatro países considerados (Argentina, Costa Rica, Uruguay 
y Venezuela). Sin embargo, en los casos de Costa Rica y El 
Salvador para los cuales se dispuso de información adicional  
se pudo observar que en su inmensa mayoría dicha fuerza de 
traba jo  secundaria pertenecía a hogares muy pobres. Lo con­
t r a r io  sucedía en Argentina revelando que en ese país en bue­
na medida los bajos sa la r io s  se podrían explicar  por e l  traba­
jo a jornada parcial. d,e , integrantes de los hogares de¡ e stra ­
tos medios. y '  :

Los bajos sa la r io s  se pueden asociar con algunas carac­
t e r í s t ic a s  estructurales  vinculadas a l  funcionamiento de la  
economía. En e l  cuadro a continuación se anotan los porcen­
ta je s  de asalariados con ingresos in fe r io re s  ¡al mínimo secjún 
actividades economical. ! Es c la ro  en la mayoría de los países  
que, e l  porcentaj e de ; asa lariados en esa situación es supe­
r io r  en los serv ic ios  ¡que en: las  demás ramas _1/.' ..Llama l a  
atención sin .embargo la  ¡s ign if icat iva  proporción de ocupados 
en la  industr ia  1 con ,sa la r ios  bajos.

Existe una fuerte ¡relación entre e l  tartaño de líos ¡esta­
blecimientos y la  incidencia de bajos sa la r io s .  Así ¡en la  
industria  mexicana e l . s a la r io  medio de los ocupados en los 
establecimientos de hasta cinco ocupadgs erai inferior? al me­
nor Sa lar io  mínimo deí paí s y en Panamá, e r a  igualmente in fe -  
r i o r . En Asunción, San jSalvador y Santo Domingo ocuRría lo. 
mismo tomándose.un prpmedio para todas las  actividades. Co­
mo prueba de e l l o  en Asunción y San Sa lvador 'e l ¡porcenta je  de 
obreros percibiendo merlos que, e l  mínimo caía  dé 60 a algo 
más de 30 por ciento a l 'cons ide ra r  empresas de hastajcinco,  
y cinco y más ocupados Respectivamente. Tomándose a ! lo s  em­
pleados las var iac iones 'e ran  aún más notables: 60 a ¿5 por 
ciénto en Asunción y 43 a diez por ciento en San Salvador.

1/ Debe e x i s t i r  una sobreestimación pues; se inclúyen las  
empleadas domésticas que reciben una parte de su sa la ­
r io  en especies'. . " : ■ ■; :



ASALARIADOS NO AGRICOLAS DE MUY BAJOS INGRESOS: DISTRIBUCION POR RAMA DE * ACTIVIDAD ECONOMICA
(porcenta jes )

Cuadro I I I - 3

Argentina Bras i l Colombia
Rama de actividad  

económica
Area metropo­

l i tana  1970 Nacional 1972 Area urbana 
1970 a/

Cuatro ciudades 
19 74

-•
Total Yb Total Yb Total Yb Total J ' YbA B

Total 100 o 0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100. 0

I» Minas y canteras - - 1.1 0.8 1.2 0.4 0.5 0. 5 —
2„ Industria manu­

facturera 39.4, 31.8 29.9 20.4 27.8 23.9 27.8 26.6 12.6
3o Construcciones 6.7 4.4 11. 1 6. 5 11. 5 6.3 5.5 7. 1 3. 3 ..
4. Servicios bá s i ­

cos b/ 9.5 2.2 9.4 2.9 4.6 7.8 4. 3 8.6 1.9
5o Comercio 10.4 10. 5 11.6 12.0 13. 0 21. 5 24.7 15. 5. 14. 3
6. Establecimientos  

f inancieros 3.1 0. 1 — — 3. 1 0. 5 6. 1 0. 7
7. .Servicios'

co0o00 50.9 36.8 57.4 41.8 37..0- 36. 7 35.5 66.9
i ) • Públicos 10.9 4. 7 7 9.6 ' 3.2 4. 5 - - -

i i  ).. Privados.. ,....... 19.9 46.2-... 27.2 54. 2 37 -. 3 — ....~ •

(Concluye en-página -s iguiente)
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(conclusión cuadro I I I - 3 )

Costa Rica Chile c/ México Venezuela
Rama de actividad  
........económica Area urbana 1971 Nacional 

1967-1968 „ Nacional 1969 Nacional 1^71

Total Yb Total Yb Total Yb Total Yb
A B

Total 100.0 100 ó 0 100. 0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1. Minas y canteras 0. 1 0.4 3.0 2.0 3.2 1.6 2.9 0.8 0.8
2. Industria manu­

facturera 22. 3 20.0 28. 7 25.4 32. 7 24.9 25.0 16.7 20. 1
3. Construcciones 7.9 3 i 3 9,4 8.6 8.7 7.6 6. 5 4.7 5. 5
4. Servicios bá s i ­

cos b/ 9.4 4.0 9.7 6.4 6. 1 ,2.7 9.9 4.2 5.2
5. Comercio 14. 7 11.2 11. 9 10.2 11. 1 11. 7 16. 5 23.3 21.2
6. Establecimientos

: f inancieros
7. Servicios

2.6
43.0 CT

i
O 

O
 

0 
0

37. 3 47.4 V*0
coen 51.6 39. 1

»

50. 1 47.2
i )  Públicos - - - - 8.0 3. 0 - - -

i i )  Privados - ......- "  7 ' : - . • 30. 1 48.6 ., . .- ...

Fuente: Encuestas de hogares y censos de población de cada país.
a/ Perceptores ocupados urbanos, incluidos los que ganan e l  sa la r io  mínimo más a lto ,
b/ Incluye e lec tr ic idad ,  agua y gas, y transporte, comunicaciones y almacenamiento.
c/ Incluye obreros que ganan hasta E° 256 y empleados hasta E° 300.
Yb :    Perceptores de ingresos muy bajos.
Mota : 1) En México y B ras i l  se prorratearon los ocupados en "otros" (alrededor del  6% en e l

to ta l  en ambos p a íse s ) .  En e l  último ■país-los serv ic ios  privados incluyen "p res -  
-rn. . : . tación de serv ic ios"  y "s e rv ic io  so c ia l " .

2) En. B ras i l  y Colombia A y B representan a lternat ivas  que excluyen e incluyen re s ­
pectivamente a aquellos trabajadores que perciben e l  mínimo lega l .

IiI-3
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Las conclusiones de p o l í t i c a s  que se pueden derivar  
del aná l i s i s  precedente son var ias .  En primer lugar, la  im­
portancia que debe adquir ir  la  acción de los M in isterios  del  
Trabajo en este campo. Es preciso que. éstos cuenten con ma­
yores recursos de modo quç puedan f i s c a l i z a r ,  en,todos los  
niveles ,  e l  cumplimiento de las  disposiciones lega les  vigen­
tes; en materia de sa la r io s  mínimos para los asa lariados .
E l lo  a su.vez depende en gran medida de decisiones p o l í t i c a s  
que deben tomar los gobiernes de la  región, en e l  sentido de 
lograr  que los sa la r io s  mínimos sean respetados por los em­
pleadores. El sa la r io  mínimo es uno de los avances más im­
portantes de la  le g is la c ión  labora l  en e l  mundo moderno y 
constituye un legítimo derecho de todos les asa lariados a,  
cambio del esfuerzo productivo que desarro l lan .  '

Las leyes de sa lar ios  mínimos también juegan un papel 
en la  determinación del n ive l  de empleo. Como se descr ib ió  
anteriormente, en algunos países, ta les  como Colombia y Ecua­
dor, e l  sa la r io  mínimo .es extraordinariamente bajo en r e l a ­
ción a l  gasto mínimo to ta l  de una fam il ia .  Ahora bien, una 
de las p o l í t i c a s  que se -puede sugerir  es e levar e l  sa la r io  
mínimo de modo que e l  promedio de ocupados por fam i l ia  (1.5 
personas por hogar),  pueda alcanzar e l  monto mínimo requer i ­
do para e l  gasto de una fam i l ia  promedio. Sin embargo, e l  
efecto de esta p o l í t i c a  puede ser ba ja r  e l  n ive l  de empleo 
pues en cuanto eleva e l  costo de ,1a mano de obra puede indu­
c i r  a los empresarios a reemplazar mano de obra por maquina­
r i a !  Debido a e l l o  es que e l  s a la r io  mínimo debe considerar-  

, se sólo como una parte del ingreso fam il ia r  y bien puede 
pensarse en e leva r lo  mediante asignaciones fam il ia res  o. mo­
dif icando e l  financiamiento de las imposiciones provisiona­
le s ,  de modo que su pago no sea ident i f icado  a n ivel de em­
presa en función del número y ca rac te r ís t ica s  de los t raba ja ­
dores, sino que su financiamiento provenga del Estado con 
fondos de los impuestos generales de las  empresas;;

Otro instrumento de p o l í t i c a  adecuado para lograr  un 
aumento.de los ingresos de los asa lariados es la  promoción 
de los sindicatos urbanos. La actividad s ind ica l  pasa en 
estos momentos por un período d i f í c i l . e n  la  mayoría de los 
países de América Latina. En muchos casos es una actividad  
controlada por e l  Estado tanto en lo que se r e f i e r e  a la  ge­
neración del poder de las organizaciones como en cuanto a la  
l ib e r tad  que poseen para d esa r ro l la r  negociaciones co lect ivas ,  

• que es la  forma por excelencia mediante la  cual los a s a la r ia -  
. dos pueden conseguir mejoramientos en sus ingresos. A e l l o  

se debe agregar que la.modalidad de organización s ind ica l  es 
muy importante en cuanto a l a  cobertura que implica una u 
otra forma. En efecto, en la  medida en que la  leg is lac ión  
permita los sindicatos por empresa entonces usualmente los
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obreros que trabajan en empresas peque ñas, . que en gran par­
te corresponden al sector informal, no están a f i l i a d o s  a 
organizaciones s ind ica le s ;y  como se analizó anteriormente, 
estos asalariados son precisamente los que, en re lac ión  al  
to ta l ,  mayori'tariamente obtienen ingresos in fe r io re s  al mí­
nimo lega l .  En’ este sentido pues, los sindicatos por ramas 
de actividad o por t ipo  de industr ia  tienen mayores p o s i b i l i ­
dades de l le g a r  a los asa lariados pobres. Finalmente, debe 
recordarse que los s indicatos cumplen de hecho una acción 
f i s c a l iz ad o ra  de lá  le g is la c ión  labora l  y desde este punto 
de v is ta  pueden const itu ir  contrapartes importantes de las  
acciones de los Ministerios del Trabajo en estas materias.

F. El empleo femenino:en
America1 Latina

: Sin duda la  mayor part ic ipac ión  de las mujeres en la
actividad económica se l le va  a jeabo en e l  sector r u r a l , par­
ticularmente en las áreas donde; predomina la  economía campe­
sina. A, pesar de que su actividad no aparece en las esta ­
d ís t ic a s  o f i c i a le s  debido a la  in ap l icab i l idad  del concepto 
de traba jo  y de empleo al sector agr íco la ,  su r o l  económico 
forma parte, de la  d iv is ión  del traba jo  a l  in te r io r  de la  f a ­
m il ia  campesina y es in d iv i s i b le  de las labores del  hogar.

En las ciudades, e l  50 por ciento de las mujeres se
ocupa en los serv ic ios  y en e l lo s  la  mayoría lo hace como
empleadas domésticas. A continuación se ubican en e l  comer­
cio y luego en la  industr ia ,  pero en ambos casos la eviden­
c ia  d isponible  sugiere que se emplean en empresas informales.  
El lo  explica  en parte por qué las mujeres obtienen remunera­
ciones más bajas que los hombres en los países de América 
Latina.

Sin embargo, controlando var iab les  de ocupación, edad 
y educación, los ingresos siguen siendo más bajos,  por lo  
que se puede afirmar que efectivamente ex iste  una d iscr im i­
nación hacia la  mujer en e l  mercado del t raba jo .  E l lo  no obs­
tante es e l  resultado de la  concepción socioc-ultural que se 
tiene del ro l  de la  mujer en la sociedad y por lo tanto su 
modificación no depende de p o l í t i c a s  que se implementen ex­
clusivamente en e l  campo del empleo.

: , Hay sin embargo algunas áreas en las cuales se pueden 
sugerir  p o l í t ic a s  para disminuir la  discriminación hacia las  
mujeres, particularmente desde e l  punto de v is ta  de su ingre ­
so .al.mercado labora l  en las áreas urbanas. En primer lugar,  
hay de hecho restr icc iones  desde e l  punto de v is t a  del n ive l  
d e , la  o fe rta  de la  mano de obra femenina como resultado del
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ro l  adscrito que tienen las mujeres en e l  hogar. Así, la  crea­
ción de instituciones que f a c i l i t e n  la sa l ida  de la  mujer del  
hogar, cano por ejemplo las guarderías in fa n t i l e s ,  pueden pro­
porcionar mayores oportunidades a aquellas personas que deseen 
buscar empleo. Un segundo problema es que la  estructura del 
financiamiento de la  seguridad socia l  en la  le g is la c ión  que 
atañe a las mujeres, discrimina en contra del empleo femeni­
no. En efecto, en e l  caso de las mujeres embarazadas por 
ejemplo, los permisos pre y postnatales implican costos que 
deben f inanciar  las empresas y ante la  igualdad en e l  desem­
peño de las funciones las empresas p re fe r irán  contratar hom­
bres. Obviamente la  le g is la c ión  es absolutamente necesaria y 
ju sta ,  pero si e l  financiamiento proviniera  del Estado, por 
ejemplo cargando con e l  costo de un reemplazante para la  em­
presa durante e l  período de ausencia no habría ju s t i f i c a c ió n  
para discriminar en este aspecto.

