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Este documento ha sido preparado por el Programa Re-~
gional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC)
como contribucibén a la Memoria del Director General de la
" Organizacibébn Internacional del Trabajo (OIT) a ser presen~
tada a la Undécima Conferencia de los Estados de:América
‘”miémbrosfde la OrqanizaCién. o PR = R

‘ El objetivo del estudio es analizar las relaciones

entre el empleo, la distribucibn del ingreso y el grado de
satisfaccidn de las nece51dades ba51cas de la poblac1on en
Amerlca Latina.s @ -4 S

En el primer capitulo, se establecen los parametros
fundamentales qgue caracterizan la situacidn de empleo y sa-
tisfaccidén de necesidades bisicas en la regidn. Se intenta
asimismo, analizar la evoluc¢idbn experimentada en los afios
mds recientes. El andlisis permite detectar con claridad
la v1nculac1on entre los problemas de eémpleo, distribucibn
del ingreso e 1nsatlsfaccion de necesidades ba51casog Aque—
"'llos grupos poblac1onales mis afectados por el Gltimo pro-
“blema, lo son como consécuencia de estar ‘insertados de
manera precaria en la‘ eétructura productiva, 1o~ gque, ~en
esencia, define una s1tuac1on de subempleo caracterizada
por la baja productividad de sus’ ocupac1ones, por los bajos
'-1ngrecos perc1b1dos y por’ ende pér una' escasa part1c1pa—

<cidén en el ingreso generado,“ De hecho; la insatisfaccidn

" de necesidades béasicas se‘lida entonces; a los problemas
'”estructurales detectados en trabajos anteriores efectuados
en la regidn y en definitiva, son los sintomas evidentes
‘que caracterizan a los paises en vias de desarrollo. E1
~andlisis permite obseérvar con claridad que la regién se ha
caracterizado por un alto dinamismo en su producto, y qui-
- z45, en alguna mejora de los grupos mis desfavorecidos;
pero-sin duda, la conclusidn fundamental es que el ritmo al
cual decrecen los problemas de empleo, se mejora la distri-
‘bucidn del ingreso y por ende, se disminuyen los grupos que
“'no dlcanzan a satisfacer sus necesidades ba51cas, es ‘clara-
?“mente 1nsuf1c1ente° Se argumenta en consecuenc1a, que la
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satisfaccibén de las necesidades basicas debe necesariamente
vincularse al reexamen de las estrategias de desarrollo con
especial atencidn al efecto de las mismas sobre la situa-~
cibén de empleo y particularmente sobre el subempleo.

En el segundo capitulo, se destaca la necesidad de
introducir la solucibn de los problemas mencionados anterior=-
mente como objetivos prioritarios de las estrategilas de desa~
rrollo. . . Se establece que dichos iobjetives, si bien constitu-~
yen un-cambio fundamental en las ponderaciones de las priori-~
dades - establec1das, no son ajenos-a las estrateglas de desa~
rrolloVsegu1das por los paises de- la regibn en el pasado° De
una.manera -u otra, los. distintos paises de la regidn han se-
guido cursos de accidn que en alguna medida han tenido pre-
sentes dichas realidades y han aspirado a su superacidn. Por
ello, se opta: -por tratar de recuperar, -a partir del andlisis
de las experiencias histdricas de desarrcllo de algunos pai-
ses de la regibn, cuédl.'es el grado de alcance de las medidas
aplicadas y se trata de detectar cuéles serian los posibles
elementos a 1ntroduc1r para tornarlas mas efectlvas°

Seanallzanpor v1a de ejemplo, dos estrateglas clara-
mente diferentes en cuanto a su definicién y con .diversos re-
sultados en materia de crec1m1ento, pero que en definitiva,
presentan como caracteristica comGn la insuficiencia en el
rltmo de reduccidn de los problemas de empleo y de ‘satisfac-
cibén de necesidades bAsicas.. 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-
trategias de desarrollo para ‘la regidn en su conjunto. ' Son
distintos. los grados en que afectan los problemas a cada uno
de los paises asi como son también distintas las capacidades
que existen en los mismos para solucionarlos. No obstante,
existen rasgos comunes que aun con diferentes magnitudes na-
c1ona1es, determinan también la necesidad de introducir. com-
ponentes basicos comunes que deberian-incluirse en 1as diver~-
sas estrategias. América Latina constituye una regidn semi
industrializada y por ello, el andlisis del proceso de indus-
trializacidn se efectla con mayor detenimiento tratandoide
destacar cudles fueron sus principales aciertos y limitacio~
nes para en definitiva, poder disefiar algunos lineamientos:
generales ‘de una estrategia de industrializacién que’ desempe~
ne. un: papel fundamental en la creacién de empleos productlvos,
.dlsmlnuc1on en las disparidades de 1ngreso y satisfaccidn de
las necesidades bésicas de la poblacibdn. 'Se intenta: asimismo,
aunque,dermanera muy  preliminar, estimar el monto de recursos
gue seria necesario reorientar para que hacia fines del siglo
se superaran los problemas de subempleo e insatisfaccibn de
las necesidades bésicas en la regidn.



; Dado que el dlagnostlco permlte 1dent1f1car que los gru—
pos més afectados por. problemas de bajos ingresos son aquellos
que presentan caracteristicas de insercidn ocupac1onal més
precaria, en el capitulo tercero se 1los anallza con mayor
detenimiento y se trata de identificar las poslbles vias direc~
tas para elevar su productividad y nivel de ingresos.. chhos
grupos estan compuestos por campesinos - pr1nc1palmente m1n1~_
fundistas y trabajadores sin tierra - por ocupados.en: el es-
trato informal urbano tanto en la industria como. en el comer-
cio y en los servicios, asi como se encuentran también grupos.
‘ 61gn1f1cat1vos de asalariados pobres y una alta concentracidn
de. mujeres. en la misma situacidén.  Dado que. se considera im-.
presc1nd1ble mpjorar la situacibdn ocupac1ona1 de los mlsmos
como el vehiculo mds efectivo para proporcionar de manera per-
manente-un mayor ingreso, una mayor participacién en el ingre-
so total: y una mayor posibilidad de satisfacer las necesidades
bdsicas de todas las familias de la regidn, se exploran: algunas
lineas de accidn que se vinculen principalmente con facilltar
el acceso restringido que hoy dia tienen estos grupos a los
recursos- productivos complementarios espec1almente la tlerra
- en el caso. rqral - el cap1ta1 y la tecnologla. .

f

¢+ La acc1on ‘directa dlrlglda a elevar la product1v1dad de
‘los grupos més afectados debe necesariamente ser complementada
con la ampliacidén del alcance de 1las polltlcas publicas prln-
cipalmente de la inversidén y del gasto piblico, de . las politi-
cas crediticias y financieras. Las mismas se han caracterizado
en el pasado por tener un efecto redistributivo restringido y
en la mayoria de los Casos, - han tendido a reforzar la inequi-
tativa distribucidn del 1ngreso vigente y por 1lo tanto, han
servido en medida escasa a mejorar la distribucidn primaria

del 1ngreso gue se origina en un cuadro de. insercidn caracte-
rizado por una alta de51gualdad Es evidente que la provisidn
por parte del sector pUblico de algunos servicios basicos que
constituyen elementos fundamentales de la canasta de satisfac-
cibén de necesidades basicas como la salud, la educacidn: vy, la
vivienda, son un aporte directo al consumo de 1los grupos afec-
tados vy también. constituyen en si mismos insumos necesarios:
para que los grupos puedan desarrcllar:su fuerza productlva

en igualdad de condiciones e incorporarse plenamente a una
sociedad que permlta alcanzar niveles de 1ngreso satisfactorios.

Es evidente por otro 1ado, aue dadas las cond1c1ones de
insercidén externa en las economias latlnoamerlcanas, el abor-
dar estrategias tendientes a resolver los problemas de empleo
y de satisfaccidén de necesidades bésicas a nivel nacional tiene
claras implicaciones en cuanto a sus relaciones internaciona-
les. Por ello, el capitulo quinto dedica gran parte del ané-
lisis a tratar de esclarecer. las vinculaciones entre los cam-
bios estratégicos a nivel nac1ona1 y los cambios que se estén
discutiendo en el orden econbémico internacional. Se sostiene
que las negociaciones internacionales si bien en definitiva
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influyen la viabilidad de las estrategias nacionales no ‘deben
condicionarse mutuamenteo- Por- el contrario,: la: Amerlca Lati< "
na, espec1almente los ‘paises més- avanzados de la reglon, de"f*
hecho estén ya. determinando un cambio en el orden  econdmico
internacional prevaleciente mediante la exportacidn de produc-
tos manufacturados que sin' duda benefician la creac1on de'em‘ E
pleo y generan un excedente que. de ser aprovechado a nivel:
nacional permitiria alcanzar logros mayores qgue los registh
dos. en el pasado en materia de necesidades bésicas. 'Esievii
dente que-la:exportacidn de productos:manufacturados comlenzass
a confrontar problemas-de acceso a mercados internacionales*

y a despertar tendencias proteccionistas que’ solo pueden resul
tar en una disminucidbn de la capac1dad de los palses en désa-'i
rrollo para resolver: sus propios problemas nacionalées: ' Por
ello,- se: argumenta que muy ligado al problema'de satisfacciéh
de nece51dades ‘basicas en los paises en vias de desarrollo,
esta tamblen la necesidad: de reestructurar las economias def
los paises: centrales la:gue necesariamente implicaria altera'
la situac1on e empleo prevaleciente en.; los mlsmosgr* R e g =
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Por ultlmo, se plantea que una estra egia: tendlente ane
satisfacer las necesidades basicas involucra una revisién de
las ponderaciones. .de;las metas prioritarias:y modificaciones
en los instrumentos ya manejados.-en el pasado.‘® Las politicasc:
espec1f1cas sugeridas no- 1mpllcan inventar nuevos 1nstfumen~"'
tos sino por el contrario;:el. énfasis deberia dedicarseé’a’ AN
redefinir los actualmente en uso para aumentar su efect1v1dad£3
Es evidente .que la cooperacidn internacional puede contribuir -
51gn1f1cat1vamente al logro de los objetivos buscados.  ‘Por
ello. se presta atencidn al papel que puede desempefiar dicha
cooperacibdn y, en particular, al rol que la OIT puede conti- 9=
nuar desempefiando en benef1c1o de los paises que constltuyen B
el sistema econdmico. internacional. =h

_ Este documento fue escrito bajo la supervisibdbn del K
Director del PREALC. El sefior Jaime Mezzera elabord los i
capitulos I, V y VI. El sefior Norberto Garcia elabord el - °
capitulo II; el sefior Emilic Klein prepard los capitulos
IIT y IV, a partir de insumos de todosi los miembros ' del
equipo del PREALC. No obstante .lo ‘anterior, el:'mismo trata
de recoger los avances efectuados por el PREALC en su'icon=-:
junto y son el fruto de la discusibn permanente de los pro-
blemas de empleo, dlstrlbuc1on del 1ngreso y satlsfacc1on de
las nece51dades b851cas. : Cohie a7 o