Con todo, no parece ju s t i f i c a b l e  determinar p o l í t i c a s  
de empleo en función del sexo de los trabajadores, sino que 
más bien en función de la  forma de inserción en la estructu­
ra económica. Por lo tanto p o l í t i c a s  diseñadas para mejorar 
el ingreso de los ocupados en e l  sector ru ra l  t rad ic iona l  y 
en e l  informal urbano tendrán un efecto pos it ivo  en e l  ingre ­
so de las  mujeres por cuanto un componente importante de la  
mano de obra en esos sectores está constituido por traba jado­
res del sexo femenino. Desde este punto de v is ta  e l  in stru ­
mental de p o l í t i c a s  que se ha analizado en la  parte anterior  
de este capítu lo  es vá lido para este grupo de la  fuerza de 
traba jo  en cuanto está re fe r ido  a las empresas y su producti­
vidad antes que a la  d iferenciac ión  sexual.





Capítulo IV

POLITICAS PUBLICAS Y EMPLEÓ: ACCESO 
A LOS SERVICIOS DISTRIBUIDOS

A. Introducción

En este capítulo se desar ro l la  una evaluación de p o l í t i ­
cas económicas y socia les  en torno a la  cobertura que tienen 
sobre los grupos de menores ingresos y se analiza de qué forma 
e l lo  tiene implicaciones sobre el empleo. En la  sección B se 
describe el alcance de algunas po l í t ic a s  gubernamentales como 
el  - gas to público y la p o l í t i c a  f inanciera en algunas á re a s , 
que; son dos instrumentos con efectos muy s ign i f ic a t iv o s  sobre 
el empleo tanto a nivel macro como al de las empresas produc­
toras. En la sección C se estudia de qué manera los pobres 
tanto urbanos corno ru ra le s ,  quedan usualmente marginados de 
la  acción pública en materia de salud, educación y vivienda  
y cómo e l lo  contribuye a d e f in i r  lás ca rac te r ís t icas  de su 
partic ipación  productiva y labo ra l .

B. Po l í t icas  e s ta ta le s ,  d istr ibuc ión
del ingreso y empleo

1. Efectos del gasto público '

La part ic ipación  económica del Estado en el proceso de 
desarro l lo  de los países de la  región es de importancia, por 
cuanto en e l lo s  un volumen apreciable  de las inversiones las  
rea l izan  directamente entidades públicas y/o dependen de las  
decisiones de po l í t ic a s  que el Estado adopte. As í ,  a través 
del gasto público se puede lograr  d esar ro l la r  un sector de la  
economía más rápidaménte que o tro ,  subsidiar precios,  etc.  
Sobre todo y tal vez lo más importante, es que la estructura  
y el monto g lobal del gasto puede d i r i g i r s e  con más énfas is  
a un sector que a otro .  Se puede gastar más en educación y 
salud que en armamento o v iceversa,  y e l l o  depende de deci­
siones de orden po l í t ico  del más a lto  n ive l .  Es d ec i r ,  el  
efecto del gasto público depende tanto dé su nivel como de 
su composición.

Las investigaciones que se han realizado para estudiar  
el efecto del gasto público sobre el ingreso y el  empleo de 
las  personas sugieren que en muchos casos él benefic ia  a c ie r ­
tos grupos en mayor medida que otros ,  que a algunos sectores
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se les ha dado un tratamiento pre ferencia l  y que no siempre 
se considera como ob je t ivo  el aumentar el nivel del empleo*

En la medida en que uha parte de la  sat is facc ión  de las  
necesidades básicas depende del inqreso de las fam il ia s ,  enton­
ces el aná l i s i s  de quienes se benefician con e.I. gasbcLlpúblico 
es de re levancia ,  pues puede ser uno de los instrumentos de 
p o l í t i c a  necesario para aumentar el ingreso de los pobres.
El gasto público juega varios, ro les  a este r e s p e c t o . E n  p r i ­
mer lugar,  proporciona se rv ic ios  a la población tales como la  
salud y la educación. En segundo lu g a r , otorga benefic ios  en 
el caso de inversiones en in fraestructura  ta les  comp los' ca­
minos , la  e lec tr ic idad  y el r iego para la agr icu ltu ra .  Estos 
dos tipos de gasto f i s c a l  son importantes porque elevan d irec ­
tamente e l . ingreso  y/o la  productividad y el empleo de los  
grupos y personas receptoras de es tas po l i  t icas .  Finalmente, 
el gasto público puede destinarse a inversiones directamente 
productivas como en el caso de las empresas estata les  (esta ­
ño , acero , cobre , petróleo ) , en los cuales se crea empleo 
permanente y se generan excedentes que son re invert idos en 
el mismo u otros sectores de la  economía.

Lo que interesa ana l izar  es eÍ efectQ_ red is tr ibu t ivo  
neto que la aplicación de éstas puede tener y para e l lo  hay 
que tomar en cuenta no solamente cómo., se d istr ibuye  el gasto 
por grupos de niveles de ingreso sino que también la d i s t r i ­
bución de la carga t r ibu ta r ia .  En genera l , se puede señalar  
que el gasto público en educación tiene un efecto re d is t r íb u -  
tivo neto en casi todos los países de la región, aunque es ta 
afirmación requiere ser c a l i f i c ad a  según séan los d ist intos  
niveles que se están analizando.

En Colombia, donde se han realizado estudios detailados  
sobre este aspecto, el financiamiento público de la  educación 
contribuye a r e d i s t r ib u i r  el ingreso hacia los pobres pero 
sólo en la  educación primaria. En los otros niveles educati­
vos, el secundario y especialmente en la educación un ivers i ­
ta r ia  , la c lase  media es subvencionada por los estratos pobres 
y r icos  de la sociedad. Ahora bien, como la educación prima­
r ia  es más importante en términos del volumen de los recursos  
destinados, el efecto neto g lobal  del gasto público en educa­
ción es r e d i s tr ibutivo  hacia los grupos más pobres. E l lo  es 
vá lido  para casi todos los países de la región.

.En el caso- de la  d istr ibuc ión  de los benefic ios  de la  
salud, estudios rea l izados para Chile a f ines de la  década pa­
sada sugieren que los estratos de menores ingresos obtenían
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por familia  un beneficio  superior al promedio nacional. La 
incidencia que* tenían estos beneficios en el presupuesto fa ­
m il ia r  era muy importante, pues en este caso los hogares po­
bres vieron incrementado su ingreso en un 16 por ciento por 
el sólo Concepto de los serv ic ios  de la  salud que el Estado 
les  proporcionaba gratu ita  o subsidiadamente.

No ocurre, sin embargo, lo mismo con el gasto público  
en obras de in fraestructura  pues éste benefic ia  en mayor me­
dida a los sectores formales de la  economía. En efecto,  el  
gasto público tiende necesariamente a d i s t r ib u i r  sus bene f i ­
cios en proporción à la t ie r ra  y .al cap ita l  que lás personas 
o emptesasV poseen . Por ejemplo, usúalmente los bene f ic ia r io s  
de obras de riego son los dueños de la t ie r ra  y como en la  
mayoría de los países latinoamericanos este recurso es*ta con­
centrado, la  d istr ibución  del b e n e f ic io *' tiende a reproducir  
el patrón de concentración. Lá inversión en c iertos  fcamiños 
benefic ia  mayormente à la minoría más pudiente de la pobla­
ción , la que posee vehículos motorizados. La inversion en 
redes e léc tr icas  favorece de manera predominante a los sec­
tores mecanizados , con mayo,r dotación de equipo y cap ita l .

' En cuanto al efecto empleo que el gasto público1 tiene  
y por lo tanto sobre el ingreso de los ocupados, es prëélso  
d i s t inguir entre el empleo directo que las inversiones gene­
ran (mientras se construye la ob ra ) de la ocupación permanen­
te que surge con un proyecto. Aná lis is  realizados*en Ecuadot 
demuestran que s i  se considera el empleo d i r e c to , los proyec­
tos de ed i f icac ión  ocupan el primer lugar en cuanto al empleo 
generado por sucre de inversión: el riego ocupa un puesto in ­
termedio y finalmente, con requerimientos s imilares de inversión  
por empleo generado en la etapa de constrücción , están los 
proyectos de e le c t r i f i c a c ió n ,  obras via les en general e indus­
t r i a s . Sin embargo, este orden se a ltera  significativamente  
al tomar en cuenta el empleo permanente generado por sucre 
de inversión: vivienda pasa del primer lugar al  último, jun­
to con e le c t r i f i c a c ió n .  En cambio elí-piego, _„l.a;s ...carre.teras 
de desarro l lo  y los caminos vecinales, generan los requer i ­
mientos más al tos debido al fuerte  estímulo que representan  
para la producción a g r í c o la . A pesar de que los proyectos 
recién mencionados generan benefic ios  d ist r ibu idos  de manera 
d e s ig u a l , no hay que o lv ida r  cue benefician también a los  
grupos más pobres de la  sociedad, en la  rnedida en que los 
puestos’ de trabajo generados son ocupados por las personas 
de mehores ingresos en calidad de obreros.

Finalmente hay que considerar el gas to público d es t i ­
nado a f inanciar  la  in ic iac ión  de empresas e s ta ta le s ,  usual­
mente en los rubros de producción de materias primas básicas
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para el pals tales como el estaño en B o l iv ia ,  el cobiréVer 
Chile ,  el petróleo en Ecuador y Venezuela, etc. En eátos; 
casos, hay un efecto empleo importante pues crea puestos 
de trabajo permanentes, aunque usualmente no en gran volu­
men debido a que son industr ias  intensivas en capita l  y con 
tecnología avanzada. Sin 'embargo, en la medida en que ex is ­
tan excedentes generados (en d iv isas  o en moneda nacional)  
por la  venta de los productos, e l lo s  puedgn ser re invert idos  
en otros programas económicos que tengan efectos r e d is t r ib u í  
tivos importantes.

Hay que mencionar también las disparidades re g ion a le s , 
en especial la  d iferenciación  entre el sector urbano y ru­
ra l  , que se observan en el gas to público en los países de la  
región. En genera l , tanto a nivel del gasto g lobal como al  
de programas espec í f icos ,  los sectores urbanos benefician \ 
en mayor proporción a la población que representan que el  
sector ru ra l .  Esté aspecto será analizado en mayor detai l e  ,;íi 
más adelante. . . ■ "V !

De manera' general puede señalarse que hay bastante mar­
gen como para or ientar  el gasto público para, mediante é l ,  
por un lado aumentar el nivel de empleo y, por o tro ,  mejorar 
el ingreso de los más pobres. En es te sentido hay dos nive­
les de aná l is is  eue es preciso d is t ingu ir .  En primer lugar,  
la •. estructura de la d istr ibuc ión  del gasto tiene efectos so­
bre e l  nivel g lobal de empleo.pues dentro de los programas 
gubernamentales algunos de e l lo s  absorben más mano de obra 
que otros y en es te sentido se pueden propic iar  p o l í t i c a s  que 
aumenten el nivel de empleo. En • segundo lugar,  definida una 
estructura del gasto púb l ico , también hay f l e x ib i l i d a d  para 

■ la elección de programas e spec í f icos .  Así,  se puede bene f i ­
c ia r  a un grupo o a o t ro ,  y a  la vez- en la modal idad de e j e -  
cutarlos tener como obj etivo la  máxima creación de puestos 
de trabajo posib le .

2. Po l í t ica  f inanciera n' :

Dentro de las po l i  ticas f inancieras ,  una de las más co­
múnmente usadas por lo gobiernos latinoamericanos son las que 
dicen re lación  con el tipo de cambio y la  devaluación de sus 
monedas. Se ha señalado, correctamente en el caso genera l , 
que los beneficios tienden a concentrarse en un pequeño núme­
ro de unidades económicas privadas que monopolizan las expor­
taciones , y que e l lo  implica una regresión en la d istr ibución  
del ingreso a la vez que se elevan los costos de los bienes 
de. consumo importados, especialmente los a limentic ios .
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Sin embargo, el argumento no es ap l icab le  de manera 
uniforme en todos los casos. En algunos países como Bolivia:,  
bonde el Estado es responsable directo por la  mayoría de las/ 
exportaciones y donde el consumo de los grupos más pobres no 
implica demandar bienes importados ni fabricados con componen­
tes importados los  efectos serían d iferentes .  El e fe c to .d i ­
recto que tendría una devaluación sobre la  d istr ibuc ión  del 
ingreso en este caso part icu lar  se r ía  neutro y su resultado  
f in a l  dependería en d e f in i t iv a  de otras p o l í t ic a s  que se adop­
ten entre la s  cuales el gasto público es especialmente impor­
tante de acuerdo a. los c r i t e r io s  señalados anteriormente.

Un segundo tipo de acción del Estado en el área f inan­
c iera  se r e f i e r e  al crédito .  El efecto que pueden tener es­
tas p o l í t i c a s  sobre los grupos de menores ingresos es muy d i ­
verso. En primer lugar,  hay que d is t ingu ir  entre el crédito  
otorgado al sector urbano de aquél que se da para el sector  
agr íco la .  A e l lo  debe agregarse que, como se señala en el  
capítulo I ,  la mayoría de los pobres de América Latina viven 
en el sector ru ra l .  Igual discriminación en contra de los  
grupos de menores ingresos se observa en la d istr ibuc ión  re ­
gional del crédito agr íco la  en el sentido de que a las zonas 
más desarro l ladas se les destinan mayores montos c red it ic io s .  
En B r a s i l , la  región sudeste disponía en 1969 del 50 por cien­
to del crédito agr íco la  y aportaba el 38 por ciento del pro­
ducto agr íco la  del país .  En cambio, el Nordeste rec ib ió  só­
lo el  14 por ciento del c réd ito ,  en tanto que aportaba el 23 
por ciento del producto.

En términos de concentración del ingreso no puede omi­
t i r se  un problema que es estructuralmente propio de las  eco­
nomías latinoamericanas en las cuales la desigual d i s t r ib u ­
ción del ingreso y de la riqueza determina que las empresas 
mayores puedan o frecer  las mayores garantías de so l idez  ban­
caria  y como ése es el c r i t e r io  que se usa para conceder el 
créd ito ,  se reproduce entonces la  estructura de concentración 
económica. Ello es vá lido  tanto para el sector urbano como 
para el ru ra l .  En B o l iv ia ,  del total de créditos o f i c i a l e s  
otorgados a empresas privadas en 1977, sólo el 26 por ciento  
se canalizó hacia los sectores rezagados de la  agr icu ltu ra  
tradic ional y a pequeñas empresas industr ia les  de carácter  
artesanal.  En Ecuador, el grueso del crédito industr ia l  se 
ha concentrado en la gran y mediana empresa f a b r i l .  En Bra­
s i l ,  como ya se mencionó, los pequeños productores agr íco las
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están prácticamente .al margen del sistema c red it ic io  o f i c i a l .  
En el caso agr íco la  e l lo  es reforzado por las l íneas !de  cré­
d ito ,  pues a la vez la  mayor cantidad se entrega para produc­
tos que son cultivados en las  grandes explotaciones. La f a l ­
ta de acceso al crédito por parte de las pequeñas empresas 
es una de las causas de baja productividad y del subempleo 
de la  mano de obra que las caracter iza .  Se trata ,  por lo 
tanto, de un instrumento qué puede tener un impacto sobre el  
nivel de empleo en la medida que se hagan programas que f a c i ­
l i ten  el acceso a recursos f inancieros,  ya que e l lo  puede 
permitir por ejemplo un mejor uso de los factores productivos 
y Con e l lo  aumentar la  productividad de las empresas.

Finalmente, hay que mencionar que en muchos países de 
la  región el crédito está subvencionado tanto para la  indus­
t r ia  como para la  agr icu ltu ra  centrándose fundamentalmente 
en gastos de cap ita l .  E l lo  tiene efectos negativos sobre 
el empleo, pues en ' la  medida en que se baja el costo de la  
maquinaria, los empresarios, reciben incentivos adicionales  
para usar tecnología ahorradora de mano de obra*

La reorientación del crédito puede convertirse enton­
ces en una1 p o l í t ic a  que bene f ic ie  a los grupos de menores in­
gresos y que aumente la  demanda de mano de o b ra , cosa que no 
ocurre en la actualidad pues de hecho refuerza la concentra­
ción existente.



C. Acceso de los  grupos pobres a los  , _,
serv ic ios  del Estado ' ■

Una de las  ca rac te r ís t icas  del proceso de d istr ibución  
de los  benefic ios  del Estado es el  escaso acceso gue los. grupos 
de menores ingresos en la : sociedad tienen a .e l los .  Ên la  .secç.ión 
anterior  se analizó la  cobertura de algunas p o l í t i c a s  públicas y 
a quiénes benefic iaba .  En esta sección se. describe el anverso  
de la  medalla, es decir ,  la  f a l t a  de acceso desde el punto de
v ista  de los  pobres dé la  región.

1. Educación

El problema del acceso a la  educación tiene dos ángulos 
d ist in tos  pero complementarios: e l . f a c t o r  cuantitativo en cuanto
a la  cobertura de los  programas y el cua l i t a t ivo  que se r e f i e r e  
al t ipo de educación que sé rec ibe .  Ambos tienen e fectos  Sobre 
el empleo. tu ■

Desde el punto de v is ta  del acceso a la  educación, es 
indudable que'en América Latina ha habido grandes avances durante 
la s  últimas décadas. Sin embargo, la s  mejopas sustanciales que 
se observan en los  promedios a n ive l  de la  región y de los  países,  
esconden disparidades importantes en cuanto a l  acceso diferenciado  
por grupos soc ia les .  La más importante es sin duda la  que se ,, 
observa entre los  sectores urbano y rura l  en casi la  mayoría de 
los  países.  En Ecuador, por ejemplo, e l 25 por ciento de los  
niños !que viven en e l  sector rura l  nunca l l e g a  a la  escuela y la  
deserción de los 'que 'entran  es tan s ign i f ic a t iv a  que en rea l idad  
se puede afirmar que para la  mitad de los  niños en la s  áreas  
rura les  e l  sistema escolar  no le s  entrega nada, si se considera  
que. un niño que a s is te  solamente dos años a e l l a  probablemente 
se convierte en un analfabeto por desuso. En El Salvador, en 
1971 se atendía a l  70 por ciento de la  población en edad esco- , 
l a r  y el porcentaje que no tenía acceso a . l á  educación era pr in ­
cipalmente población ru ra l .  En cuanto a la  retención del s i s t e ­
ma, en República Dominicana en 1971-1972, la  matricula en el  
último grado de la  escuela primaria representaba el 52 por 
ciento de la  matrícula del grado 1 registrada  cinco años antes • 
en la s  escuelas urbanas, pero sólo el  9.5 pór ciento de la  obser­
vada eri l a s  escuelas ru ra le s .  Asimismo, la  pos ib i l id ad  de los  
niños que viven en áreas rura les  de terminar la  escuela primaria  
era muy reducida si se considera, por ejemplo, que en ese mismo 
país sólo e l  13 por ciento de la s  escuelas rura les  o frec ía  les. 
se is  grados de la  educación primaria. De este modo, si los, 
padres desean quér’Sus h i jo s  f ina l ic en  Sus estudios primaries, no 
l e s  queda otro camino que continuar migrando hacia centros urba­
nos,- en los  que pueden tener mayor acceso a l  sistema educacional.  
De todo lo  anter ior  se desprende que obviamente e l  nivel"jnedio 
de la  educación se concentra cas i  exclusivamente en e l  sector  
urbano.
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La f a l t a  de educación en e l  medio,rura l  t iene dos -efectos 
sobre e l  empleo. En primer lugar es probable gue la  contribu­
ción productiva de personas menos educadas no sea la  que poten­
cialmente podrían hacer. En segundo lugar,  en cuanto el '  tener  
acceso a la  educación constituye uno de los  motivos que tienen  
la s  personas para migrar hacia los  centros urbanos,• e l l o  tiene  
in f luencias  sobre e l  mercado de traba jo  tanto rura l  como urbano. 
En e l  primer sector tiene un efecto negativo porque los  más ' 
educados salen en busca de más educación, dejando en e l  sector  
rura l  la  población menos educada. En el sector urbano consti­
tuyen la  sobreoferta que se produce por la  incapacidad de la  v 
economía de producir puestos de traba jo  al ritmo requerido por 
el aumento de los  act ivos .  .-v . j> í; s;-v-ï r-

i Aparte de la  escasa cobertura de la  educación en la s  áreas  
ru ra les ,  hay que considerar la  calidad de la  enseñanza. Nueva­
mente lo s  datos indican que en el sector rura l  la  f a l t a  de re ­
cursos de todo tipo hace que lo  que el sistema educacional 
entrega .a la. población es mínimo y sin duda se- puede sugerir  que 

rellíO res  :UnaE .de la s  causas pr inc ipa les  de la  deserción esco lar .  
Aparte ide .la  ̂ Inadecuación de los  curricu la  que-íes 'un f  actor en 
e i  que se ha vehido? insistiendo, desde hace algún tiempo, otros  
elemento»s-, también apuntan e n ;1 a misma dirección.; .En Ecuador, en 
1971, e l  60 por ciento de. la s  escuelas ru ra les  tenía, un solo  
maestro, lo  qué implica niños en d is t in tos  grados de primaria  
en una misma sala con e l  mismo profesor para todos. Como' por 
supuesto los  maestros se  dedican preferentemente a los  menores 
para as í  enseñarles m: l e e r  'y a e s c r ib i r ,  los  mayores quedan 
prácticamente abandonados. Una encuesta por muestreo a escuelas  
rura les  en la  República Dominicana describe también claramente 
la  pobreza en la  que ^se .desenvuelve l a  educación en estas áreas.  
En el -45 por ciento de .las escuelas estudiadas, no había e sc r i ­
to r io  para e l  maestroíp en re.1 57 por ciento no había s i l l a ;  en el  
23 por ciento no hab ía 'p iza rra ;  én el 83 por ciento no había un 
mapa del país  y en el- 96 por ciento no había un mapa del mundo.

En la  medida en que e l  desarro l lo  de la  educación en 
América Latina, es reciente, l o s  n ive les  de instrucción son 

-■diferenciados también por grupos de edad de modo que la s
personas de mayor edad y que están en la  población económica­
mente activa tienen menores n ive les  de instrucción que la  
población joven. E l lo  ës a menudo un obstáculo para lo s  p lanes  
de Capa'citación y formación profesional los  cua les , en algunas 
ocasionen, deben contemplar como priméra etapa la  a l fabet izac ión  
de . loé 'potencia les  alumnos. Para tomar nuevamente e l  caso de 

-Ecuador, estimaciones del 'PREALC real izadas  para, e l  Plan de 
. Recursos Humanos de ese país en el que se propuso la  creación  

de un Inst ituto  de Capacitación Rural, señalaron que antes de 
comenzar la  capacitación había que a l f a b e t iz a r  a l  34 por ciento  
de la  PEA rura l  que es analfabeta .  . y sd : : '



2. Capacitación y formación profesional

* La mayor parte de los  países de la  región cuenta con 10-
, organismos especia l izados para la  formación prbfes ional de la  

mano1 de o.bra ,• área en la  cual la' OIT ha venido colaborando 1 
desde sus in ic io s .  Es innegable que los  avances V  éxitos ' en ;
este campo han sido s ign i f ic a t ivo s  pero s in irenibatgoy elTO~ hó v
implica desconocer que en la  mayoría de lo s  casos el acceso 
de los  grupos más- pobres a estos progratna-s' es limitado;. Esto 
se debe: por un lado, a que lo s 'cu rsos  ofrecidos no sé adecúan 

-a  la  estructura oeupacional de lo s  países y pOb- otro, a que 
existen barreras inst i tuc iona les  p a r a l a  entrada de estos  
trabajadores.  De hecho, los p r inc ipa les  in ter locutores de 
los  in st i tu tos  de capacitación son lo s  empresarios del sector 
formal y la s  empresas a menudo f inancian, a l  menos en p a r te , v
los  cursos que les  interesan específicamente. Entonces la  
capacitación ofrec ida  suele depender mucho de las  c a l i f i d a -  

5 clones que éstas Consideran necesarias y como' generalmente 
ex is te  una correlación entre empresas grandes y tecnología r 
moderna, la s  c a l i f ic ac iones  requeridas por la s  personas odupá- 
das en los  sectores rezagados reciben escasa atención.

Además, muchos in st i tu tos  de capacitación so l ic i tan  
c ier tos  requ is itos  a los  postulantes y cuando e l l o s  pertenecen 
a los  grupos más pobres no pueden cumplirlos. Por ejemplo, se 

. s o l i c i t a  a veces ce rt i f icado  de f ina l izac ión  de enseñanza p r i -  
. mariaj son de dedicación exclusiva o los  cursos se desarrol lan  

durante e l  día en horas normales de traba jo ,  de modo que 
aquellas personas que no provienen de empresas que pueden e fec ­
tuar convenios, quedan imposib i l itadas dé a s i s t i r  pues deben 
t raba ja r  en su ocupación normal. Así pues los  grupos más pobres 
quedan generalmente a l  margen de los  programas de capacitación  
y formación p ro fes iona l .  -

■ ■A. menudo se sostiene que dar capacitación no resuelve el  
problema del empleo"en la  médida en que haya escasez de puestos 
de t raba jo .  De esté modo, la  capacitación sólo tendería á re­
so lver el  problema a l  micronivel del egresado, mientras qüe à un 

‘■nivel más amplio la  ocupación de un egresado ‘impiidaría él  des-  
.empleo de otro: . por lo  tanto, se crearían desëmpleados más 
Cali f icados  o se e levar ía  el n ive l  medio de c a l i f ic ac ion es  de 
los  ocupados, cuyo volumen no es a fectado-por u ñ a 'p o l í t ic a  de ; 
capacitación _!/. ’.Dicho enfoque 'es correcto cuando el mercado

1/ Naturalmente, ésta no es una c r í t i c a  a los  programas de
capacitación de marginados, sino más generalm.en.te_al_.manido 
concepto de que " e l  desempleo se-debe a la  escasa prepara­
ción dé los trabajadores" * • de donde ser.infiere que la  solu­
ción a l  problema del empleo debe venir por la  vía de la  
instrucción. En e l  caso espec íf ico  de la  capacitación para 
marginados existe  el argumento adicional -  que se exp l ic i ta  
más adelante -  de la  justa d istr ibuc ión  de los costos del 
excedente de traba jo .
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labora l  es v isto  como un todo hSTfiõgenêcT 'formado principalmente  
por asa lar iados respecto de quienes existe  exceso de-o ferta  a 
casi todos los  n ive les  de capacitación relevantes; d e ja r:dé se r lo ,  
en" cambio, cusñdó.:.^yéna parte del empleo; se sitúa en é l  sector  
informal y está representada por trabajadores por cuentar propia  
y asa lar iados  ep pequeñas empresas»

Dada e s t a •óp t ica , puede plantearse que la  capacitación de 
los  trabajadores. del sector informal es importante como mecanismo 
para reducir e l  desempleo g loba l ,  o al  menos para rep a r t i r  e l  peso 
del desempleo y el subempleo de una manera más ju s t a .