Victor E. Tokman
: Direct or - - L
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‘Capitulo I

EMPLEO, INGRESOS Y NECESIDADES BASICAS.v
SITUACION E INTERRELACIONES

A, La 51tuac16n actual

1. Introducc1on

Definiendo como pobres a todos agquéllos cuyo ingreso’
no les permite cubrir el costo de una canasta de bienes y ser~
vicios considerados esenciales -que se ofrecen en: el mercado 1/,
hacia 1970 en América Latina la pobreza alcanzaba a més de 120
de los 264 millones de latinoamericanos (vease cuadro 157 'de
mantenerse las proporciones de pobreza por . palses, "hacia "1978
unoes 155 mlllones de personas no estarian satisfaciendo Sus
necesldades ba51cas,/ De-ellos, ‘las tres cuartas partes viven
en areas rurales, de cuyos -habitantes casi 60 por ciento son
pobres. La incidencia de la pobreza es menor aunque de- todos
modos 51gn1f1cat1va en &reas urbanas, donde cerca de 30 por
ciento de los habitantes" v1ve en hogares pobres. -

Los porcentaJes de . pobreza ‘a nivel naClonal varfan muy
significativamente desde valores de seis por ciento en Argen-
tina y diez por ciento en. Uruguay hasta 73 por ciento en Hon-
duras y 76 por ciento en Haiti. De hecho, 12 deTos 23 paises
para los cuales hay estimaciones m&s o menos confiables mues< -
tran que més de la mitad de la poblacidn no tiene ingresos su-
ficientes como para adquirir. una ‘canasta de bienes v servicios
de comercializacidn prlvada que’ se con51deran esenciales. para
un nivel de blenestar minimo.

Ello ocurrla después de un largo perlodo durante el cual’
las economias latinoamericanas crecieron a un ritmo fuerte: du-
rante los 25 aflos que siguieron a la Segunda Guerra Mundial en
promedio el producto crecié a razbén de 5.1 por ciento cada &fic™2/.

YR Es decir, . excluyendo los bienes y serv1c1os que son pro--
vistos en forma gratuita o subsidiada- por~e1 ‘Estado, a
ﬁlos cuales. se hace referencia en un capltulo posterlor.

2/ Elaborac1on del PREALC basada en "CEPAL, El desarrollo
econdmico de 'América Latina en él perlodo de postguerra,
Nueva York, Naciones Unidas, 1964 e Ind1¢adorg§7de1 de- .
sarrollo acondmico v social de América.Latina, -Santiago,
CEPAL, 1976.
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Lo que es mds, dicho ritmo de expansidn econdmica no sbélo fue
satisfactorio segin esténdares internacionales - son pocos

los paises desarrollados que muestran tales 1ndices durante
periodos tan largos: =isino due.se fuevacelerando desde menos
de cinco por ciento anual entre 1945 y 1960 hasta los casi
seis por ciento anual de 1965 a 1970. Por su parte,el creci-
miento demografico de ese cuarto de siglo fue de 2.7 por
ciento anual 1/ lo cual _supone que el producto por habitante -
estuvo aumentando a razdn de casi 2.4 por ciento cada afio

~ précticamente igual a las metas de la Alianza para €l Pro-i
greso y la Estrategla para el Desarrollo de las Nac1ones Uni-
dase:. - e : , . RS

o Ahora_blen, el lngreso agregado y el ingreso medio né
son 51no weifras: globales, la .satisfaccidn-de las nece51dades_;
ba51cas, ent camblo, se vincula no 8616 al crecimiento’ medlo o
de-una. economta szno ‘a -la forma en due éste se genera Y dis~"

trlbuye. a51,“segun cifras de la CEPAL 2/ el ingreso medio del
20 por ciento més: pobre de la- p@blac1on latinoamericana aumen=
td en apenas des dblares durante los diez afios comprendldos o
entre - 1960 y:- 1970 3/. Comoe:se ha dicho repetldamente,."el ,
crecimiento econdmico no garantiza, por $f solo, un mayor nl-ﬂﬁ
vel de empleo ni:una mejor distribucion:del 1ngreso" 4/. En

otras palabras, para que en América Latina los més pobres al-

cancen a satlsfaﬁer sus.-nécesidades’ esenciales en el curso de
una, .generacién .no sélp serrequiere crecér 5ino que ‘esé crec;»ﬁ;
mlanto tenga - algunas caracterlstlcas especificas, de ‘las- cua«g.
lesila generacidn de suficientes. empleos adecuadamente remunew,
rados es laxmésflmportante.: B ¢ v

a;; La v1nculac1on entre empleo;y Ty T et
 satisfaccidn de las neces1dades basxcas h?ﬁgfmnv

Es intuitivamente claro que qulenes no satlsfacen ade—
cuadamente'sus necesidades basicas tiéndenia- c01nc1d1r con
skdenen problemas de emplec.~w~”L‘,

PSR SI)

T

CELADE Boletln Demograflco 11 (21) ,enero, 1978

. CEPAL, El desarrollo econbmico .. OB ;1t., Indlcaﬂbréﬁf
$#del desarroilo <s. OP. Cit. e e N

)

et A S estas cifras- contlenen sesgos 1mportantes, és

1f1c1} que 1os mlsmos expllquen todo el. re@raso de los
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Cuadro I 1

AMERICA LATINA PORCENTAJE. DE HOGARES Y NUMERO DE PERSONAS QUE NO SATISFACEN

. SUS NECESIDADES BASICAS

1970

‘ P_blac1on §7'

Hogares pobres b/

Personas' pobres

: -1 COomo 12 que vive en centros de 20 000 ‘o'més habltantes.
,é/, 4E1aborac1on del PREALC sobre la: base de datos de la CEPAL contenldos en O.

La

dlmen51on de la pobreza en Amerlca Latlna,

’,., L s

Santlago,

CEPAL,

pafses | - - _(miles) = L m(porc1entos) Sk
. ... Total Urbana ‘Rural Total Urbano Rural  Total Urbanas.. « Rurales

Total & 263 851 108 184 155 667 = 46 120 553 - 29 802 90 751
Argentina 23 364 15 479 7885 . 6 5 - 8 1405 774 631
Brasil . 93 139 36 801 56 338 - 54 35 67 50 626 12 880 37 746
Colombla 21 069 9'7373’?511?332_w;;42, 32 50 8 782" 3116 666
Costa Rica 1 872 505 ¢ 17367 - 28 14 . 33 - 522 71 451
Chile 8 885 5383 7 3502, 22 12 38 1977 646 1 331
|Honduras, 2 654 53 - 2.118 73 45 80. © 1935 241 1694

T — L e —_— T : - T —
México - 48 225 16 970 31 255 45 31 ¢ 53 21826 . 5 261 16 565
Pert . - - - 13 568 f,5'473' - 8.095 .-52. 35 . 63 7016 1916 5 100
Uruguay 2764 1788 976 ¢ 10 8 13, 270 143 127
Venezuela 10 722 6364 . 4358 ° 25 20 32, 2 668 1273 1 395
Restof 37 589 9 148 28 441 63 38 .71 _ 23 526 3 481 20 045
a/ ,.CELADE Boletin Demoqraflco, 100 (19} eﬁerb 1977, LA poblaclon urbana ‘se define

Altlmlr,

1978 (en prensa).



En este aspecto, la v1nculac1on méas clara se da entre
pobreza - .que acarrea insatisfaccidn de aquellas neceSldades
bésicas vinculadas-al consumo prlvado - y subempleo. . En efec~
to, estéa comprobado que -la mayoria de.los desocupados son- mu-
jeres casadas y personas JoveneS' en otras palabras, ies raro
que un jefe'de hogar quede sin trabaJo durante, largo: tlempo,
porque su urgencia por tener algin ingreso le obliga a acep-
tar cualquier trabajo por lo cual su probabilidad de:;estar
subempleado: es ‘alta. . Como el ingreso familiar depende prln—
cipalmente del ingreso ‘del jefe, es el subempleo lo gue més
frecuentemente acarrea pobreza° : : .

‘M&s -alld de lo 1ntu1t1vo, esta v1ncu1ac1on-ha 51do de—
mostrada en'un conjunto de trabaJos que cubren una varledad de
palses latlnoamerlcanos° 5 :
fo o :

La prlmera conclusién es que el grueso de la pobreza
latinoamericana se concentra en areas rurales.,: Como se de-
cia-al principio, .tres cuartas partes de todos aquellos la-
tlnoamerlcanos que . no 'satisfacen sus nece51dades ba51cas v1—
ven en ei campo° '

£ : .

Por otra parte, la pobreza:es mas intensa. en las areas
ruralés en.el sentido de que es mayor" 1a brecha entre el -ni~"
vel actual 'y el adecuado de satisfaccidn de neceéldades ba-
si¢as’: tnabajando con 1ngresos reales, se calcul qde los
1ngfesos de los dos tercios més pobres de entre los habitan-
tes urbanos son en promedio casi- tres: veces mayores;que,ios
dei grupo correspondlente en el drea rural 1/° ooy o

P

chho patrdén medio tiende a repetirse en palses 1nd1—
v1duales, como por ejemplo en Bolivia donde 75 por ciento de
los pobres {definidos como todos aquéllos que forman los
cinco deciles inferiores de la distribucidn del 1ngreso) son
rurales '2/.' Para el caso de  Per( hay estimaciones recientes,
segun las cuales son rurales el 67 por ciento de quienes es-
tan en situacibdn de pobreza y 78 por ciento de los que viven

v El 34% mé's ‘pobre de la poblac1on latinoamericana v1ve
: ' eh A&reas rurales y percibe el 9% de todo el 1ngreso,
otro 35% que ocupa los niveles més- baJos entre los in-
'v*gresos urbanos, capta 26% de todo el ingreso. Véase
‘ Dudley; N. Garcia, "Estructura tecnologlca,‘subempleo
,y pobreza en América Latina: Perfiles a largo plazo",
~en ILPES, La - pobreza critica en América Latina. Ensa-
YOS sobre dlagnostlco, explicacion y politicas, Santia-
go, ILPESU 19775 - 5 'V‘ N ‘ I

2/ PREALC Tlpp‘de camblo, empleo Y, pobreza. E1] caso de
*vBollvla, Santiago, PREALC,: 1978, -




en estado de pobreza extrema 1/. De la misma forma, el in-
greso. real medio de los- pobres en Lima es 5.4 Veces superlor
al del grupo comparable en la Sierra 2/.

Las famlllas:rurales cuyas necesidades bésicas se sa-
tisfacen inadecuadamente suelen depender de ingresos prove-
nientes ya sea de los salarios de trabajadores eventuales
sin tierra, ya sea de minifundistas. Se estima que en Pery,
80 por ciento de estas familias son minifundistas en tanto
el quinto restante pertenece a la categoria de los sin tie-
rra 3/. En ambos casos el fendmeno puede englobarse bajo el
concepto de un acceso insuficiente a la tierra. Asi, la
Sierra es la zona rural con una mds alta proporcidn de pobres
en la poblacidn total (65 por ciento)bésicamente porque 78
por ciento de las unidades agropecuarias serranas disponia
de menos de siete por ciento de la superficie correspondiente.