La capacitación puede disminuir el  excedente de oferta  
labo ra l  en forma ind irecta ,  en la  medida en que permita ahorrar  
c a p i t a l E n  efecto, s i  bien la  mano de obra más c a l i f ic ada  puéde 
desplazar mano de obra menos c a l i f ic ad a  con efectos negativos  
sobre"fe l  empleo, aquélla  puede también su s t i tu i r  o ahorrar cap ita l  
en al rueños dos sentidos importantes, incluso dentro de los  o í i -  
cios deí Sector informal. En primer término, una mano de obra 
mejor adiestrada puede ahorrar capita l  dentro del mismo sector,  
ya sea aprovechando mejor la  maquinaria y herramientas disponi­
b le s ,  trabajándolas según sus pos ib i l idades  y capacidad de rendi­
miento, ya "Sea conservando y cuidando mejor los  equipos, o hacien­
do mejor uso de materiales e insumos. En segundo término, muchos 
de los o f i c io s  que integran este sector permiten ahorrar cap ita l ,  
sustituyendo la fabricación de equipos por una mayor y mejor repa­
ración y manutención de éstos; campo en el que el efecto ocupa­
cional dé í 'ahórro  de cap ita l  y materiales por parte de una mano 
de obra más c a l i f ic ada  en el sector : informal puede ser de mayor 
importancia que la  eliminación de mano de obra menos c a l i f i c ad a .

:J f.:, '

Por otra parte, aun suponiendo constante la  tasa de desem­
pleo -  en otras palabras, que el "e fecto  ahorro" y el "e fecto  
sustitución" antes discutidos se compensen exactamente -  la  
capacitación de marginados se ju s t i f i c a  en términos de la  igua la ­
ción de la s  probabilidades de que un trabajador sufra desempleo o 
subempleo. En efecto, en la  actualidad, -el desempleo y el sub­
empleo en conjunto ’afectan con mayor intensidad a l  trabajador del 
sector informal que a l  del sector formal. Por ejemplo, en Chile,  
en 1976 la  tasa de desempleo de los obreros era dos veces y media 
la  de los  empleados 1 /. Si lo s  obreros obtuvieran el mismo nivel  
de capacitación que los  empleados -  aún en e l  supuesto de que el  
desempleo global se mantuviera -  debería reducirse el desempleo

J/r Si bien la s  dicotomías empleado/obrero y formal/informal 
no son coincidentes, e l ejemplo vale  como an a log ía » t

si
■ 5 O' :■
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entré los  obreros y aumentar e l  de los  empleados, tendiendo a 
la  igua lac ión . Aún si  sólo fuéra por ésto,: la  capacitación  
p re fe ren te 'del marginado se j u s t i f i c a r i a  para hacer más i g u a l i ­
ta r io  el peso del desempleo y e l  subempleo.  ̂ ■

Para implementar una po l i t ica rde  capacitación y formación 
profesional Hay qué en primer 'lugar-, crear un marco in st i tuc iona l  
adecuado que esté definido y orientado en función de los  grupos 
de menores ingresos dentro de la  fuerza de trabé jo .  E l lo  proba­
blemente implica úñ rearreg lo  de la s  entidades que eñ la  actúa-* ; 
l idád  efectúan estos programas o bien simplemente la  creación de 
organismos especia l izados que tengán este propósito. A p a r t i r  
de a l l í ,  c ie r tos  proyectos aparecen como p r io r i t a r io s  t a le s  como 
los  de in fraestructura  y equipamiento de modo que los  planes se 
puedan implementar, lo s  de formación de promotores e instructo­
res qúé: estén a l  tánto de lé s  modalidades de traba jo  en e l  sector  
informai ÿ en el rü fa l  trad ic ional  y finalmente, proyectos de 
investigación -y aplicación de tecnologías educacionales masivas.

3* ' Salud - -'.Oí oí OOOO íít fiíVT

En e l  área de la  salud ocurre aígó parècido a lo  descr ito  
con respécto a la  educación. En e féctó,  lo s  trabájadorés d é l ‘ 
sector informal urbano y los  del sector ru ra l  trad ic iona l  tienen  
un d i f í c i l  acceso a los  serv ic ios  de salud que proporciona el  
Estado. Para los  primeros, porque en el sector tienen algún 
sistema de seguridad social  y por lo  tanto cubre a los  t raba ja ­
dores del sector formal. Un ejemplo t íp ico  lo  constituye el  
Inst itu to  Salvadoreño de Seguridad Social g u ep re s ta  sus aten­
ciones a los  trabajadores y empleados del sector formal y que 
tiene recursos diez veces mayores por persona de su responsabi­
l idad  que e l  M in isterio  de Salud, que débé’atender a l  resto  de la  
población. Para los  segundos, los  trabajadores en e l  área ru ra l ,  
porque ' en general hay una d istr ibución  muy desigual de los  ser­
v ic io s  de salud en detrimento de la s  áreas ru ra le s .  En:ese mismo 
país ,  e l  10 por ciento de los  médicos y estudiantes en serv ic io  
socia l  v iv ía  en el Departamento de San" Salvador. '

La cobertura de los  serv ic ios  de salud en casi todos los  
países  puede ser ampliada, pues si la  cobertura no es t o t a l , 
meta d i f í c i l . d e  alcanzar, son los  pobres y en especial los  que 
viven en é.l sector fúrál,, 1 0 S: que no tienen accéso a los  se rv i ­
cios de salud. En El Salvador, e l  80 por ciento de la s  muertes 
en e l  país  tuvo lugar Sin ce r t i f icado  médico, mientras qué en 
Ecuador el 70 por ciento -de los  nacimientos registrados en 1970 
se produjo sin ninguna formas dé; as istenc ia  médica.’ Asimismo, en 
esté país  la s  metas en medicina preventiva para 1977 indicaban 
que las  c l ín ic a s  prenatales en la s  áreas ru ra les  atenderían a l  
37 por ciento de la s  mujeres, embarazadas, a i  57 por ciento de los  
menores de un año, a l  17 por ciehfcp !de los  niños entre uno y cinco 
años y al 35 por ciento de la  población esco lar .
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En re lación  a los  n ive les  de higiene, nutrición y espe­
ranza de vxda-cal nacer, también hay una diferencia- apreciable  
entre los  sectores urbano y r u r a l . En efecto-, en el caso de 
Perú y comparando la situación en Lima Metropolitana con res ­
pecto a la  S ierra ,  se ha encontrado que mientras en Lima el  
40 por ciento de la s  viviendas no' tiene agua potab le , en la  
Sierra e l  porcentaje correspondiente’ es 93 por ciento. El 
porcentaje de niños menores de se is  años malnutridos de acuerdo 
a su peso es -de 19 por ciento en el primer caso y de 56 por 
ciento en el segundo. Finalmente, la  esperanza de vida c a l  

nacer es de 54.8 años en Lima y sólo 46.6 en la S ierra .  Como 
se observa , la  desigual- d istr ibuc ión  de la salud tiene impor­
tantes efectos sobre e l  n ivel  de vida de los  pobres que no • 
tienen acceso a los serv ic ios  que el Estado otorga.

c oT Existe una re lación  estrecha entré los  n ive les  de salud y 
nutricdróhcy el empleo.- ~ Efecticvamentey" un puebloi mal alimentado1, 
•con; ;d-e-f icienciaé- nutr ic iona les  y= corí salud precaria  es ün' ¡pueblo 
que no puede t raba ja r  en la  medida de sus potencialidades. ¿Cómo 
es pos ib le  esperar un rendimiento adecuado en el trabajo  de una 
persona que consume menos ca lo r ías  y proteínas que la s  considera­
da^’ mínimas necé sa riacs? ¿Cómo desconocer los  efectos de la desnu­
trición- in fa n t i l  en la  capacidad de que" esas mismas personas rea­
l icen  un aporte productivo a la  sociedad en e l  futuro? Él pro­
blema es que las  de f ic ienc ias  nutr ic iona les  y la  debi l idad  de la  
salud de la s  personas t iene efectos in v i s ib le s  sobre el empleo, 
ya ’quer cuando mn trabajador,  por causa de e l lo , -  tiene baja pro­
ductiv idad ,o bien pasa ’desapercibido: o se atribuye, fundamentada- 
mente en muchos casos, a otras causas que ciertamente pueden ser  
complementarias. -r--i ~-M- v i :

4. Acceso a vivienda y ’ servi ció s -púb li  co s

La mayoría de los  países en la ’ región continúa operando 
programas socia les  o : popuiares1 de construcción. Un’ a n á l i s i s ^ : v 
del alcance de estas medidas en re lación a los  grupos más ’ Î -n: 
pobres de la  sociedad sugiere que los  programas o f i c i a l e s  de 
construcción de viviendas benefician escasamente a l  50 por 
ciento más- pobre de la  población en los  centros urbanos y no 
l legan  a la  casi tota l idad  Pe lo s -t raba jadores  del sector ru ra l .

En términos formales, los  pobres tienen derecho a postular  
como candidatos a; s e r  beneficiados por’ los  programas de cons­
trucción pero raramente lo son, por una parte, porque la-- p rov i­
sión de viviendas es escasa y por o t r a , porque cuando ex iste ,  
los  que la s  reciben son los  qUe están en el escalafón superior  
del estrato de potenciales bene f ic ia r io s .  Así por ejemplo, en 
B ras i l  en 1977 alrededor del 60 por ciento de los  obreros asa­
la r iados  en Río y Sao Paulo estarían excluidos de estos' progra­
mas porque no cumplían con los  requ is itos  del ingreso mínimo 
necesario como para’ ser bene f ic ia r io s .
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E l lo ,  agregado a lo limitado de los  programas (en Sao 
Paulo la  agencia municipal de viviendas vendió sólo 6 000 casas 
entre 1966 y 1975), termina por marginar en la  práctica a casi  
la  to ta l idad  de los  pobres de los  programas o f i c i a l e s  de v i ­
vienda. .

En Venezuela, e l  Inst itu to  Nacional de Vivienda ha 
tratado de estab lecer un sistema de selección basado no tanto 
en los  n ive les  de ingreso de los postulantes, sino que más bien 
en función de sus necesidades. Sin embargo, ante la  magnitud 
de la  demanda ha debido introducir  una cantidad de c r i t e r io s  . 
adicionales  que permitan discriminar en el proceso de selección  
de los  postulantes, en especia l  porque el programa de viviendas  
populares para Caracas se ha reducido a tan sólo 2 000 viviendas  
anuales, como parte de un programa de descentralización que e l  
gobierno está implementando en todos los  f rentes .  Por e l l o ,  se 
ha deb ido 'estab lecer  necesariamente un sistema de racionamiento 
y a s í ,  e l  margen para los  potenciales candidatos se ha v isto  
reducido por c r i t e r io s  estandarizados que en la  práctica  actúan 
con un efecto excluyente s imilar a los  c r i t e r io s  de ingreso.  
Típicamente, se requiere un matrimônio con niños, trabajando eñ 
un empleo permanente, que sean residentes desde hace algunos 
años en la  ciudad y que sean lo  suficientemente jóvenes como 
para que puedan pagar la  deuda contraída con el Estado. Obvia­
mente, muchas fam il ias  de bajos ingresos no cumplen con estos  
requ is itos .

A e l l o  se agrega que muchas veces la s  instancias Cruciales  
de la  selección son no p lan if icadas  e informales, de modo ta l  
que la  información sobre los  programas existentes es re str ing ida ,  
hay d i f icu ltades  burocráticas para e l .proceso mismo de postula­
ción en cuanto a l  establecimiento de complicados trámites, colas ,  
papeleos, etc. Finalmente,, muchos de los  candidatos exitosos  
logran obtener una vivienda, porque tienen canales informales como 
para presentar un caso, ta les  como partidos p o l í t i c o s ,  contactos 
con la  burocracia o a través de la  empresa en la  cual traba ja  
que si es suficientemente grande (formal) puede s o l i c i t a r  una 
cuota para sus obreros. , .