Una situacidn parecida se observa en el Nordeste del
Brasil, donde 68 por ciento de las explotaciones agropecua-
rias controla sels por ciento de la tierra, en tanto uno
por ciento de las explotaciones dispone del 40 por ciento
de la tierra 4/. En consecuencia, alrededor de 90 por cien-
to. de: los trabajadores rurales nordestinos dispone de menos
que el ingreso minimo de la zona. Ello se agrega al hecho
de que, incluso en términos medios, el consumo de calorias y
proteinas es de 75 por ciento de los requerimientos adecua-
dos 5/. En otras palabras quienes son relatlvamente pobres
en el Nordeste del Brasil lo son al interior de un &rea -- don-
de viven 30 millones de personas = que es sumamente pobre en
promedio. ‘ 2

v PREALC, Per(: Estrategia de desarrollo y grado de sa-
tisfaccidn de las necesidades basicas, Santiago,
PREALC, 1978.  Se define como pobreza extrema aquella
situacidn en que una familia no alcanza a cubrir ade-~
cuadamente sus necesidades alimenticias.

2/ Ibid.

3/°  Ibid. .

4/ PREALC, Estructura agrarla y empleo en el Nordeste
del Bra511 Santiago, PREALC, 1978, ’

S/ . BIRF, Rural Development Issues and Options in -

Northeast Bragzil, Washington, BIRF, 1975.



- Cue los campesinos tengan escaso acceso a la tierra
sélo ocasionalmente se debe a una insuficiente dotaciédn me~
dia de ese recurso, y mucho més frecuente es observar que !
el fenbmeno predominante es el de la desigual distribuciébn
dela tierra existente. En efecto, el latifundio concentra
en-urnas ‘pocas unidades generalmente més de la mitad toda la:
extensidn agropecuaria disponible mlentras entre 50 .y 75
-por -ciento de las unidades- son.minifundios que rara vez. dls*
ponen 51qu1era ‘del diez por c1ento de la tierra con la con-
secuencia:de «7 que no logran ocupar productlvamente la ca-
fpacidad de- trabajo de la mano de obra familiar.

Como es fhcil comprender, los campe51nos no solo tle—
hen escaso acceso a la tierra sino también a otros factores;
que son complementarlos en el proceso de generac1on de pro—
“ducto e ingreso. ~ : L :

‘Probablemente el mis critico de esos insumos es el
Tapital. Dado el escaso ingreso de los minifundistas y su:
consecuentemente baja - o nula —'capacidad de ahorro, su v1a
de acceso al capital es por la via del cred:Lto,r més especi-
~ficamente, acceso a créditos oficiales™ gue no requleran sol-
vencia financiera por parte del prestatario y que le. l1leguen
en cond1c1ones de sub51dlo en términos de. plazos y tasas de
1nteres° t : . :

Sin embargo, el crédito se suele conceder bajo condi-
~ciones de tipo comercial vinculadas a la solidez econdmica
del prestatario; en consecuencia, aunque en el Nordeste:del
Brasil los predios pequefios son el 78 por ciento del total, .
captaron apenas el seis por ciento de todo el credlto conce-
dldO a la reglon 1/° —_— ‘
No por ello dejan de haber pcbresfen 4reas urbanas.~
Al contrario,- 13 misma pobreza- “rural -y - 1a;p051bllldad de me-
jorar 1ngresos aun inserténdose en los estratos mas bajos de
la economia urbana, determinan- un . flujo migratorio interno
de gran intensidad. Asi, durante la década del sesenta, la
tasa de crecimiento de la poblacién activa urbana fue alre—
dedor de 3.5 veces mayor que la rural 2/. Pero la economia
urbana moderna es en la mayoria de los casos_ tah. pequena gue
de ningin-modo podria ocupar. peructlvamente al crecimiento
"natural" de la PEA urbana, al que” s& ‘agregan los migrantes
para producir rltmos de crec1m1ento de la fuerza laboral que

1/ PREALC, Estructura agraria vy ... Op. cit.

2/ PREALC, El problema del empleo en América Latina: Si-
tuacibn, perspectivas y politicas, Santiago, PREALC
1976.




a menudo llegan a cinco y seis por ciento anual. Por otra
parte, la expansién de esta economia moderna se ha caracte-_,
rlzadq por una .relacidn capltal trabaJo fuertemente crecien=- .
te y por destrulr empleos trad1c1onales competltlvos con 1lo
cual su creacidn neta de enmpleos es generalmente escasa y
ocasionalmente negativa. En consecuencia, un nimero crecien-
te de trabajadores urbanos y en particular los Jefes de ho-
gar, deben optar por empleos de baja remuneracidn para evi-
tar 1a cesantla, con lo cual se da lugar a la formacidn del
sector informal. Und vez que esto ocurre, muchas de las po-
lltlcas redistributivas tradicionales pierden buena parte
del sentido que. orlglﬁalmente tuvieron. Por ejemplo, la po-
1itica de salarios minimos no logra benef1c1ar a los traba-””,g
Jadores por su cuenta que forman la mayoria de} sector -infor- -
mal ni a aquéllos que, aun siendo asalariados, trabajan en i’
unidades econdmicas pequefias donde el control del cumplimien—
to de las normas legales es muy dificil. De hecho, la mayo-
ria de'estos establecimientos informales ni siquiera podrian
subsistir si cumplieran escrupulosamente las leyes sociales 1/.

Las encuestas analizadas por el PREALC en varios paises 2/
permiten establecer hasta qué punto es estrecha la relacidn
entre sector informal y pobreza urbana. Por un lado, se en-
cuentra que alrededor de 80 por ciento de los trabajadores:
que obtenian 1ngresos inferiores al mlnlmo legal pertenecen
al sector informal; por otreo, que seg@n las ciudades, entre
70 y 92 por ciento de los trabajadores de bajos ingresos vi-
ven en hogares pobres o muy pobres en que no se logra satis-
facer adecuadamente las necesidades béasicas 3/. Ello se:
vincula al hecho de que trabaJan en unidades:pequeflas ¢on es-
caso grado de organizaciédn interna y baja capltallzac1on dque
funcionan en los segmentos menos remuneradores de los merca-
dos correspondientes; por estas razones, el ingreso de los
trabajadores informales rara vez supera el 70 por ciento de
los que obtienen en el sector_formal trabajadores de igual
sexo y. nivel de calificaciébn; 1los . 1ngresos obtenidos en el
sector 1nforma1 son entonces de un nivel 1ntermedlo entre
los rurales y los urbano-—modernosn

1/ P.R. Souza; V.E. Tokman, Distribucidn del ingreso, po-
breza y empleo en &reas urbanas, Santiago, PREALC, 1977.
2/  Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, El Salva-

dor, Honduras, México, Paraguay, Repiblica Dominicana,
Uruguay y Venezuelaj;.véase V.E. Tokman, Pobreza urbana
y empleo en América Latina: Lineas de accidn, Santiago,
PREALC, 1977, '

3/ P.R. Souza;.ViE. Tokman, Distribucidn dél‘ingreso o0
op. cit.; V.E. Tokman Pobreza urbana y ... Op. Cit.:
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Cuadro I 2

AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LOS OCUPADOS CON INGRESOS
INFERIORES AL MINIMO LEGAL EN ALGUNAS AREAS URBANAS SEGUN
RAMA DE ACTIVIDAD Y POSICION OCUPACIONAL

~

(porcentajes)

Fl Sal- ?Para4f'

Brasil México

vador guay
, a/ b/ o/ o/
Rama de act1v1dad L ) , ,
Industria manufacturera S ' 18- i 18 29 395#;
Construccidn S ;:~ ‘i'iSv,_ 4 31 _18‘ﬂ7
Comercio . o220 23 - 45 - 30"
Servicios personales a2 32 s 63
~Servicios bésicos = S8 e 8 20 - 16
Serviéids’sociales_? ‘ f”io”vg {Q,}_ ;féﬁ}fay i2
: Administracién‘pﬁblicaf ‘ f RV AT 7 ‘
otros - | . 1le/ 29f/ '27g/ 32g/
Posicidn ocupacional | » |
Participacibn de los ocupa-
dos por cuenta propia: ‘ L . _ i
en total de ocupados s 21 19 33
en ocupados con ingresos : ’ S
inferiores al minimo legal - 18 23 30 - 45

Fu

entei'iElaborac1on del PREALC en base a c1fras oficiales de

encuestas de hogares. Las cifras de México son censa-
les y provienen de S. Trejo, "La politica de empleo y
el crecimiento de 1la poblacién", en Revista Mexicana
del Trabajo 5 (1), enero—marzo, 1975.

Estados de Rio de Janeiro Y 'San Paulo, 19720,
Se refiere al total del. pals teniendo en cuenta el menor sa-
lario minimo vigente en cada Estado, 1970 :
Area Metropolitana de San Salvador, 1974,

.Personas que- percibian 1ngresos 1nferlores al equlvalente
“de 35 délares mensuales,; 1973, ‘

Incluye profesionales.

Incluye actividades no. bien: espe01f1cadas. o
Incluye. servicios: flnanc1eros°; fon : : R



Como lo muestra el cuadro-2, estos-trabajadores tien-
den a concentrarse en los serv1c1os personales. y en el co-
mercio = én partlcular el .comercio no establecido - pero apa-
recen también ‘en proporcidn importante en 1la 1ndustr1a, bajo
la forma principal de pequenos talleres de reparaciones, etc.
Por otra parte, en la mayorla de los casos se nota que los\ﬁ
trabajadores por cuenta propia tienen una alta ponderac1on
entre los ocupados de més bajos ingresos. :

3, Algunos indicadores sobre la evolucidn

La evidencia empirica disponible sobre la evolucién
del grado de satisfaccidn de las necesidades bésicas no sdlo
es pobre sino al menos. parcialmente conflictiva. De una par-
te, las cifras ya citadas de la CEPAL 1/ no muestran mejorias
significativas en el nivel de ingreso de los pobres: aparte
de que entre 1960 y 1970 el 20 por ciento mds pobre perdid la
quinta parte de su participacibén en el ingreso, resulta que .
la mitad mds pobre de la poblacidn apenas la incrementd de
13.4 a 13.9. Al mismo tiempo, como los deciles sexto, septl-
mo y décimo también perdieron participacién durante la déca-
da, resulta gque los mayores beneficios del crecimiento se cons=
centraronen los profesionales, los trabajadores de "cuello
blanco® y algunos trabajadores manuales de alta calificaciédn
que componen la mayoria de los deciles octavo y noveno de la
distribucidbn 2/.‘ En efecto, este 20 por ciento de la pobla-
cidn se apropid de més de 40 por ciento del incremento total
del ingreso reglstrado durante la década. Junto al hecho de
que el decil més rico - aun perdiendo participacibn - logréd
retener sobre 30 por ciento de dicho incremento total, ello
determina que el ingreso per cépita del 50 por ciento més po-
bre de la poblacién creciera en apenas 30 ddlares a precios
de 1960, en tanto el de los més ricos aumentaba en casi 300
ddlares. o ‘