Frente a l  problema del exceso de demanda dos  -gobiernos 
han actuado, de dos maneras. Por una parte, haciendo más ex i­
gentes lo s  requ is itos  para obtener el acceso, en especial el  
ingreso mínimo necesario de las, fam il ia s ,  y por la  otra abara­
tando e l  producto que se entrega. La primera forma de lo g ra r lo  
es bajando la  calidad de la  vivienda que se proporciona, como 
por ejemplo en el caso de los  programas de emergencia. Aunque 
estos planes rara vez con considerados como programas formales 
de vivienda, de hecho tanto en Sao Paulo como en Caracas se han 
convertido en los  únicos programas genuinos de construcción de 
viviendas para la  población de bajos ingresos. En la  primera 
ciudad, alrededor de 12 000 personas han tenido acceso a este
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tipo de v iv ienda , mientrâs. que en Caracas cerca de 5.0 000.
Àun cuando estos programlír tiërîeri }enhp>rincipio un carácter . , 
t ran s ito r io ,  de hecho la s  viviendas se tornan permanentes 
para sus ocupantes ante la  f a l t a  de a lte rna t ivas .  La segunda 
forma de abaratar el producto es o frecer  paquetes menqs compre­
hensivos -  núcleos básicos, mejoramiento de ba rr io s ,  lo tes  _çon; ; 
se rv ic ios .  °  r ' . ?’

La discriminación a base de c r i t e r io s  i  n d i  vi du a1es ' e s 
superada en lo s  programas de gobierno que proveen serv ic ios  . , 
básicos de urbanización para la s  áreas donde habitan grupos 
de bajos ingresos pues en estos casos el c r i t e r io  de selección  
és t e r r i t o r i a l .  Formalmente estos programas proveen de agua 
potable, a lcan ta r i l lado ,  e lec tr ic idad  y pavimentación en áreas,' 
dé autoconstrucción y poblaciones marginales en t ie r ra s  urbanas 
ocupadas ilegalmente. Por c ie r to  la  magnitud no es desprecia­
b le ,  ya gue se puede estimar que entre el 3Q y el 40 por ciento  
de las  viviendas en Caracas y en Lima están en s i t io s  ocupados. 
Pero incluso en estés programas " t e r r i to r ia le s  de mayor cober­
tura ,' hay una etapa de reconocimiento formal de su existencia  
y otra de p r i o r i zación de la s  áreas en l a s  que se l levarán  a 
cabo l a s  mejoras en los  se rv ic io s .  Los procedimientos de 
selección tienden a favorecer en primer lugar a aquellas áreas 
que están más cercanas a otras ya existentes y que tienen los  
se rv ic ios ,  y aquéllas que son más f á c i l e s  de consolidât.  En 
segundo lugar,  la  def in ic ión  de las  áreas está i n f l u i d ^  por la  
capacidad de presión que los  pobladores organizados pueden e je r ­
cer sobre los  centros de decisión, sean municipales, estaduales  
o nacionales.

Por c ie r to ,  los  programas de construcción de viviendas, 
tienen un efecto ocupacional importante. E l lo  porque ¡Tos ' 
programas de construcción usualmente son intensivos en mano de 
obra y e l l o  es válido tanto para las  ^viviendas construidas para 
los  grupos de ingresos medios y a ltos  como aquéllas  que se des­
tinan a los  grupos más pobres. En estos últimos, los  programas 
de autoconstrucción en algunas experiencias han constituido'  
programa importante tanto desde el punto de v is ta  ocupacional 
como, de la  provisión de, benefic ios  a los  pobres de la s  áreas ......
urbanas. . Desgraciadamente ,sü extensión hacia los  sectores ;j  
rura les  aún no se ha llevado- a cabo en una escala lo su f ic ien ­
temente s ign i f ic a t iv a  como para tener algún impacto. Lo import 
tante de estos programas es gue“ junto con e levar el n ive l  de- , 
empleo cumplen con un ob jet ivo  social como es el de proveer de 
viviendas a los ' grupos pobrés. ,r
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5. Una nota sobre empleo t .part ic ipac lón  y
necesidades básicas

Se ha señalado anteriormente que la d istr ibuc ión  de los .  
benefic ios  que se otorgan como resultado de la  aplicación, de 
las po l i  t icas estata les  puede l l e g a r  a tener un impacto impor­
tante sobre el nivel de vida de los grupos' más pobres de la  
sociedad, Al mismo tiempo, se ha constatado que desde el pun­
to de v is ta  del acceso de estos mismos grupos a serv ic ios  esen­
c ia le s ,  é l  e s ’ a menudo limitado. :

Una de las razones que se puede sugerir  para la  existen­
cia  de estas disparidades es la desigual d istr ibuc ión  del po­
der en las sociedades latinoamericanas. En e feqto, s i  se con­
sidera que la  def in ic ión  de cuales grupos serán beneficiados  
con una determinada p o l í t i c a ,  está in f lu ida  por la  capacidad 
de estos mismos grupos para actuar en defensa de sus in tere ­
ses ; entonces, se comprende que en la  medida que los pobres 
no puedan actuar como grupos de presión e l lo  refuerza su po­
s ic ión  marginal en la sociedad vis, a v is  los grupos más orga­
nizados.

Es desde este punto de v is ta  que la  partic ipación  popu­
la r  tiene una incidencia d irecta  sobre la sat is facc ión  de ne­
cesidades esencia les.  En la medida en que,existan organiza-,  
ciones que agrupen a los' sectores menos favorecidos de la  
sociedad, e l lo  permitirá que puedan actuar en defensa de sus 
intereses y con e l lo  conseguir una mayor porción de los be­
nef ic ios  que la acción pública otorga a los d ist intos  grupos 
soc ia le s ,  mejorando así sus ingresos. Este es, por ejemplo, 
el caso de las  juntas de vecinos que se han organizado en 
algunos países y que a l  actuar como intermediarias entre las ¡ 
entidades públicas  y la población que representan, han podido, 
conseguir acceso a serv ic ios  públicos antes inexistentes ta­
les como escuelas en poblaciones marginales, programas de 
autoconstrucción, postas de salud, e le c t r i f ic a c ió n ,  agua po­
table y otras medidas que indirectamente aumentan los ingre -  
sos . . ■ A .

Un segundo tipo de organizaciones cuya acción genera 
mayores ingresos son los s indicatos de trabajadores los cua­
les , mediante mecanismos de negociación co lec t iva ,  pueden e le ­
var directamente los sa la r io s  de sus asociados. Igual fenóme­
no ocurre con las cooperativas, de producción, por cuanto pue­
den aumentar los márgenes de ganancia de los cooperados, por 
un lado bajando los costos de los insumos necesarios para la
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producción y por otro ,  obteniendo mejores condiciones de co­
mercialización al efectuar este proceso -en forma co lect iva .

Como se aprecia, la  partic ipación depende en gran medi­
da de la  capacidad de organización de los trabajadores y e l lo  
a su vez permite un mayor acceso en el proceso de repart ic ión  
de bienes y serv ic ios  que se l leva  a cabo en la  sociedad. Sin 
embargo, en muchos países la  partic ipación l i b r e  y organizada  
-de ciertos, grupos de traba j adores no es per mi ti  da , lo que es 
particularmente generalizado en el caso de los trabajadores  
agr íco las  quienes, como se ha señalado, constituyen el grupo 
que en menor grado s a t i s fa c e  eys necesidades esencia les.

La partic ipación  organizada de la  fuerza de trabajo no 
responde sólo a cuestiones de orden social  y /o .po l í t ico ,  sino 
que también puede tener un impacto importante desde el punto 
de v is ta  económico. Uno de los problemas qué ëhfrentan las  
microempresas . tanto en el sector rural  como en el informal 
urbano es la  pequeña escala de sus operaciones y la  atomiza­
ción de sus actividades económicas. E l lo  tiene efeÓtos 
s ign i f ic a t iv o s  sobre sus costos de producción y como conse­
cuencia de e l l o ,  sobre la  productividad. Si la  partic ipación  
se puede convertir en un vehículo para rac iona l iza r  por .ejem­
plo las operaciones de compra de insumos y/o de venta de pro­
ductos a través de la organización económica dé las empresas, 
entonces es posible  pensar en un aumento en el nivel de ingre­
so de los participantes como resultadotoirecto déjIncrementos ; 
en la  productividad. ' 'rh

Asimismo ytamípién desde este punto de v is  t a , la par ti^  
cipación de los trabajadores en organizaciones económicas f a c i ­
l i t a  el proceso de entrega de bienes y serv ic ios  por parte del 
Estado a estas empresas (piénsese por ejemplo, en el crédito  
cooperativo) ,  por cuanto e l l a s  cumplen la función de nexo en­
tre las entidades gubernamentales y las microempresas qué 
forman parte de tales organizaciones. ' Es evidente que el Es­
tado no tiene los recursos humanos ni f inancieros como para 
alcanzar a los grupos de menores ingresos en su actividad pro­
ductiva a no ser que de alguna manera exista  un proceso de 
agregación de las d iferentes partes.

¡ Finalmente, la  partic ipación  debe considerarse no sólo 
como un medio para sa t is face r  necesidades esenciales sino que 
también constituye una necesidad básica en s í  misma, toda vez 
que permite una mayor integración de los di.stintos grupos a 
la  estructura social de un país y una. jmáyor part ic ipación  en 
el proceso de toma de decisiones, generando así  una sociedad 
más ig u a l i t a r i a  desde el punto de v is ta  de la  d istr ibuc ión  del 
poder.
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LA INSERCION DE AMERICA LATINA EN LA NUEVA DIVISION 
' ' INTERNACIONAL DEL TRABAJO

A. Necesidades básicas y nuevo .
orden económico internacional

Desde su lanzamiento en 1976, la  estra teg ia  enfocada 
a la  sa t is facc ión  de las necesidades básicas provocó un am 
p l io  debate, una de cuyas áreas es la  del t ipo de inserción  
en mercados externos que implica la  implementación de esa 
estra teg ia .

Cabe recordar que ésta "entraña la  expansión comer­
c ia l  -  y otras medidas para favorecer las re laciones econó­
micas internacionales convenidas en e l  séptimo período ex­
traord inario  de sesiones de la  Asamblea General de la  Nació 
nes Unidas -  como instrumento para hacer frente a l a s  nece­
sidades en materia de importación, sin una dependencia exce 
s iva  o permanente de la  asistencia  extranjera" V

} Así enfocada, la estra teg ia  áe necesidades básicas  
está estrechamente vinculada con las discusiones del Nuevo 
Orden Económico Internacional (NOEI). Parece e x i s t i r  algún 
con f l ic to  entre ambos conceptos y, de hecho, muchas voces 
latinoamericanas han manifestado temer que NB pueda ser un 
sucedáneo, una versión menor del NOEl -  para ponerlo brutal  
mente, se dice que NB s i g n i f i c a  que los países latinoameri­
canos deberían producir alimentos y vestidos para sus po­
bres en lugar de reclamar acceso para sus manufacturas en 
los mercados de países centra les .

Obviamente^, ésa es una deformación de los planteos 
sobre NB ya que éstos en buena medida requieren una modifi ­
cación del orden económico internacional vigente para hacer

1/ OIT, Empleo, crecimiento y necesidades e senc ia les .
Problema mundial, Memoria del Director General pre­
sentada a la  Conferencia Mundial T r ipa rt i  a sobre e l  
Empleo, la  Distr ibución de los Ingresos, e l  Progreso  
Social y la  División Internacional del  i raba jo ,G ine ­
bra , OIT.
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viable la estrategia de necesidades básicas en muchos países. 
En efecto, la mayoría de los países en desarrollo no po­
drían producir internamente toda la gama de bienes que sa­
tisfacen NB salvo a costos económicos muy altos, vinculados 
tanto a cuestiones geográficas y climáticas como a proble­
mas económicos de ventajas comparativas así como de escala 
de producción excesiva en comparación con mercados internos 
relativamente pequeños.

A la inversa, si el NOEI se encara en forma separada 
de NB, se corre el riesgo de que sus objetivos de más justa 
distribución de los beneficios del .comercio internacional. ; 
y del progreso técnico queden a medio.camino. En primer 
lugar, porque al centrarse casi exclusivamente en abrir po- 

' sibil-id ades comerciales de los países; en vías de desarrollo 
bon1 vistas a acelerar su crecimiento', el NOEI'es compatible 
con los procesos de: expansión económica concentrada en là: 
pequeña franja superior de la distribución del ingreso, es 
decir, en el pequeño núcleo de las empresas modernas: - na­
cionales o' extranjeras - que están en la mejor situación 
para captar los beneficios de una liberalización del co­
mercio. Tampoco sería el NOEI necesariamente incompatible 
con medidas que pueden inducir redistribución regresiva del 
ingreso como subsidios a algunas exportaciones, subsidio es­
tatal de la calificación de la mano de obra requerida por. 
las grandes empresas, provisión de infraestructura para 
esas empresas, etc. o í: . o..

Este riesgo de concentrar los beneficios nacionales 
del NOEI en.unos pocos grupos al interior de cada país'tie- 
ne su contrapartida internacional en el riesgo de concen­
trar sus beneficios en unos' pocos países. En efecto, pare­
ce obvio que, en América Latina, el NOEI podría ser compa- 

■ tibie con ganancias de comercio proporcionalmente mucho.,ma­
yores para los países semi industrializados como Argentina, 
Brasil o México que para los países que menos han avanzado 
en sus procesos de industrialización interna como Boliviaj 
Ecuador, Haití y la mayoría de los centroamericanos.

Así, tanto NB como NOEI están necesariamente interre­
lacionados :si se persigue mejorar los nivelés de empleo e 
ingresos de los grupos más afectados - países y grupos de 
trabajadores dentro de ellos. Por ello, el objetivo cen­
tral debería consistir en tratar de asegurar que los es­
fuerzos nacionales A ' :se dirijan-a asegurar!satisfacción de 
las necesidades básicas de toda su población.,;.a la vez que 
en la’medida de lo,posible, la restructuración del orden 
- económico, internacional,-vigente conlleve no sólo a benefi­
ciar a un determinado numeró de países:en desarrollo, sino 
a la mayoría de ellos lo que de hecho facilitaría la apli­
cación exitosa de la estrategia perseguida a nivel nacional.
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B. • Necesidades básicas .y export aciones
de manuf ac-turas ' -.■■■■■•■•

El mero hecho de que un país semi industrializado ex­
porte manufacturas bajo un nuevo orden económico interna­
cional no implica necesariamente una mejoría significativa 
en el nivel de vida de sus habitantes de menos ingresos.

, En efecto, parece poco probable que los minifundistas y tra­
bajadores sin tierra, los .vendedores ambulantes y otros tra­
bajadores informales - que componen úna mayoría abrumadora.

« de los pobres en la  generalidad de "los países -  reciban be­
nef ic ios  directos de una mejor inserción de América Latina  
en los mercados internacionales.   ....  ...

Sin embargo, esta mejor inserción es básica para el 
proceso de creación de empleo productivo y satisfacción de 
las necesidades básicas en al menos tres sentidos:

a) porque, como se menciona anteriormente, en la ma­
yoría de los casos los países no podrán producir sino, a 
costos altos la totalidad de los bienes que satisfacen las 
NB por lo cual buen número de ellos serán "producidos indi­
rectamente" por las divisas que es necesario generar para 
poder importar tales bienes;

b) porque una reorientación del crecimiento hacia una 
mayor apertura exportadora debería llevar a un más alto 
ritmo de expansión en aquellos sectores que presentan ven­
tajas comparativas, en otras palabras, debería producirse 
una más eficiente asignación de recursos productivos que 
llevaría consigo una aceleración en el ritmo de crecimien­
to del producto, del empleo y del excedente que podría des­
tinarse a cerrar la brecha de pobreza que se discute en el

■ capítulo II, y ,
c) porque, en la medida en que las ventajas compara- 

* tivas de los países latinoamericanos suele estar más cerca
del extremo trabajo intensivo del espectro de producción 
debería producirse una baja (o un más ^ento crecimiento) 
de la relación capital-trabajo media de toda la economía 
por cambio en la mezcla de productos - aún si no se altera­
ra la mezcla de factores al interior de cada uno de los 
sectores productivos.

El efecto sobre el crecimiento económico y el efecto 
sobre el patrón tecnológico medio serían entonces acumula­
tivamente favorables a una mayor creación de empleos en 
sectores modernos - lo cual es la mejor fórmula hasta ahora 
conocida para asegurar .que .los resultados del "trickle-down 
effect" lleguen realmente a beneficiar q los más pobres,
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hasta entonces excluir]os de' los frutos del progreso, técnico-
Como se decía antes, una aceleración del crecimiento faci­
lita, por la vía de una más rápida acumulación, que parte 
de los excedentes del sector moderno sean reorientados en 
beneficio de ios pobres sin por ello plantear restricciones 
demasiado fuertes al incremento del consumo de los Ocupa­
dos en el sector moderno.
C. : Exportaeibhes- de manufacturas

e industriáli-gación
1. ; Indu s-t r i a 1 i z ac i ón sustitutiva

Desde el fin de .la Segunda Guerra Mundial hasta alre­
dedor ;.de "1970 la participación de. América -Latina en el to­
tal del comercio mundial cayó bastante fuertemente como lo 
muestra el cuadro V-1„ '

En su mayor medida ello se debió a la muy rápida ex­
pansión del comercio de manufacturas entre países industria­
les; pero, aún así, .entre I9601 y 1975 los flujos comercia­
les de la región'crecieron a tasas menores que las de cual­
quier otra área, incluyendo a los demás miembros del Tercer 
Mundo»

Fue esa la época del "crecimiento hacia adentro", vale 
decir de la industrialización fundada en la sustitución de 
importaciones (ISI). Basado en la necesidad de industria­
lizar — lo cual requeriría un fuerte aumento de !la capaci­
dad de importar para hacer frente a la Importación de equi­
pos productivos - y en la tendencia a la baja secular de 
los términos de intercambio de los -países exportadores de 
materias primas y alimentos primarios, el' modelo ISI plan­
tea la necesidad de la baja en el coeficiente de apertura 
de la economía, es decir de la relación entre importaciones 
(y consecuentemente/exportaciones) y producto, de manera 
de permitir que el sector industrial crezca más rápidamente 
que el producto, las exportaciones y el sector primario de 
dondq ellas provienen. Ello plantea la llamada "contradic­
ción básica" 1/ de nuestras economías, consistente en que 
el sector dinámico - la industria - usa divisas pero no las 
genera porque no exporta.

En efecto, sustituir importaciones no significó eli­
minarlas, sino que "... el proceso de desarrollo hacia

1/ A. Pinto, "El modelo de desarrollo reciente de la
América Latina", en El Trimestre Económico 38 (150), 
abril-junio, 1971.
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EVOLUCION DEL COMERCIO MUNDIAL POR REGIONES PRINCIPALES
, Cuadro V - l

Exportaciones Importaciones
Participación Tasa de Participación Tasa de 
en el" total crecimien- en el total crecimien- 
(porcentajes.) to medio (porcentajes) to medio
1950 1975 anual Jel 1950 1975periodo

anual del 
período

Paíges desarro­
llados de eco- 
nomíá de merca-

Paxses de eco- 
nomía central-

do 60. 2 66. 3 11. 7 65.0 66. 3 11.4
Estados Unidos 16.6 12.2 9.9 14.6 10. 7 10.0
Canadá 4. 7 3.7 10. 1 4.6 3. 5 10. 2
CEE (9) 26. 5 33.9 12. 3 31. 7 33. 1 11. 5
AELI (8 países) 5.6 6.1 11. 7 6. 1 7.0 11.-9
Japón 1. 3 6.4 18.4 1.6 5.9 17.2
Otros 5.6 3. 8 9.5 5.9 6. 1 11.0

cada 00 . 0 9.8 12. 1 7.9 o « 12. 5
Europa Oriental 6.8 9.0 12. 5 6.3 9.4 13. 1
Asia 1. 3 0.8 9.3 1. 6 1.0 9.0
Países en de­
sarrollo 31. 7 23.9 10.0 27. 1 22.6 10. 5
Exportadores
de petróleo 7.3 13.4 13.9 4.2 6.5 13. 3
No exportado­
res de petróleo 24.4 10. 5 7. 6 22. 9 16. 1 9. 7
Africa 4.0 1.8 7.7 4.4 2.7 9. 1
América Latina 10.4 3.9 6.8 9.0 5.7 8.2
Asia 9. 1 4.3 7.9 8.3 5.7 9.6
Medio Oriente 0.8 0.4 7.8 1.0 1. 7 13.8

Fuente; CEPAL, El desarrollo económico y social y las reía-
ciones externas de América Latina,. Santiaqo, CEPAL,
1977.
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adentro, por sus efectos expansivos; sobre el ingreso y sus 
necesidades crecientes de materiales, estimuló importacio­
nes" I / ,  :.i:. alo oro: ::o
2o Una segunda etapa de

un—proceso único    .....  ' ...
En la'orredida en que'el proceso sus ti tu id or no se com­

plemente con exportaciones industriales, entonces, la sus­
titución debe, hacerse más. y más profunda, ingresando cada 
vez más a los procesos iniciales de" la cadena productiva 
de que resultan los bienes .finales ; en otras palabras, el
hecho de sustituir la importación de un bien de consumó ter
mina llevando a producir internamente los bienes intermedio 
que lo componen y los bienes de capital con que 'aqüóT'- y 
éstos - se fabrican. Como la sustitución inicial fue bas-' 
tante amplia 2J este proceso debía llevar a que cada econo­
mía nacional tendiera a una"especie de autarquía, camino 
por el cual quedaba perdida la noción misma'de las venta­
jas comparativas: en consecuencia, el proceso sustituidor 
comienza a presentar rendimientos decrecientes. Pop ello, 
se requirió ser complementado con una política de promoción 
de exportaciones industriales que permita superar aquella 
"contradicción básica". No se trata entonces, de plantear 
opciones entre sustitución y promoción sino de ver estas 
etapas como pertenecientes a un proceso único de industrian
lización, del cual la etapa inicial sustituidora crea, ba— -!
jo fuerte protección arancelaria, una estructura industrial 
que posibili,ta la. posteriop..i.compleme.ntación entre ambos ti­
pos de actividades.

Como ha ocurrido otras veces, los países latinoameri­
canos se han adelantado a la teoría y, desde la segunda mi­
tad de la década del sesenta han iniciado.un proceso de di­
ver sificaciónide exportaciones. que....hoy muestra una solidez 
y dinamismo notorios. Este es quizás el síntoma más claro 
que el orden internacional de hecho, ya esté cambiando.

1/ . A. Pinto, "Industrialización sustitutiva y comercio
exterior: En torno a las ideas de la CEPAL" en El Tri 
mestre Económico 42 (167), julio-septiembre, 1975.

2/ , . "Las industrias livianas ... han avanzado demasiado:
; ; en estos sectores se ha sustituido ’de todo' sin nin­

gún criterio de especialización"; N. González, Comen- 
.t arios a. A. Mon ti., "Las exportaciones manufactureras 
de América Latina: Experiencias y problemas", en 
■CEPÁbvv.̂ Bptftlcàs-'.-de promoción de"'exportaciones, San­
tiago, CEPAL, 197 7.
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3. La evolución reciente de las
exportaciones manufacturadas
latinoamericanas J
En efecto, son varios los países que han adoptado

una posición "aperturista" con los resultados que., se... mués-..
tran en el cuadro V-2. Aparte de resultados espectacula­
res como los de Chile (a partir de un año anormal), Ecuador 
y Uruguay, casi todos los demás muestran tasas de creci­
miento, de al menos 15 por ciento en sus exportaciones.. n.o...
tradicionales, con seis de 24 países alcanzando cifras del 
orden del 20 por ciento anual. Aun descontando una infla­
ción mundial media del orden del 13 por ciento _1/, estos, 
resultados muestran que varios países latinoamericanos lo- 
graron incrementar sus ingresos reales por exportaciones 
manufactureras aun en medio de la peor crisis económica de 
los países centrales de los últimos 40 años.

Tampoco es éste un fenómeno de los últimos años: al 
contrario, entre 1964 y 1974, las exportaciones manufactu­
reras de los países de la región aumentaron en 18 por cien-; 
to cada año - medidos los valores a precios constantes 
- para alcanzar, al fin de esa década, a 7.4 miles de mi­
llones de dólares - que representan cerca de un c u a r t o d e  
todas las exportaciones de la región, si bien fuertemente 
concentradas en los países más grandes de la misma 2/.

Adicionalmente, durante la fuerte recesión mundial de 
1974-75 las exportaciones manufactureras latinoamericanas 
negaron su condición de "golondrina” que algunos les adju­
dican, ya que si bien disminuyeron como era inevitable, lo 
hicieron en proporción menor que las exportaciones tradi­
cionales de materias primas 3/. Como consecuencia de. ese
comportamiento dinámico, los nuevos sectores exportadores 
tendieron- a crear empleos en proporciones que se sitúan en­
tro tres y cuatro por ciento de la fuerza laboral, según

1/ -■ Según datos contenidos en Fondo Monetario Internacio-
nal, International Financial Statistics 30 (5), mayo, 
1977, los precios al,consumidor aumentaron en 13.1% 
anual entre 1973 y 1976.