Ahora blen, en presencia de tales datos, un mejoramien- |
to sustancial del nivel de satisfaccidén de las necesidades
bésicas de los més pobres requeriria que se hubiera produci-
do al menos uno de dos fendmenos posibles: que hubieran baja-~
do significativamente los precios de los bienes y servicios

1/ CEPAL, Tendencias y proyeCClones a largo plazo del de-
~fsarrollo economlco de América Latina, Santiago, CEPAL,
1977 : ‘
2/ Por cierto, también tuvieron progreso importante quienes

emigraron desde &reas rurales, que componen buena parte
de los deciles tercero a gquinto.
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ba51cos relativamente a los demas bienes y servicios 1/ o
que “los gobiernos hubieran procedldo a distribuirlos. en forma
masiva y gratuita. La primera hipdtesis se vincula a la fi-
jacién administrativa de précios de bienes de "primera nece-
sidad", pr1nc1palmente allmentos, que- tuvo lugar en forma ;
generallzada en paises latlnoamerlcanos ya desde antes de- la.
década del sesenta; en algunos casos, esta compre51on ‘de los
precios de alimentos generd distorsiones tales = tanto por :
el lado de la oferta como de la demanda - que obllgaron al
abandono de la politica, pero-tales casos son més. frecuentes-
en la década presente que en la del sesenta. Por mids que el
réal efecto distributivo de tales politicas es dudoso - por-
que puede afectar los ingresos de los minifundistas produc-
tores de alimentos - su vigencia durante los aflos sesenta
puede estar explicando algun acceso de los pobres a.alimen-
tos mas alléd de lo .que sugleren las cifras sobre ingresos.

, La segunda hipbdtesis, en camblo, se v1nculaAa La provi—
sidén gratuita de algunos otros satisfactores bésicos del ti--
po de salud o educacidn. En efecto, la década del sesenta
presencid esfuerzos importantes en materia de educacidn pi-
bllca Yy, mds relevante a nuestros efectos, en su extensidén a
dreas rurales; de la misma forma, aunque a un nivel menor,
diversos indicios sugieren que hubo una tendencia a llevar pro-
gramas de salud a los grupos de menores 1ngresos, particular-
mente, de nuevo, a las &reas rurales,‘ R ;

Ello permite alcanzar algun grado de compatlbllldad en-
tre la evoluc1on de la distribuciébdn del ingreso ya sefialada
“y:datos. mds alentadores recopllados por la OIT 2/. - Algunos -
detesos datos presentan valores medios no a51gnab1es a gru-
pos, de donde podria argumentarse dJue un mayor -consumo medio
de calorias o una mayor expectativa de vida, por ejemplo, po-
dria no haber beneficiado a quienes estaban inicialmente por
"debajo de los esténdares aceptados. Asi, las mejoras en ac-
ceso a nutricidn podrlan haberse generado- pr1nc1pa1mente por
la baja relatlva en los prec1os de los allmentos., :

Otros datos contenldos en dlcha publicacidbn, en camblo,
son susceptibles de asignacidn més directa a grupos pobres,

~1/* Ello no. tendrla sentldo si al hablar de "prec1os cons-
tantes de 1960™ la expresidn se usara en su sentido és-
tricto; si lo tiene en este contexto, donde por precios
constantes de- 1960 se entienden los corrientes de 1970
deflactados por el alza medla de precios observada du-
rante la décadas . o :

2/ G. Sheehan; M. Hopkins, Basic Needs Performance: An
Analysis of some International Data, Ginebra, 0IT, 1978,
WEP Economic and Social Policy Synthesis Programme N2 9,
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como la caida en la mortalldad infantil' vy, partlcularmente,

la mayor tasa de alfabetismo. ' Es plausible argumentar que,
hacia 1960, “el grueso de la mortalidad infantil y el anal-"
fabetlsmo sé concentraban en'los grupos més pobres, ya que

los valores de dichas variables en América Latina son bajos
comparativamente al resto del mundo en desarrollo, por io
cual no parece razonable arqguir que en 1960 estos fendmenos ha-
yan - afectadd: 51gn1f1cat1vamente a los miembros de los, dlga-
mosy c1nco déciles superiores’ de la distribucién; as1, la ma-'
yor parte dé- los mejoramientos medios no pudieron 'sino bené-.
ficiar a los més pobres. Ello es particularmente claro en

el caso de la tasa de alfabetismo que puede entenderse direc-
tamente:como el grado de satisfaccidn de la necesidad bésica
de -saber leer y escribir. Por ejemplo, 'la tasa de alfabetis=-
mo subib, en el promedio del continente en 13 por ciento de

su valor hacia 1960, 1o cual representa'cerca de nueve pun-
tos de por clento ‘en dicha tasa 1/; los‘palses que- reglstraban
menor alfabetizacibn al principio de la década a menudo mues-
tran avances espectaculares como los 14 puntos porcentuales
de ‘México, log 15 de Nicaragua o los 12 de Venezuela. En los
casos de México y Venezuela, que ya habian alfabetizado més
del 60 por ciento de su poblacidn hacia 1960, esos avances
deben haberse concentrado entre los grupos més pobres.

Be Algunas hipdtesis sobre
las -causas de la’pobreza

ﬂf " Pobreza rural
/

”“”““Parece claro que la pobreza en general tiene su origen .
/en las'ireas rurales y que, por la via de las mlgrac1anes, N
K?l problema se transflere a las zonas urbanas.

e e ) o - et i ey 7 "’*-\

Es corriente afirmar que-la pobreza rural se apoya en
tres causas bésicas: el escaso acceso de los pobres a la tie-‘
rra, el perfil tecnologlco y las relaciones entre los precios
de los blenes agropecuarlos y los de orlgen urbano.‘

No seria correcto asimilar la escasez de tierra como
factor de pobreza con una supuesta sobrepoblacién absoluta y
parejamente distribuida. En efecto, la relacidn tierra-hombre
promedlo no es baja en América Latina, si se 1la define como
el nimero de hectéreas de tierra agricola por trabajador ac- -
thO en la agrlcultura° Segun los datos de FAO 2/ ‘hacia

1/ . : Elaboraciones del PREALC a partir de los datos de G.
- Sheshany M. Hopklns, Basic_Needs Performance. ... Op.
cit.

2/ FAO, Anuario de produccidn, 1972, Roma, FAO, 1973.
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1970 esa. relacidn era de casi.- 16 hectdreas por activo, inclu-
yendo las superficies destinadas a cultivos temporales y per-
manentes,-Junto a las. pasturas Y. praderas permanentes .pero_
excluyendo las areas cubiertas por selvas.y bosques,. aun. en
los casos én que éstos estdn en explotacidn /. :

La pobreza rural deriva, entonces, de las extremas di-
ferencias en la dotacidn de tierra por trabajador' enh otras
palabras, de la distribucidn de la tierra agrlcola dlsponlgﬁ’
ble. La mayor parte de la tierra, a menudo més del 50 por
ciento, es detentada por unos pocos productores que.explotan
grandes extensiones mientras que dos tercios de todos los
productores son minifundistas que, en conjunto, controlan en-
tre el cinco y diez por ciento de 1la superficie agricola 2/°

A51, unos 20 mlllgnes de latlnoamerlcanos trabajan en
explotac1ones agrlcolas de tamafio subfamiliar que, en pro-
medio, tienen de dos a tres hectdreas y no reqguieren, més de
100 a 150 dias anuales de trabajo, en circunstancias en que
la dotac1on de. traba}o en esas unldades, es en promedlo, cer-
cana a los 450 dias por afio. Estas pequenas parcelas $e ex-
plotan, naturalmente, con técnicas que descansan en_la utili-
zacidén de herramientas. sencillas que. componen un perfll tec-
nolbégico sumamente intensivo en trabajo; aunque se ha podido
determinar que dichas técnicas suelen ser las més eficientes,
dada la dotacibn relativa de factores en el-minifundio, la
pequefiez de los predios y los bajos precaos dé mercado de los
bienes producidos determinan que los 1ngresos anuales rara
vez superan los US$ 50 per cépita 3/.

, Ahora blen,‘en la medlda en que dichas explotaciones es-
tdn - como suele ocurrir - a dlstanc1as razonables de unida-
des mayores, tiende a produc1rse algin balance por el cual
el campesino ocupa.. una parte no despreciable de su tiempo
excedente trabajando prlnc1palmente en las cosechas - pero .
también en otras actividades menores - de las explotac1ones
medianas y grandes, éste esquema permite que el campesino, cu-
ya produccidn se destina principalmente al’ autoconsumo y al
trueque, tenga acceso al mercado monetarlo por la via del
trabajo asalarladoo : :

1/,;V‘Esta dotac1on media esconde dlferenc1as enormes que de-

;termlnan que en muchos paises y/o zonas - como, El. Sal-

- vador, la Sierra peruana o el Nordeste del Brasil - la
relacidn tierra-hombre es muy baja.

2/ M. Bouvierj S. Maturana, El pmpleo agrlcola en Amerlca
Latina, Santiago, PREALC, 1973. - \

3/  Ibid.

1o
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chho equlllbrlo se rompe por ‘la 1ntroducc1on del pro—
greso ‘técnico ahorrador de mano de obra:en las explotac1ones
medianas Y grandes. Datos de la FAO muestran que durante
las dos décadas anteriores a 1970 el nimero de tractores ‘uti-
lizados en_ América Latina se multlpllco por cinco, el consu-
mo de fertlllzantes comerciales por diez y por cifras pare-
cidas. el uso de los demés insumos quimicos .y de las otras.
maquinarias agricolas. Desde el punto de vista de 1la pobre-;g
za, . este proceso tuvo al menos' tres efectos: por una parte,
aumenta la brecha entre los ingresos de las explotaciones
grandes que modernizan Yy las pequefias, que no pueden hacerlo
al mlsmo rltmo, con lo cual se deteriora relativamente la po~- -
sicidén de éstas 1/; por otra parte, como al modernizar la ba- .
ja del, coef1c1ente trabajo/produccidn parece: ser 51stemat1ca-}
mente mayor que el alza de la produccidn 'por hectérea 2/, cae
la demanda por trabajo de los predios modernizados, con 1o
cual se rompe el vinculo laboral entre el minifundista y las
explotac1ones comercmdes, por ultlmo, la mayor -producciébn por
hectirea hace que la tierra sea mids rentable y, por ende, més
cara, lo.cual lleva a una reduccidn considerable del acceso
- aun restringido - a la tierra por parte de los minifundistas
no propietarios, es decir, los arrendatarios, aparceros, me-
dieros, etc, '

Asi, la modernizaciédn resulta, al ser aplicada en es-
tructuras de tenencia muy desiguales, en un incremento de esa
desigualdad. Ello implica trocar el subempleo de los minifun-
distas en desempleo abierto y/o convertirlos en trabajadores .
sin tierra - cuando los grandes propietarios reclaman las su-
perficies dadas en aparceria o formas similares - a cambio

s

1/ Considérese que el uso subsidiado de maquinarias tiende
a rebajar los costos en las unidades beneficiadas vy, .
por ende, los precios reales de los bienes produc1dos~,
en la medida en que los campesinos producen los mismos
bienes pero no tienen acceso a las maquinarias (subsi-
diadas o no) pierden por la baja dé precios sin bene-
ficiarse de la disminucidén de los costos.

2/  Pueden distinguirse 2 tipos de modernizacidn: la mecani-
- zacibn - tipificada por el uso de cosechadoras - y el
-uso de insumos que ahorran tierra, que puede, tipificar-
se con el riego. En el primer caso, que ha teéendido a
ser el mis frecuente en América Latina, ho necesariamen-
te hay significativamente mayor produccidn y suele haber
menos empleo. En el segundo, tiende a auméntar =zl em=
;;pleo'y crece la produccidn. . Ambos tlpOS de moderniza-
cidén son a veces 1nseparables.»usar rlego ‘puede aumen-
tar la produccidn al punto que--sbélo-se&a. posible levan-
tar la cosecha en forma mecanizada.
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de aumentos significativos en los ingresos del terrateniente/
capitalista asi como también de los relativamente escasos tra-
bajadores rurales callflcados que retienen su. empleo Y- euya
product1v1dad aumenta pari’passu con la. mecanlzac1on y tecnl—
ficacidn de la empresa agrlcola. S : :

ST

- Los precios- de los: productOs'égricolas deber{an dis<
minuir en forma coincidente con el aumento de -la productivi~
dad de la tierra y el trabajo, fenbémeno que, rebajando los
costos de 1la alimentacidn, deberia favorecer pr1nc1palmente
a los pobres que gastan en ese rubro la mayor parte de su in=
greso. -No debe olv1darse, sin embargo, que esos mismos pre-
cios 1nf1uyen también en la determinacidén de los ingresos’de
1los  pobres en zonas rurales. quienes en 1la medida que ‘comercia-
llzan parte de'.su producc1on podrian verse afectados por tal
redUCClon en- los precios, sin benef1c1arse por la dlsmlnuc1on
en el cesto de. su consumo. -

Asi 1a modernlzac1on apllcada al contexto rural 1at1—
noamericano ha- agravado la subutlllzac1on del trabajo y ‘gene-
rado un incremento en el proceso migratorio sin ofrecer, la ﬂ
compensac1on al menos parcial de un abaratamlento en los cos—
tos’ de la allmentac1on°

2. Migracidn interna, modernizacidn
Yy _pobreza. urbana S

.En forma paralela, el proceso de modernizacidn: se ha ma-
nifestado con gran intensidad en las &reas urbanas. Como con-
secuencia durante los Gltimos 20 afios se produjo un rapldo
crecimiento del producto industrial en Ia mayoria de los paises
latinoamericanos; este crecimiento industrial, realizado .al--
amparo de las politicas de proteccidn frente a la competenc1a.-
externa, es responsable no sblo de las al menos aceptables
tasas de crecimiento del producto nacional, sino también de
la transformacidén de las ‘economias en semi industrializadas,

y de la consolidacibn del proceso industrial en aquellas.
economias - como las del -Cono Sur, Brasil y México - que:ya
lo habian iniciado décadas atrase } s ‘ Sk

Dichos fenomenos p051t1vos tlenen, con todo,faspectos
negativos de no. poca 1mportanc1a que pueden resumirse como
una fuerte~tendencia a la concentrac1on de los frutos del
progreso técnico 1/. Esta ‘concentracidn se da en dos planos
principales: por un’ 1ado,'se concentra el efecto creCLmlento

1/ A, Pinto "La concentrac1on del progreso. tECnlco ' de
sus frutos en el desarrollo latinoamericano", en El
Trimestre Economlco (125) enero—marzo,‘1965.
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de la adopc1on de tecnologlas modernas de alta product1v1dad
en unas pocas empresads dque generan la mayor parte del creci-
miento econbmico; por otro, concentracidén del ingreso en ma-
nos de los empresarios, los capitalistas y, en menor medida,
los trabajadores de ‘ese estrato moderno. ~La contrapartida
de esa concentracibn es,'naturalmente, que una porcién mayo-
ritaria de los trabajadores urbanos queda excluida de 1los
beneficios del progreso y, por' tanto, réducida a laborar en
un nuevo sector de sub51stenc1a urbano 1/

"Este proceso de desarrollo divergente al interior de
las Areas urbanas tiene una relevancia trascendental para el
proceso migratorio en que los' salarios més altos que paga el
sector moderno compendian la atraccidén que la ciudad éjerce

sobre los pobres rurales cuyo 1ngreso y nivel de empleo esté

erosionado por la modernizacibn agricola. A51 se generan los
fuertes ritmos migratorios que explican que, en varios casos,
la- fuerza de trabaJo urbana crezca a rltmos de cinco y seis
por c1ento cada afioe

Dado su. pequefio tamafio 1n1c1a1 no habria 51do en nln—
gin caso sencillo lograr que el sector modernp pudiera absor-
ber la subutilizacidn existente a principios del. perlodo,'su-
mada al: rapldo crecimiento de la oferta laboral a pesar de’
que ése era el supuesto ba51co de la mayoria de las estrate—'
glas de: desarrollo de la reglon°

‘"Tres factores han coadyuvado'a que el proceso fuera
concentrador: el patrdn de la demanda 1nterna, el proceso “tec—-
noldgico y las medidas de polltlca econbmica que- componén 1la
estrategia de industrializacidn por sustitucibdn de importa-
ciones.

Dada la fuerte concentracién del ingreso que caracteri-
z6 las etapas iniciales de la 1ndustr1allzac1on latinoameri-
cana, era. inevitable que el patrdn de-la demanda reflejara
los gustos de los consumidores de alto ingreso, conformando
un espectro de bienes similares a los consumidos masivamente
en los paises industriales. Los procesos de sustltuc1on de
importaciones, seguidos en la mayorla de los paises de la re-

'gidén trasladaron esta caracterlstlca de la demanda al patrén

de pfdducciénvg/. A su vez este proc so facilitd la adopcibn

1/ PREALC, El problema del ... Op. cit,

2/ ‘Esto-no significa que la pobreza sea 'causada" por la
' adopcidn dé un determinado patrdn de desarrollo: la po-
breza podria existir igualmente en un contexto de econo-
~mia abierta donde el crecimiento fuera escaso dadas la
‘competencia externa, la escasez de ahorros y la persis-
tencia de déficit comerciales.
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de las. tecnologias vigentes en paises desarrollados en la
producc1on de 1los blenes cuya 1mportac1on se . sustltula por
producc1on nac1ona1 ‘ e

'ESte patrdén de demanda se vincula a la diversificacién
1m1tat1va de productos nuevos, creados.en las economias cen-.
trales, con el fin de captar una proporcidn creciente del . |
mercado respectivo. . Ello significa que la busqueda de adap—5
taciones tecnologlcas en la produccidn involucraria el ries~-
go de perder el beneficio oligopdlico de adelantarse a la
competencia. Asi, el lograr un alto precio de venta para
un producto que ya ha probado ser capaz de penetrar el mer-
cado en economias desarrolladas, bien puede Justlflcar el uso
de una combinacibdn de factores ineficiente 'y expllcar por
qué - con raras excepc1ones como es el caso argentlno 2/- los
esfuerzos de investigacidn y desarrollo han 51do escasos y..
frecuentemente han rec1b1do esceptlca reaccidn empresarlal.

Por otro lado, la tendericia descrlpta se . refuerza a su-
vez, por el carbcter concentrador que han tenido muchas de
las politicas de industrializacibn. De una parte, éstas han
tendldo a sesgar .en favor .del capltal la relacidn de precios’
prlvados de factores, con lo cual eliminaron las considera-
ciones de eficiencia a precios sociales que habrian:sido via-
bles en los casos en que existian alternativas techloglcas
vdlidas. Rebajas artificiales en el costo privado del capi-
tal se encuentran con méxima frecuencia en la politica aran-
celaria, en la politica crediticia y en la politica tributa-
ria. Alzas en el costo privado de la mano de obra se han in-
troducido por eJemplo, mediante la forma de financiamiento . de
la seguridad social. .

Buena parte de las politicas resefladas no sblo distor-
sionan los precios relativos de factores sino que, tal como
fueron disefladas .y aplicadas, fomentan la concentracibn del
ingreso. Ejemplos clésicos de ello lo dan la politica.de
crédito basada en la solvencia del prestatario y la tributa-
ria, con su alta ponderacién de 1mpuestos indirectos vy. sus
fac111dades para aprovechar O .generar exenciones a los im-
puestos dlrectos°
N o chhas polltlcas concentradoras no son casuales, por
c1erto, sino que resultan de la influencia de grupos dque con-
centran el poder econdbmico y politico, asi como a una visidn .

v PREALC, Concentracidn, difusidn tecnologlca restrlngl-»
~da y empleo, Santlago PREALC, 1978 ' L
2/ Je Katz, Creac1on de tecnologla en el sector manufac—

turero argentlno, Buenos Aires, Programa BID/CEPAL, 1976.

& . e
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particular del desarrollo, donde para aumentar el coeficien-
te de ahorro, se supone indispensable concentrar ingresos en
los grupos més ricos.

Otras politicas concentradoras se vinculan, por ejem-
plo, al gasto y la inversidbn piblicas, centradas en Areas
urbanas y sectores modernos, a las politicas educativas nue-
vamente ubicadas de preferencia en zonas urbanas y dotadas
de curricula desvinculados de las realidades econbmicas, etc.

Por razones tanto endbgenas como inducidas, entonces,
se produce concentracidn - y, consecuentemente, exclusidn -
de los beneficios del innegable progreso técnico, que en
promedio, han exhibido las economias latinocamericanas en las
Gltimas décadas. Ello explica la permanencia del desempleo,
del trabajo insuficientemente remunerado y, en consecuencila,
de la insatisfaccibén de las necesidades esenciales de grupos
mayoritarios de la poblacibn.
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Capitulo II

'ESTRATEGIAS DE DESARROLLO, EMPLEO Y NECESIDADES BASICAS

A. Introduccidn

El objeto de este capitulo no es establecer lineamien-
tos normativos en materia de estrategias de empleo y necesi-
dades bésicas, sinqrdesarrollar un conjunto de temas orien-
tados a evaluar que implicaciones supone, para las estrate-
gias de desarrollo vigentes en América Latina, introducir 1la
superacidn gradual del subempleo y la satisfacciédn de las
necesid§des bésicas como objetivos prioritarios. ‘En particu-
lar, que reorientaciones de los patrones de desarrollo vigen-
tes, serian necesarias para avanzar hacia dichos objetivos.