2/ A. Monti, "Las exportaciones manufactureras ..."op.
cit. Se utiliza la clasificación UNCTAD, que inclu­
ye algunas semi manufacturas. '

3/ B. de Vries, "Las exportaciones en el nuevo escena­
rio internacional", en CEPAL, Políticas de promoción
o o « ejpc*̂ ĉuot.
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AMERICA LATINA: EVOLUCION RECIENTE"' DE LAS EXPORTACIONES 
NO TRADICIONALES EN ALGUNOS' PAISES

Cuadro V-2

Países , i  o r n i o
1973 1976 Tasa 

anual 
de creci­

mientoValor % Valor % • ; ;

3  /Argentina— 647

\

19.8 731 23.2 14.6
Bolivia— ^ i- . : ,40 14.8 60 11. 6 . 14.9
Brasil— , 1 941 31. 3 3 615 35.7 : 2 3.0
Colombia— 171 11. 4 143 : 7.7 -8 .5
Costa Rica—^ 87 25.3 190 , 32. 1 29. 7
Chile . 71 5.7 471; , 22.6 , 87.9
Ecuador ■ y 60 11.1 149 13.2 35.4
El Salvador ; o  . 147 40.8 253 33.0 19,8
Haití— " o 14 26. 6 25 2 1. 2 21.9
Honduras- ■ r ...■ i” ' 4 4 16. 1 84 22.2 24.2
Nicaragua—^ 95 34. 2 173 32.8 22. 1
Panamá— ; i  ; 2 2 13.4 23 1 6.9 2.2
Paraguay ' l ■ 62 :: 48.2 103 i 66.9 18,4
Uruguay ■ 81 24. 7 285 5;2.3 52. 1

Fuente: CEPAL, Estudio Económico de América Latina, 19 76,
Santiago, CEPAL, 1977.

a_/ Productos industriales de base no agropecuaria. Las ci­
fras de 1976 son para el período de enero a octubre,.ex­
trapoladas linealmente para calcular la fase anual de 
crecimiento. -,

b/ Excluye exportaciones ilegales.
c j Productos manufacturados.
d/ 19 74-76
e/ Artículos de la pequeña industria,
f/ Excluye los productos principales.
£ / 19 73' y '1975.
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trabajos del. PREALC referidos a Colombia, Chile, México y 
Uruguay. En otras palabras., las políticas de promoción de - 
exportaciones industriales pueden absorber una proporcionó, 
considerable del desempleo gbierto urbano.
D® La situación internacional
1. La expansión del comercio

con los países centrales
Los éxitos logrados por un grupo importante de países 

no pueden hacer olvidar la posibilidad de que las.exporta­
ciones manufactureras encuentren obstáculos crecientes y por 
ende gue sus efectos beneficiosos sobre el empleo se debili­
ten

Una primera razón de ese temor está en la concentra­
ción de las exportaciones manufactureras de países en desa­
rrollo en un conjunto de bienes que suelen compartir dos ca­
racterísticas: una, el hecho de ser, en general, bienes de 
consumo básico - para los niveles de ingreso de los países 
centrales - cuya elasticidad-ingreso es baja y otra, su rela­
tivamente alta intensidad de uso de trabajo.

La primera característica hace que la demanda interna­
cional por estos bienes en países industriales crezca en 
forma relativamente lenta; en otras palabras, que gran par­
te de la expansión de las exportaciones de los países en vía 
de desarrollo se logra a expensas de la producción local en 
los países desarrollados. La segunda característica hace 
que, en ausencia de una decidida política de asistencia para 
el reajuste en esas economías, tanto los empresarios como 
los sindicatos más afectados hayan reaccionado - y,., debe 
temerse, seguirán reaccionando - solicitando la imposición 
de barreras.arancelarias al ingreso de estas importaciones. 
Ello se vincula a dos hechos: primero, que los países en vía 
de .desarrollo tienden a especializarse masivamente en manu­
facturas intensivas en trabajo porque en ellas suele ubicar­
se su ventaja comparativa; y segundo, que es justamente en 
esta área de productos donde en las economías desarrolladas 
se ubica -la mayoría de las industrias deprimidas y los fac­
tores de producción menos dinámicos y más difíciles de reubi- 
car. ■ ■ ..

Una segunda razón por la cual es de temerse que las ex­
portaciones manufactureras latinoamericanas encuentren difi­
cultades crecientes viene dada por la propia estructura aran­
celaria de los países desarrollados,!que grava más fuertemen­
te aquellos productos más elaborados. Por ejemplo, según da­
tos del Banco Mundial, la protección media frente a alimentos
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elaborados es más de. tres veces superior a la que soportan 
las- materias primas que los componen, mientras que las 
prendas de vestir de algodón soportan tarifas 25 veces su­
periores a las del algodón en bruto y cinco veces más al­
tas que las del algodón peinado _!/.

Una tercera razón se vincula al predominio de las em­
presas transnacionales (ETN) en el .comercio mundial y al 
hecho de que éstas tienden a excluir, a los países en vías 
de desarrollo de sus procesos de internalización del comer­
cio. Hay que tener presente que hoy el 25 por ciento del 

. comercio mundial lo realizan las ETN entre las casas matri­
ces y sus subsidiarias 2/.

Un obstáculo adicional viene dado por la aplicación ; 
creciente de derechos compensatorios por parte de Estados 
Unidos, a partir de la aprobación de la Ley de Comercio de 
19 7 ; el argumento es que los países en vía de desarrollo 
subsidian sus exportaciones, con lo cual río se tiene en cuen­
ta que dichos subsidios suelen ser no más que compensatorios 
de. las distorsiones internas de precios, especialmente las 
de origen arancelario.

Por último, cabe recordar que las proyecciones del 
crecimiento de los países centrales para los próximos años 
sugieren que el mismo no será muy intenso, con lo cual la 
- demanca mundial por bienes industriales puede no crecer a 
'los altos ritmos del pasado reciente.
2. . Expansiones alternativas '

Una alternativa a lo anterior es un fuerte incremen­
to Mel comercio, entre los países en vía de desarrollo, es 
decir, lo que ha dad" en llamarse flujos comerciales Sur-Sur. 
-Las ventajas prirícipales de este enfoque deberían ser de 
dos tipos: el primero, que en negociaciones Sur-Sur no exis­
tiría - por lo menos en tan alto grado - la relación entre

_!/ BIRF, Trade Liberalization and Export Promotion,
Washington, 'BIRF, 1977., citado en G. Perry, Mercados 
mundiales de manufacturas y la industrialización de los 
países en desarrollo, 1978, trabajo presentado al Semi­
nario sobre Areas Prioritarias de Investigación - Eco­
nomía Internacional y Países en Desarrollo, organizado 
por CÏEPLAN en Santiago de Chile, mayo de 1978.

2/ F. 'Fa jnzylber ; y T„ Martínez T., Las, empresas trasna-
ci-.-nales, -México, Fondo de Cultura Económico^ 19767" 
pág. 76. , ; ' :
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soci::s comerciales do poder económico desigual;  la  segunda, 
que entre los países en v ía  de desarro l lo  no debería ser 
tan fuerte  la  re s t r icc ión  debido a la  ba ja  e la s t ic id a d - in ­
greso de la  demanda por los productos que e l l o s  pueden in ­
tercambiar»

Ahora bien, la  ’’solución Sur-Sur" tampoco puede con- 
> s iderarse  la  panacea, en cuanto, siendo prometedora, en­

f renta  ..diversos obstáculos: e l  primero viene dado por la  
v i r tu a l  inexistencia  de canales comerciales -  en sentido  

i amplio, incluyendo transportes, financiamiento, etc. -  en­
tre la  mayoría de los países en v ía  de desar ro l lo ,  con e l  
agravante de que e l  canal de comercialización dominante
-  las  ETN -  se e spec ia l iza  precisamente en los f lu jo s  Sur-  
Norte; e l  segundo, la  coincidencia entre los productos
-  b ienes -sa la r io  de tecnología intensiva en traba jo  -  en 
que se concentra ..la capacidad exportadora, de los países en 
vías de desarro l lo .

. Si bien se. presentan los obstáculos re la t ivo s  a cana­
les de comercialización, las  exportaciones desde los países
en vías de desarro l lo  a países so c ia l i s ta s  están en expan-

. - sión a p a r t i r  de n iveles ba jos :  entre 1963 y 1968 e l l a s
constituían alrededor del cinco por ciento de todas las ex­
portaciones latinoamericanas, para pasar a alrededor del  
ocho por ciento en 1975-76.

La otra v ía  a lte rnat iva  que los países latinoamerica­
nos en part icu la r  están transitando hace ya casi dos déca­
das es la  integración económica regional o subregional. De
hecho, aun cuando la  mayoría d e ; los mecanismos de in tegra ­
ción . latinoamericanos están pasando por c r i s i s  muy agudas,

..el comercio in tra  latinoamericano ha seguido creciendo a 
» ritmos parecidos a los de los períodos más f lo rec ien tes :

así por ejemplo, las  exportaciones entre ALALC aumentaron 
de un 76 por ciento del to ta l  de exportaciones de la  zona 

* en 1962-64 a un 12.3 por ciento en 1975. Si se excluye
Venezuelanos porcentajes son 8.6 que aumenta a 17.4 _1/.

E° Asistencia  para e l  rea juste

. Con todo, la  p r inc ipa l  v ía  para seguir  expandiendo v i -  
: gorosamente las exportaciones manufactureras latinoaraerica-
' ñas sigue siendo e l  acceso a los mercados de los. países in ­

dust r ia le s ,  ya que e l lo s  efectúan dos terc ios  de todas las  
importaciones y una proporción aún mayor de las importaciones 
de bienes manufacturados.

1/ Banco Interamericano de Desarrollo ,  Progreso económico 
y socia l  en America Latina, Informe 1976, Washington, 
BID, s . f .
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Comp hemos v is to ,  e l  obstáculo p r inc ipa l  para e l l o  
viene., dado por la  re s is tenc ia  que presentan' l o s  empresarios 
y sindicatos de aquellos sectores donde; las  exportaciones '' 
de los países en v ías  de desarro l lo  comienzan a. captar pro­
porciones s ign i f ic a t iv a s  de esos mercados. Esos grupos 
presionan a sus gobiernos -  particularmente en e l  caso de los 
Estados , Unidos -  para que impongan aranceles más a ltos  y/o 
cuotas más e s t r ic ta s  para estas importaciones. El proble ­
ma se torna serio  porque suele tratarse  de sectores de por 
s í  relativamente estancados en los países d e s a r r o l l a d o s , ; . 
tanto por l a s ,ca rac te r ís t ica s  tecnológicas como por e l  e s -  i
caso dinamismo,de la. demanda.

La d i f icu ltad  pr inc ipa l  de reasignar recursos desde 
esos sectores hacia otros más abordes con las  ventajas com­
parativas de los países industr ia les  es e l  de encontrar, em­
pleos para la  mano de obra que se r ía  desplazada de continuar  
creciendo las exportaciones desde los países en vías de de­
s a r ro l lo .  :En efecto, en una buena mayoría de los casos,  
las insta laciones y bienes de cap ita l  de las industr ias  ame­
nazadas están cerca s i  río más a l l á  de la obsolescencia to ta l ,  
lo cual os un efecto necesario de la  escasa renovación tec­
nológica y limitada expansión en estos sectores.

Reasignar a l o s ! trabajadores de esas industr ias  impli­
ca principalmente un esfuerzo de r e c ic la je  de las capacida­
des . de lgs ¡ mismos- para ub icar los  en otras actividades -  un 
esfuerzo similar,  aunque cualitativamente diferenc.iable del  
y cuantitativamente menor qué e l  que deben r e a l i z a r  los  
países en v ías de desarro l lo  respecto de los estratos d i s -  
funcionalos de su sector informal.  r .

•; Está entonces en o.l interés de los países en v ías de 
desarro l lo  colaborar en ese r e c ic la je  bajo una acción gene- *
r a l  ole lo que la  O IT llamó asistenc ia  para e l  re a ju s te ,  en 
la  forma de esfuerzos nacionales de los países industr ia les  
coordinados y apoyados por la  asistencia  técnica y f inan -  *
c ie ra  internacional.

Ese interés se refuerza, por e l  hecho de que, como la  
reciente experiencia (particularmente en Europa Occidental)  
lo demuestra, les migrantes o r ig inar ios  de los países en 
vías de desarro l ló ;  suelen ser los primeros en s u f r i r  las  
consecuencias de récesione.s en países in du st r ia l iz ados ; . e l l o  
hace que esas recesiones; repercutan s obre los países en vías  
de desarro l lo  por al menos tres v ía s :  la reducción o c ie r re  
de la  inmigración a países industr ia les ,  la  disminución de 
las  remesas que hacen los migrantes a sus países de origen  
y, eventualmente, e l  retorno de e l lo s  a sus p ai se s. cu and o 
-  como suele ocurr ir  -  su estadía en e l  país de destino de­
pende de la  tenencia de un empleo. o. , . ;



POLITICAS DE EMPLEO, COOPERACION INTERNACIONAL 
y ACCION DE LA OIT

A . " El carácter de las po l í t ic a s  sugeridas

r A lo largo de este informe se ha argumentado repetida­
mente que la instauración de una: pol i  tica de empleo implica  
la necesidad de reorientar fundamentalmente la  estrateg ia  de 
desarro l lo ;  también se ha enfatizado el ro l  concentrador de 
muchas de las p o l í t i c a s  económicas que componen la estrateg ia  
orientada al crecimiento. Ambas ideas- pueden conjugarse para 
crear la  imagen de que se está proponiendo abandonar las "v ie ­
j a s "  po l í t ic a s  económicas para su s t i tu i r l a s  por otras "nuevas" 
a d e f in i r .  De e x i s t i r  esa impresión, se r ía  errónea. Al con­
t ra r io ,  se propone usar principalmente instrumentos bien co­
nocidos..

- Las diversas sugerencias de po l i  t icas que componen la  es­
trateg ia  esbozada en es te informe pueden agruparse en tres 
grandes conjuntos : las que apuntan a a l t e ra r  la  estructura  
económica, principalmente en lo que hace a la d istr ibuc ión  de 
los activos de producción y la  pos ib i l idad  de acceso a y con­
tro l  de los mismos; las  qüé se d irigen a manipular las p o l í ­
t icas económicas corrientes para lograr un mejor equ i l ib r io  
entre crecimiento, empleo, d istr ibuc ión  del ingreso y s a t i s ­
facción de las necesidades básicas ;  y las que apuntan a pro­
mover directamente un mejor nivel de sa t is facc ión  de esas ne­
cesidades al nivel de algunos grupos-objetivo que se ident i ­
f ican  como los más pobres, las que además de const itu ir  ob je ­
tivos por s í  mismas, pueden implicar una mejora en la situación  
de em p 1 eo.