En la seccibn B, se analizan dos experiencias recien-
tes de estrategias de desarrollo, con caracteristicas muy
distintas en cuanto a su enfoque y lineamientos esenciales:
las seguidas por Per(l y Brasil en el periodo 1968-1976. A
pesar de las diferencias significativas de realidades nacio-
nales y enfoques estratégicos, se destaca la presencia de
problemas comunes - subempleo y pobreza - que enfrentaron am-
bos paises, y se analiza en que medida los objetivos de su-
peracidén del subempleo y satisfaccidn de las necesidades
esenciales fueron incorporados en ambas estrategias.

En la seccidén C, a partir de un andlisis de la diver-
sidad de situaciones nacionales de América Latina, se de-
tectan problemas comunes presentes en la mayoria de sus paises,
y la capacidad diferenciada para articular respuestas adecua-
das. Esto Ultimo determina la necesidad de introducir estra-
tegias de desarrollo diferencladas, pero con componentes ba-
sicos comunes. En la misma seccidn, por la importancia pre-
sente y futura para los lineamientos estratégicos nacionales,
se analizan con mayor profundidad algunos aspectos del pa-
trdén de industrializacidn vigente y se sugieren posibles 1i-
neas de accibn.

En la seccidn D, se analizan las implicaciones de una
estrategia orientada a superar el subempleo y satisfacer las



necesidades bésicas hacia fines dé siglo en cuanto al mon-
to de recursos que serian necesarios para tal fin. Una de
las principales conclusiones de las estimaciones prelimina-
res efectuadas, suglere que dichos objetivos podrian ser
alcanzados basédndose en la movilizacibén de los recursos in-
ternos de la regidn en su conjunto. En el anexo al presen-
te capitulo, se incluye con mayor detalle la metodologia
utilizada. ‘



B. Estrategias de desarrollo vigentes v satisfaccidn
de las necesidades basicas

} El andlisis de las distintas realidades nacionales que
‘componen América Latina, sefiala la existencia de muy diversas
estrategias de desarrollo implementadas en el Gltimo decenio.
No obstante, a pesar de la diversidad de situaciones naciona-

les y estrategias en marcha, existen 51n duda rasgos y proble-
Vmatlcas comunes. en muchos de estos palses. o

A titulo de ejemplo,‘resulta de interés examinar dos
experiencias recientes claramente diferentes: las seguidas
por Per( y Brasil desde 1968 en adelante., - -

A partir de 1968, y en un proceso permanente durante
los siete afios sub51gu1entes, se implementan en PerQ una se-
rie de reformas estructurales de profunda significacidn,. cu-
yos objetivos principales apuntaban al logro de una mayor
integracidén social y nacional; una mejora de la distribucidn -
del ingreso y el control de los recursos bésicos y/o estraté-
gicos 1/. Entre las principales reformas llevadas a cabo,
puede mencionarse la reforma agraria, la comunidad laboral
en la industria, y un intenso proceso de nacionalizaciones”
en los estratos modernos de la mineria, pesca, industrias bé-
sicas, intermediacidn comercial y financiera y servicios pG-
blicos. La participacidén del Estado en el proceso econdmico
aumenta significativamente, tanto en su actividad reguladora
como en sus funciones de inversionista y productor directo de
bienes y servicios. En la medida que las principales refor-
mas estructurales comprenden cambios de la estructura de la
propiedad, el Estado peruano avanza significativamente en el
control. de la apropiacidn del excedente econdémico; un indica=-
dor de este hecho, es que un 54 por ciento del valor agregado
de las actividades modernas de la agricultura, pesca, mineria
e industria manufacturera, pasan a ser generados por. empresas
del Estado y empresas asociativas creadas por la Reforma Agra-
ria. No obstante, los cambios en el grado de control de re-
cursos productivos no fueron acompafiados por modificaciones
substantivas en el uso y destino de dichos recursos, a pesar

1/ Para un andlisis de la experiencia de Per@, véase
PREALC, PerG: Estrategia de desarrollo y grado de satis-
faccidén de las necesidades bdsicas, Santiago, PREALC,
1978. ‘
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de que la participaciédn déi*séﬁtﬁtfbﬁfTiCd?en Ia Thversién to-
tal crece desde un tercio hasta“un”SO pﬁf'éiéhtb”&é"la misma 1/.

Las funciones reguladoras de la act1v1dad econdmica ten-
dieron a enmarcarse alrededor de: tres grandes directrices de
polltlca econdmica: 1) la utlllzac1on de la inversibén publica
para mantener el nivel de actividad y superar escaseces de di=
visas - en esta Gltima direccidn, tal fue el caso.de las in~'.,
versiones en oleoductos y mineria de exportacibdn; ii) un fuer-
te estimulo.a la continuacidn del. proceso de 1ndustr1allzac1on,
utlllzando protecc1on efectlva, 1nver51on financiera e .inver=-
sidén' en 1nfraestructura, 1ii) un decidido esfuerzo.:de la.poli-
tica de corto plazo para otorgar prioridad a la estabilidad de
precios, en una coyuntura interna y externa de fuertes tensio-
nes economlcas° Que €1 Perd haya logrado un crecimiento:eco-.
nomlco ceércano al 6, 0 por . ciento anual. en, 1968 75, periodo en -
qué se’ reglstran las reformas estructurales ya. c1tadas, parece
poner en evidencia lo importante de. la deClSlon estratégica
implicita de- 1mped1r que las eventuales tensiones.  internas y .
externas desatadas .por el proceso de reformas estructurales Am-—
pactara negatlvamente el func1onam1ento de la . economla perua—
na 2/. : - =

NG obstante,,qu1zas por la misma razon, las politicas co—
rrlentes hno evidenciaron criterios nuevos para :reorientar el |
proceso'productlvo,*cuyo destlno final - partlcularmente en el
sector industrial - siquid slendo guiade por las empresas. lide-
res de cada sector, Y en partlcular, por, las empresas trans—
nadionales en aquellas ramas en -las que su liderazgo era mas
deflnldo. -

Para evaluar],a’1nc1denc1a de este modelo estrateglco

obre la satlsfacc1on de las necesldades ba51cas, (fuera de -

VAR Conv1ene 51n‘embargo senalar que tanto problemas de re-
lac1onamlento internacional como el escaso plazo trans=-
currido. desde, la 1mp1ementac1on de las reformas, no per-—:
miten evaluar los posibles resultados efectlvos en su
totalldad° T

2/ Basta recordar que dlcha tasa es alcanzada a pesar de
‘~*«~que~el*coef1c1ente de 1nver€16n, ge T reduce drésticamen-
te desdeé un promedio-de 18:0 en~el trienic 1965=67; a
niveles que oscilan entre un 13.0 y 14.5 por c1ento en
el periodo 1968-1972, para recuperarse rapidamente en
1973, 1974 y 1975, en que alcanza un valor de 16.0, 19.5
y 20.8, respectivamente.
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recordar el corto plazo de tlempo transcurrldo que 1mp1de juz-
gar el impacto” ‘de medldas ‘cduya incidencia es de largo ,plazo)
conviene destacar lo siguiente. .

Hacia 1971-72, més del 50 por ciento de las familias de
‘Perd no satlsfaClan nece31dades bésicas. Es 1mportante seflalar
la estrecha asociacidn de esta estlmac1on con otros 1nd1cadores,
en partlcular, ‘hacia la misma fecha, la tasa,de subutlllzac1on
. de la'fuerza de trabajo (desempleo abierto y subempleo) afec-
. taba a' aproximadamente un 48.4 por ciento de .la mano de obra.
El‘problema de insatisfacéién de necesidades bisicas se con-
centraba esencialmente ‘en areas rurales. . Es partlcularmente
en el sector mlnlfundlsta de la sierra peruana, donde dicho
problema dlcanzaba proporc1ones elevadlslmas 1A, Para tener
una ‘idea: aprox1mada de la dimensibdn de la brecha de ‘pobreza,.
baste decir que ‘la brecha de consumo basico - que no debe con-
fundirse con la brecha de recursos —equlvalla a aprox1madamen—
te un 14 por c1ento del PIB del Peru en dlcho perlodoo :

En la perSpectlva brindada por el parrafo previo,- es po-
siblér adelantar, tentatlvamente, algunos de los pr1nc1pales re-—
sultados alcanzados por el modelo estratégico peruano.j;

La reforma agrarla, debido a 1la escasez de tlerra cultl—
vable, ‘béneficid a aprox1madamente un 25 por ciento de la mano
de obra agricola - principalmente, a los ocupados en las uni-
dades que fueron reformadas ya que para poder mantener.los ni-
veles de- producc1on no se introdyjeron cambios sustantivos en
losg tamafios de explotaclon° Quedaron excluidos de los benefi-
cios-de la reforma, los mlnlfundlstas .Y .trabajadores eventuales
- ba51camente ubicados en la sierra peruana - a quienes tampo—
co“alcanzaron las’ polltlcas de apoyo de lnfraestructura econb-
mlca Y SOClal del paquete de polltlcas publlcas respect1vas°;

Tamblen se vieron benef1c1ados aquellos que obtuv1eron,v
otupaciocnes y/o meJoraron sus remunerac1ones en los estratos
-modernos de la efonomfa peruana, que genero empleos a un ritmo
aproximado de crecimiento de la PEA urbana: 4.0 por ciento

j/“;r‘Debe‘recordarse, no obstante, que el crec1m1ento pobla—L
cional de las ciudades de 20 000 habltantes o mas, es
de alrededor del 6% anual, expresidén directa de ~Tas "
fuertes migraciones rural-—urbanas° Lo elevado de! di-
;chas tasas impone alitos requerimientos ‘'sobre las acti-
'vidades urbanas - particularmente para los estratos mo-
dernos de las mismas - para evitar que, a largo plazo,
el problema citado se traslade paulatinamente hacia
Areas urbanas.
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anual 1/. ‘Dada la elevada presidn implicita en esta G1ltima
tasa, el sector informal urbano mantuvo durante el perlodo
una participacién aproximadamente iconstante en la ocupacidn
urbana.

Un aspecto adicional dice relacidn con las caracterlstl-
cas del proceso de 1ndustr1allzac1on, registradas durante la
experiencia peruana. El subsector fabril absorbié mano de obra
a tasas muy elevadas, 4.1 por ciento anual, con sus .consiguien-—
tes efectos indirectos,:a pesar de lo cual, la dimensidn de 1las
pre51ones migracionales ' hizo que tan elevado esfuerzo alcanza-
ra s8lo para mantener, aproximadamente, la participacién del
subsector fabril en la ocupacién total.- Un segundo aspecto
se relaciona con la composicidén de la producc1on industrial,
que evidencidé un aumento en la proporcidn de bienes de consu—
mo durables producidos por las ramas metalmeclnicas. El1 im-
pacto fue claramente positivo en términos de efectos de arras-
tre y creacidén de empleos productivos, pero evidencid también
una absorcidn de recursos considerables cuyo destino final,

‘én materia de patrdn de consumo, se concentrd en el 30 por cien-
" to de las'‘familias de mayores ingresos de Lima y principales.
centros urbanos. Nuevamente aqui surge otro de los problemas-
de la industrializacidn latinoamericana: la dificultad de se-
parar- el dinamismo requerido por este tipo de producciones de
condiciones indispensables por el lado de distribucidn del
1ngreso para mantener dlChO dinamismo.

En esencia, las cond1c1ones estructurales de partlda
acotaron, claramente, las: p051b111dades de mejorar significa-
tivamente la situacidn de:los grupos mds afectados por pro-
blemas de subempleo y bajos ingresos en un plazo como el que
se viene analizando. ' Las reformas de base no podifan alcanzar
directamente a aquéllos que se encontraban en peor situacién
en materia de necesidades bésicas -~ particularmente los mini-
fundistas de la Sierra'= y es prematuro en ‘este sentido evaluar
un elemento clave pafa €l futuro: los resultados indirectos -de
la transformacidn agrlcola sobre el modelo general de funciona-
miento de la economia peruana. ‘ .

No se intentard en esta seccién analizar las caracteris-
ticas y repercusiones de la estrategia seguida por Brasil en
el decenio pasado; la literatura ya éxistente, profusa y

1/"‘ Este hecho es ratificado por 1a mejora reglstrada por los
cuatro deciles de 1la d15tr1buc1on 1nmed1atamente inferio-~
res al dec11 més alto,
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controver51al constltuye una mejor~referenc1a al respecto 1/.v
sélo se desea poner de manlflesto ciertos aspectos relevantes u,
para el objeto de esta seccidn. '

'En el decenlo pasado, Bra511 reglstra ‘una 51gn1f1cat1va
transtrmac1on de su estructura productiva y tasas de creci-
miento econdmico de una magnltud no registradas prev1amente
en otras experiencias de paises en desarrollo (cercanas al
diez por ciento anual, entre 1968 y 1977). El esfuerzo de
acumulac1on de capltal alcanza niveles sin precedentes en.la.
regién - el coeficiente de inversidén bruta interna pa a. def“.
22.0 por ciento en 1968 a la elevada cifra de 32.0 en 1977,

Aun .cuando no se dispone de estimaciones conflablesrespectoeala.crea
¢ién de empleos, pocas dudas caben de que la absorcidédn de mano
de obra en estratos modernos, asociada a tan elevadas tasas

de crecimiento, ha sido de una magnltud muy elevada. A pesar

de ello, la evidencia dlsponlble sugiere 1la per51stenc1a de
bolsones desubempleo y pobreza - particularmente en areas ru-
rales del nordeste de Brasil - que a pesar de las presiones

de expu151on y las altas tasas mlgratorlas, retlenen un por-
centdje muy considerable de la poblacién del pais. Hacia

1970, alrededor dé un 54 por ciento de los hogares se ubica-

ba por debajo de la linea de pobreza establecida a partir

de una canasta de consumo bésico 2/. No obstante, la brecha

de consumo bé&sico, expresada éen t&rminos del PIB, no superaba

a una magnitud equivalente al siete a ocho por c1ento del PIB

en dicho afio. No existe informacidn dlsponlble més cercana .
en el tiempo y, como se verd, la informacibén indirecta es‘re—,,[
lativamente Contradictoria. o

cCuales fueron algunas de las pr1nc1pa1es caracteristi-
cas presentes en la estrategia seguida por Brasil? En primer
lugar, al amparo de una coyuntura histérica . favorable en los
mercados externos de capitales - partlcularmente eurodolares -
una fuerte contribucién del financiamiento externo y de la

1/ Véase, entre otros, P. Malan y R. Bonelli, "The Brazilian
Economy in the Seventies" en World Development, 5 (1 vy 2),
- enero-febrero 1977; E. Bacha, "Issues and Evidence on
Recent Brazilian Economic Growth', en World Development,
. 5.1y 2) enero-febrero 1977; E. Bacha y L. Taylor,
. Brazilian Income Distribution: Facts, Model Results and
- the Controversy, (borrador), 1977.

2/ : ‘ También agui la concentracién de la pobreza en éreas
rurales es un rasgo dlStlnthO. »
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inversién directa extranjera 1/. En segundo.lugar, tanto o
més importante que lo anterior, un_aumento de la intervencién-
del Estado, directa e indirecta, en la act1v1dad econém1ca.1 '

La 1ntervenc1on directa del sector publlco tuvo su mé-
xima expresidén en el poderoso conjunto de empresas piblicas
que tendieron a- operar con un grado de ef1c1enc1a productlva““
Y capac1dad de. gestlon muy elevado. R

La: 1ntervenc1on reguladora abarcd dlversos planos, pero.
se concentréd prlorltarlamente en mantener la aceleracidbn de:
la tasa de acumulacidédn de capital.. Esto implicd un 51stema A
bastante complejo de .incentivos, que incluyd exenciones tribu-—
tartas, exenciones tarifarias, sistemas de credlto preferenc1a1;
etc. Implicé ademés, y quizd &ste sea uno de los aspectos' cla-
vesy la intervencibn activa del sector pUbllCO en las institu= o
ciones y polltlcas de intermediacidn financiera, para transfe- "
rir recursos hacia, esencialmente, el sector industrial y laj'ff
infraestructura productiva. RN

Por ‘el lado de demanda, 1os cuatro elementos pr1nc1pa—j
les estuvieron dados por: i) la- pOlltlca de 1ngresos, que
concentrd ‘ingresos en los- cuatro deciles superiores, en forma
funcional-a:las exigencias de. dlnamlzac1on de las ramas pro—
ductoras de durables; ii)..1la- expan51on del crédito para bie=
nes durables, :cuyo consuma no es, durante el perlodo a estudlo,
patrlmonlo exclusivo del diez:»por ciento més. rlco, sino que
permea hacia abajo manifesténdose aun con mayor fuerza en
los tres deciles sub51gu1entes 2/; iii) la expansién del cré-
dito para construccidn residencial, con fuerte impacto sobre
la generacién de empleos yvelevados efectos de encadenamien-
tos sobre las industrias proveedoras; 'iv) toda esta expansién
de demanda se ve reforzada por un agresivo sistema de promo-
cibén: de exportac1ones, gue:; opera complementarlamente, partlcu-'
larmente en el perlodo 1968~ 73 L N

Cabe destacar un aspecto distintivo de la experiencia. . __
en dlSCUSlon' las elevadlslmas tasas de creclmlento gg_la

1/ La presenc1a de 1a inversidén dlrecta extranjefa Y, particu-
" larmenté, el rol de las empresas multinacionalés en la
orientacidn del proceso product1vo'4 diversificacidn de
"productos -y mOV111zac1on de -recursos -internos,.es muy
significativa en el sector manufacturero.,un tercio del
capital invertido en dicho'sector y més 'del 40% del in-
vertido en las ramas -productivas de bienes de capital,
pertenece a empresas extranjeras.

2/ Y esto es lo que explica el alto dinamismo de las ramas
productoras de los bienes respectivos.
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inversidén fueron alcanzadas en forma 51mu1tanea con ritmos muy
altos del -crecimiento del consumo privado (aproximadamente 14.0
y 8.4 por ciento anual, respectivamente, en el periodo 1968-77).
Este proceso. se tornd v1ab1e en parte por el aumento del endeu-
damiento extermno, que de 3,3 blllones de dolares en 1967 se
»eleva a 12.6. blllones en 1976 o

. El proceso de concentrac1on del 1ngreso en los cuatro
dec11es superiores, operd esencialmente a partlr de la com-
presién relativa de las tasas de remuneraciones urbanas, y cum-
plié un rol- ~no - sblo en la” ‘dindmica ‘de la demanda, sino que pér-
mitid actuar con mayor efectividad a .las politicas de inter-
vencidn quatal en el sector financiero. A partir de 1968
el grueso de los aumentos de la productividad fueron captados
ﬂﬂaesenc1almente por. .las empresas, el gobLerno, y los ‘tramos altos

%*de perceptores de: remuneraciones. =

La perdlda de part1c1pac1on relativa de los 1ngresos en:
los: tramos bajos . se experimentd durante el primer quinquenio
tanto en sectores urbanos como rurales. Entre 1960 y 1970 la-
part1c1pac1on del- 50 por ciento més bajo se redujo del 17.7 al
14,9 por, ‘ciento: 1/e . Avpartir de 1973 la evidencia disponible
suglere que la. reducc1on relativa se concentra en zonas urba-
nas, ya que la . relac1on entre salarlos rurales y el salario
minlmo urbano mas elevado 2/ que osc1laba entre 0,59 y 0.64
-€n- el perlodo 1968 1972, crece’ répldamente hasta 0.77 en 1973
Y valores adn més -altos en afios’ posterlores. Esta informacidn
suglere una hipdtesis de trabaJo tentativa: en el periodo
1968-1976, el 40 por- ciento -més pobre - ubicado en &reas rura-
les - habrla mejorado su ingreso monetarlo per cépita a un
ritmo que oscilaria entre 1.8 y 2.0 por ciento anual. No obs-
tante, esta estimacidén -débe ser calificada por 1la 1mp051b111—
dad de evaluar el comportamlento del ingreso no monetario ‘de
los mas pobres en 4reas rurales. Pero aun aceptandd esta '
calificacién, existen dos aspectos 'a tener en cuenta para compren-—
der el significado de dicha est1mac1on i) el ingreso per
cépita promedio del 40 por ciento més pobre era en 1970 de apro-
ximadamente 110  dblares;::"ii) dicho promedio esconde diferencias
regionales y por tipo de actividad sumamente pronunciadas,
que afectan un elevado porcentaje de la poblacibén rural.

1/ La reduccibn relativa del 20 por ciento més 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 pasd de 59 a 76
dblares en 1970.