-n En el área de la red istr ibuc ión  de activos productivos,
medidas como la reforma agrar ia  tienen una h is to r ia  larga de 

oaplicación en América Latina; s i  bien se'reconoce que e l l a s  
no tienen como objetivo  pr incipa l  a l i v i a r  la pobreza de los  
minifundistas -  que a menudo son el mayor de los grupos-obje­
tivo identi f icados -  parece c laro  que s í  inducen red is t r ibu ­
ción de t ie r ra s ,  fac i l i tando  el acceso a este recurso a los  
grupos más afectados y permiten una modernización agr íco la
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importante a l  costo -  ev itab le  según, por ejemplo, la  recien­
te experiencia peruana -  de bajas coyunturales en la produc­
ción agropecuaria»

Al nivel de las p o l í t ic a s  económicas generales, no ex is ­
ten sustitutos para la  p o l í t i c a  de inversiones, la  p o l í t i c a  
arance lar ia ,  la  c r e d i t i c i a ,  la  t r ibu ta r ia ,  etc. Lo que aquí 
se sugiere es que para ev itar  el carácter concentrador de, por 
ejemplo, la  p o l í t i c a  de inversiones públicas no es necesario  
(ni pos ib le )  prescindir  de e l l a ,  sino reo r ien ta r la ,  redef in ién -  
dola de forma de que incorpore la  creación de empleo productivo u
como uno de sus ob jet ivos y al menos, actúe en forma neutral  
respecto de la d istr ibuc ión  de los ingresos. Tampoco ser ía  
tarea técnicamente d i f í c i l  para las administraciones la t inoa ­
mericanas lograr que la s  p o l í t ic a s  económicas superen el ro l  
neutral para tomar uno francamente red is tr ibu idor  -  por 'ejem­
plo, es claro que e l lo  se ha logrado al menos al nivel prima­
r io  de la educación básica en la  mayoría de los pa íses ,  como 
asimismo en buena parte de las experiencias de serv ic ios  de 
salud pública.

En el caso de las po l i  tica's e sp e c í f i c a s , es -decir aqué­
l l a s  que apuntan a bene f ic ia r  directamente a un g rupo -ob jet i ­
vo, la  situación es s im ilar  aunque no idéntica .  En e f e c t o , 
a d iferencia  de las p o l í t i c a s  económicas generales, éstas no 
son de uso universa l ;  pero tampoco podría decirse  que la  ma­
yoría  de las aquí sugeridas cons ti  tuyen novedades en el ámbi­
to .latinoamericano. Todo el arsenal de acciones orientadas  
a favorecer a la  pequeña industr ia  y la  artesanía es ap l ica ­
b le  al sector informal; favorecer a éste mediante r e s t r i c c io ­
nes al acceso de empresas formales a c iertos mercados no es 
sino tras ladar experiencias de leg is lac ión  comercial ya de 
antiguo u t i l izadas  aunque generalmente en beneficio  de los  
grupos de mayor poder; o r ientar  los serv ic ios  de capacitación *
profesional en benefic io  de una c l ien te la  dada no es fenóme­
no nuevo, aunoue hasta ahora e l lo  se ha solido hacer en favor  
de las empresas mayores. *

Los cambios en el uso tradic ional de los insfrumentos 
pueden considerarse innovadores en dos sentidos: primero, 
por el foco que orienta el conjunto de las sugerencias ha­
cia incrementar el empleo, r e d i s t r ib u i r  el ingreso y fomen­
tar la  sat is facción  de las necesidades básicas de los más po­
bres en forma compatible con -  al menos -  mantener el ritmo 
de crecimiento económico. El segundo rasgo d is t in t ivo  es que 
será necesario un esfuerzo de imaginación en el diseño de'.
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algunos instrumentos: por ejemplo, para establecer canales 
e f ic ien tes  por los cuales fluya el crédito hacia los peque­
ños productores, para implementar sistemas e ficaces de evalua­
ción socia l  de proyectos de inversión o para ap l ica r  p o l í t ic a s  
de ingresos que sean simultáneamente compatibles con r e d i s t r i ­
bu ir  ingresos al in te r io r  del sector formal y con ev itar  una 
aceleración de migraciones ;rura¡l-urbanas masivas. Creemos, 
sin embargo, que ese esfuerzo de imaginación no es mayor que 
el que cumplieron las economías latinoamericanas que promo­
vieron la industr ia l izac ión  uti l izando mecanismos que no apa­
recieron en la l i t e ra tu ra  económica sino muchos años más tar­
de; esta nueva, incursión en la def in ic ión  de instrumentos de 
p o l í t i c a  no debería,  por tanto, ¡ ser mends f a c t i b l e  !

B. Cooperación internacional y el papel de la  OIT

c ; El papel de la  cooperación internacional y , en particu­
l a r ,  e l  de la  OIT no puede ser otro que de apoyo a las i n i c i a -  
tivas nacionales, subregionales o regionales de adopción de 
una estrateg ia  apuntada a sa t is face r  las necesidades básicas  
de los más pobres»

Esa acción de apoyo puede instrumentalizarse en varios  
planos :

-  la acción1 internacional
adopción de una estrateg ia  interna
diseño e implementación de p o l í t i c a s .

1. Aspectos internacionales

$i una mejorada inserción de América Latina en los mer­
cados in ternac iona les , principalmente de manufacturas e s , 
como se argumentó en el capítulo V, de gran importancia para 
generar empleos productivos ( y consecuentemente redis  t r ibu i r  
ingresos y sa t is face r  necesidades b á s ic a s ) en el marco de 
una nueva d iv is ión  internacional del traba jo ,  el sistema de 
cooperación internacional puede jugar un ro l básico en l leva r
adelante el NOEI y particularmente cu a tro de sus elementos
esenciales :

el Sis tema Generalizado de -Prefer encia.s , a través 
los países en desarro l lo  pueden ver f a c i l i t a d o  su 
los mercados más r icos del mundo;

la asistencia  internacional para el rea juste  de las  
economías industr ia les  de tal modo que los esfuerzos destinados

a )
del cual 
acceso a

b)

-  la
-  el
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al SGP no se vean frustrados' por los empresarios y sindicatos  
de los sectores amenazados por las exportaciones de países  
en desarro l lo ;  ' .

c) la regulación de las actividades de las ETN en térmi­
nos de su impacto ocupacional directo e indirecto de forma dé 
asegurar que los benefic ios  del comercio incrementado lleguen  
a los países en desarro l lo  en lugar de ser captados íntegra ­
mente por aqué l las ;  n

- < d) el problema de las migraciones, particularmente las  
internacionales,  tanto en el sentido de cana l izar las  de la  
forma más conveniente desde el punto de v ista  de los países  
involucrados, como en la l ínea de minimizar los problemas de 
inserción; labora l  de ■ l o s migrantes en el l ugar d.e destino. •

En otras palabras,  el s is  tema internacional l iderado por 
•las Naciones Unidas puede ayudar a los países en desarro l lo  a 
exportar más manufacturas,a no ser detenidos en su empuje 
exportador, a captar los benefic ios  de ese esfuerzo y a  supe­
rar  los problemas de la movilidad internacional del trabajo .

Como se decía en el capítulo V, estas acciones quizá no 
beneficien sino a los países más adelantados del mundo en 
desarro l lo :  el ro l adicional del sistema de cooperación in te r ­
nacional debería entonces ser el de reorientar la  ayuda exter­
na hacia aquellas naciones cuya estructura económica no les  
permite benefic iarse  de la apertura comercial conexa al NOEI.

La OIT no puede sólo considerarse parte del sistema de 
las Naciones U ni das en este a specto. .porque, de hecho ha asumi­
do un ro l  protagónico con el lanzamiento del Programa Mundial 
del : Empleo en: 1969 y con la Conferencia Mundial T r ipa rt ita  so­
bre el Empleo, la Distribución de los Ingresos, e l Progreso 
Social y la División Internacional del Trabajo eue se reunió 
en ;T976 i además 'de haber promovido y llevado1 qa cabo in fin idad  
de trabajos que constituyeron la  producción del PME y el so­
porte técnico .de-ta CME. Así , la c lara  vinculación .entre 
NB y NOEI que se anal iza en el capí tulo V 11eva a que la  OIT 
deba mantener ese ro l  central que ha asumido dentro del Sistema.

2. Acciones nacionales de ámbito general

: En el 'plano in te rno , la cooperación internacional -  y
en este plano la OIT cree poder jugar un ro l  particularmente  
sólido -  puede en primer término ayudar a los países a cuan- 
t i f i c a r  las ventajas de adoptar una estrateg ia  como la aquí 
descr ita .  La OIT ha estado dedicada a efectuar una se r ie  dé 
estudios orientados a conocer mejor las relaciones entre
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crecimiento, empleo, d istr ibuc ión  del ingreso y necesidades 
básicas y está en condiciones de volcar esa experiencia en 
benefic io  de los países que decidan seguir esa s e n d a .

Por otra parte, la  Oficina está organizando actualmente 
con el In st itu te  o f  Social Studies- (ÍSS) un Seminario sobre 
Empleo y- Necesidades Básicas que se reunirá en Santiago de 

, Chile y - está colabprando con el seminario de Estudio sobre Po­
l í t i c a s  de Empleo y Planeación y Desarrollo de los Recursos 
Humanos que organizan en México el Instituto  Nacional de Estu-

* dios del Trabajo y el Inst itu te  o f  Development Studies de la
Universidad de Sussex. Este tipo de acciones, en que la  OIT 
tiene una fecunda trayectoria ,  está destinado a ac la rar  con­
ceptualmente la re lac ión entre desarro l lo  y necesidades bá s i ­
cas así como a operacionalizar  los ■ ins trunientos adecuados pa­
ra l l e v a r  adelanté estrateg ias  así  orientadas. !

Dos componentes principa les  de la estra teg ia  al nivel
de las po l í t ic a s  generales son la reorientación de la  inversión
pública y de otras p o l í t i c a s  económicas, y la p o l í t i c a  tecno­
lóg ica .  Estos son dos campos de principal preocupación de la  
OIT, que les ha dedicado atención preferente. La Oficina  

. - puede colaborar con los países en la estimación de los efectos
que. las d ist in tas  versiones de las po l í t ic a s  económicas pue­
den tener sobre las var iab les  re levantes,  de modo de colaborar  
en el diseño de e l l a s  a f in  de maximizar su e f ic a c ia .  En 
materia de tecnología, la  OIT ha llevado a cabo gran número 
de estudios microeconómicos de la  e f ic ienc ia  comparativa de 
d ist in tas  a lternativas  tecnológicas, tanto en el área agr íco ­
la como en actividades urbanas. Asimismo, se han realizado  
an á l is is  del efecto macroeconômico de cambiar la composición 
del producto en favor de aquellas actividades que crean un 
mayor volumen de empleo productivo por unidad de recursos

* escasos u t i l izados .

3. Acciones nacionales en campos específ icos

Un p re r requ is i to pr incipa l  del diseño e implementación 
de po l í t ic a s  económicas es la tenencia de datos adecuados so­
bre las var iab les  económicas, ocupacionales y d is t r ibu t ivas  
así  como las que se re f ie ren  a la pobreza. De nuevo, la  OIT 
ha acumulado experiencia no sólo en el área de la  medición 
misma de los fenómenos sino también en lo que hace a la trans­
misión de esa experiencia a los países.

Las acciones d irectas orientadas a los grupos pobres 
pasan inevitablemente por la organización de dichos grupos,
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tanto en áreas rura les  como urbanas» La Convención NP 141 
y la Recomendación NQ 149 de la  OIT proveen el mandato a la  
Oficina pára proceder en el campo de la organización de los  
pobres ru ra les .  Una actividad de primera importancia está 
en el intercambio de informaciones sobre la  materia i as í  co­
mo la cooperación técnica entre países en desarro l lo .  ,La 
ap l icab i l id ad  de la  CTPD parece más evidente en es te campo 
que en casi ningún otro debido a las especif ic idades que 
al respecto introducen la herencia cultura l  común de los  
países latinoamericanos y las  similitudes que, en materia de 
estructura agra r ia ,  exhibe la  mayoría de e l lo s »

También es bastante lo que se ha avanzado en e l  área , 
de la organización de los pobres urbanos, en part icu lar  en 
lo que hace a la promoción de cooperativas de producción para 
artesanos y en la creación y desarro l lo  de los s indicatos.

.: ; . Nadie po,dr,ía d iscu t i r  la  experiencia de la OIT en ma­
ter ia  de capacitación para los trabaj adores, ni tampoco el 
hecho de que la O fic ina ,  por sus trabajos pioneros en el 
área de la  segmentación de mercados l a b o ra le s , es tá en con­
diciones inmejorables para colaborar con los países en reo­
r ien tar  los actuales inst itutos  de capacitación de tal modo 
que sus beneficios alcancen realmente a los  ocupados en el 
sector tradicional rura l  y el sector informal urbano.