2/ Que corresponde a la ciudad de Rio de Janeiro.
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: De hecho, el cuadro descrito sugiere que el modelo es-,
trateglco de, mayor ‘dinamismo’ que- registra la:experiencia de

la regidén, @ pesar dél efectoi'de "rebalse' o de "chorreo" no.
alcanzd tampoco a 1ncorporar plenamente a sus frutos a los | ..
sectores de la poblaciédn que ‘presentaban, originariamente, 1la .
situacidén més desventajosa en materia de empleo y satisfaccidn de
necesidades esenciales. Al igual que en Peré, los més poster-
gados siguieron 51endo los relatlvamette més pobres entre los

f

pobres. L B : : T TaE

Como se observa, un bosquejo de contrastacién .entre dos.
experiencias estratégicas tan diferentes como las sintetiza- .
das en las p&ginas previas, introduce serios interrogantes
respecto a los componentes esenciales de una estratégia de desa-

‘rrollo que pretenda alcanzar resultados substantivos en materia

de empleo y satisfaccidn de las necesidades basicas. En ambas
experiencias, hay sin duda, legitimamente, la posibilidad de
especular acerca de en qué medida la continuidad de los res-
pectivos modelos estrateglcos tendera a resolver - y en qué
plazos. - la situacidén de los. grupos mds postergados. No obs-
tante, la pr1nc1pa1 1nterrogante 'se centra en un heécho: hasta
que punto la satisfaccién de las necesidades bésicas de:.los
grupos mas postergados - Y la“ creacibn de empleosi productivos

a tasas de remunerac1ones adecuadas para acceder efectivamente
a- los bienes y servicids respectivos - estaba*trealmente presen-
te en las decisiones de poliitica econbémica que fueroh- configu-
rando so sblo los respectlvos modelos estratégicos sino: ademés,
los objetivos prlorltarlos ‘de los mismos. No se trata .aqui de
cuestionar uno u otro modelo estratégico, sino de indagar'QUé
posibilidades-reales ex1st1eron y existen para incorporar los
objetlvos precitados con’el nivel de prlorldades que merecen.
No .se trata tampoco de seflalar qué politicas instrumentales
ad1c10nales podrlan ir operando, al interior de los respecti-
vos modelos’ estratégicos, en la direccidn deseada.:  Se trata

si de contr1bu1r,'esenc1almente, por una parte a  tomar con-

,c1enc1a de las dificultades que supone’ 1ncorporar idichos obje-~
‘;tlvos, y por otra, de la perentoria necesidad de:aceptarlos,
legitimamente, como. uno de los obJetlvos prlorltarlos de una

estrategla de. desarrolloe
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C. Diversidad de realidades vy _
componentes estratégicos = . 1 . i
comunes A 4;;~~;:_ ;g

El objetlvo de esta seccidn es dlSCUtlr algunos de los
componentds bésicos de una reorientacidn estratégica que con-
temple, entre sus objetlvos, la superacién’gradUal del: sub-
empleo y la satisfaccidén de las necesidades bésicas de& grue-
so de la poblacidén en un plazo razonable. No se. pretende con
ello establecer pautas o criterios normativos, sino destacar
dreas-problema relevantes para distintos ethques estrategl-
cos, consideradas prioritarias tanto en funcibn:de la experien-~
cia hlstorlca reciente como de los objetlvos prec1tados.

La necesidad de aceptar variantes estrategicas‘surge de
identificar el grado de diversidad de realidades nac1ona1es
presentes len la regidn y las distintas caracterlstlcas;y es=-
tadios de 'desarrollo que configuran dicha diversidads; | Al
mismo tiempo, gran parte de los paises de la regidn enfrentan
problemdticas comunes - tal es, precisamente, la necesidad
de avanzar en la superac1on gradual del subempleo y satisfac-
cibén de las necesidades bésicas. Esto Gltimo introduce la po-
sibilidad de al menos reflexionar sobre componentes ba51cos
comunes & dlferentes estrategias de desarrollo.§ S Cy

'

1. Dlversldad de realidades nacionales : y é

En el cuadro 1 adjunto, se incluye un conjunto de indi-
cadores gue pone de manifiesto la diversidad.de situaciones
nacionales, particularmente en lo que hace a tamafio econbmico,
dinamismo, grado de desarrollo, niveles de acumulacidn: alcan-
zados, insercidn en la economia internacional 'y perfil® pobla~
cional. Naturalmente, los indicadores citados sobre simplifi-
can la identificacidn de las realidades nacionales, pero cons-
tituyen un punto de partida gue permite algupasjreflexionés.

Los paises mis grandes - Brasil, México y Argentina -
registran coeficientes de industrializacidén relativamente ele-~
vados y coeficientes de exportaciones relativamente bajos. v
Presentan :también una gravitacidén relativamente alta de la in-
dustria metalmecanlca en la manufactura 1/ yjun relatlvamente
elevado componente. de. exportac1ones manufactureras en el total
de exportac1ones.* Los tres palses se basaron pr1nc1pa1mente en
el mercadd interno y en los procesos de 1ndustr1allzac1on sus-
titutiva para alimentar su crecimiento econdmico, aun cuando en
el Gltimo decenio en los tres se registren esfuerzos sjignifica-
tivos vy ex1tosos en la d1recc1on de promover exportac1bnes. No

. i
1/ Excépto México, cuya estructura industrial se caracterlza
por .una menor gravitac1on de estas ramas. ’
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"% . i AVERTCA.LATINA: ALGUNOS INDICADORES ESCOGIDOS

o R T

L ' o Participacién
o vl ¢ . %4

x_Pa}ihl_?lpaCl?l;l Paf‘tICIPa?lon dg 1? de 1a indus-

de la inversion,  industria manu-- tria metal-

pblica en 1a' ~ facturera én el.PIB mecanica

_PIB - Tasa de
) ! -PIB por . P
(a costo nabi . creci~ " .
de fac- . :ta:te o/ " miento . o 1 _
" tores)a/ - 1976— del PIB —s inversién bruta - en 1a pro-
1976 - 19661976 O 1966 ¢ . 1976 - £ija (1973)  19%0 - 1gps  duccion indus-
; 19661976 ¢ ST Sdalam) tris) (1974)

Coeficiente de & -
inversién

Brasil S U7em3 ekl 98 250 332 o0 179 . 25.6 2646
2003 2692

México L 601267.6 0986 T Bug v . he6 T 186 2kl 22,7
Argentina L .33 5467 . 0 1 304 5.7 166 S8l e U 22 3.2 42,0

Venezuela . 1 1‘@3;;) CNIBe T %2 2506 C TOWG L ks 649 D13k 18.3
Colomb'ia:“ 3 : 16 188.6 A:': R 606 ~6¢0 T 2294 g ol 15o6 . 29.2. ) 13°7 - ‘(.v : ,1”8«8 14,4
Perlt . S 95590 0 T sal T ka6 L 11945 T 17.9 4041 © 1069 - Do 1847 245

Chile e g s 742 S L0 T PI5.6 67 639 231, 5.8 30,1

Ecuadot, - L 30 k71 7.3 . 10.8 226 L 37 19l 20,3 9ok
Guatenala 30925 Mk . 58 11l | . 154 1 2346 1047 14.5 bt
Uruguay. Lh T 27967 1 80 e - Y9 oo IR 3505 72340 25.4 CoB0
Repliblica Dominicana =~ 2 527.8 .- 478 } 77 . dkJh L T2k .. 3.4 L 12.5 175 L 83
El Salvador 1 864s5 - bzp - b5 118.6 162 UL . 2746 12.9 18.1 § 15,4
Panamd - . 15784 . T9l6s . .52 ¢ 1220 256 265 7.9 13.9 12.5
Bolivia L 1767.8 .38 0 . 60 - 18.1 19.2 Shoi 12.4 ~ . 1346 " bee
Costa Rica o 16317 0 v 796 6. 11903 2307 24.8 © 1.5 17.2 - 124
Parsguay :, 11698~ - - 429 5.7 11741 29.0 246 17.8 - 17.5 A
Nicaragua » I 5.0 L21. 174 - h0J5 10.0 7.8 19.3
Honduras R I 3.5 11643 - 16.7 - 2ho3 9.2 16.0. [ 6.7
Haiti T109 7 - 3.5 - 56 - 134 S om3 . a3 1170 1 e
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Cuadro T=X conclusidn)

Brasil -
Mexico . -
Argentlna G

Venezuela :
Colombia
Perl

Chile

Ecuador
Guatemala
Uruguay’
Repiiblica Dominicana
El Salvador -
Panami
Bollv1a

Costa Rlca
Paraguay
Nicaragua .
Hondurds' - =
Haitd ’

B

..Coeficiente de

Porcentaje de la

pobiaci6n urbana

Tasa de crecimiento

: Porcentage de hogares

que no satisfacen

Coeficiente de * exportaciones 3 i _
exporﬁaciones : ,’en el fotai e en la pﬁblaclon~~ de;lg poblacion total- .fe?e51dades .
: C tobal b/ . basicas, 1970
' L exportaciones - S R T1960- 1970- " Areas
1966 vl?:?q/: Lo Q9B 1960 197 1965 - 1575 Total ruralos
‘604.' 27,0 28.8 8.8 i <249 2.8 540 - 67.0
T 9.1 48,7 . 333 35.3 .35 3.2 45.0 .. . 530
9.0 7 " 32,00 7 515949 © 67,4 156 1.3 160 - 8.0
-28.1 : 1.3 5,3 57.9 3.3 2.9 S 250 . 32.0
135 13.8 12.1 31.1 43.1 3.3 3.2 k2.0 - 50.0
204 11.7 7.2 26.7 3303 3.1 2.9 52,0 1 - 630
. 169 22.5 7.5 49.5 60,5 2.5 1.8 2.0 . - " 380
15.3 18.7 3.6 261 . 3.3 3.4 T 302 case/ "mc/
" 18.7 21.3 eeed/ 13,8 - . i7.7 249 2.9 D eene/ }_?Q..c/
12.5 16.7 15.7 5601 70.2 “1ik 1.2 100 - ¢ 7 13,0
15.3 17.7 1.8 187 © 0 W2 - X 33 b Be3 eosgfi e evnc/
" 25.8 27,0 voed/ 174 0 186 30 3.1 s/ . eeis/
©BheS 570 2.3 33.1 3803 - 3.2 2.8 , .,.oe/ T g/
2.0 2k 1.l 0.1 - 227 2.3 25 . B Yy
2.4 2904 Ceand/ o235 3.7 28 8.0 330
13.2 Lok 3748 17158 ¢ 2.2 Bl soet/ 0asc/
| 26.8 .29.0 eaedf il 20k ! 342, N
26.7 24.8 eesd/ 1m0 5 - 3ok 3.5 730 - 80:b
11.6 10.3 ceed/ T 76al 253 2.5 woet/ T eesg/

X
f

5

Fuente: CEPAL y estmaémnes dé PREALC.

a/ Mlllones de dolares a precLOSrconstantes de 1970.' o

b/ Poblacidén urbana: que habita en ciudades de 20 000 habltantes o mis. :
c/ Las c¢ifras globales para el conjunto de paises no 1nd1v1dua11zados son de 63.0 y 71.0 por clento, para totales naclonales y areas rurales

respectivamente.

d/ El coef1c1ente para América Central en su congunto, sleanzaba aproxlmadamente 19.0.

el-II
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obstante, ex1stem diferencias sustantivas entre‘ellos en lo que
se refiere a crecimiento poblacional.y porcentaje de la. pobla—
cibén total ubicado en Areas urbanas. México vy Brasll presen-
tan no sblo tasas de crecimiento poblac1ona1 muy elevadas, sino
ademis un menor grado de urbanizacién. México y partlcular—
mente Brasil: exhiben también tasas de crecimiento economfco 51g—
nificativamente. mas elevadas, mayores - coef1c1entes de inversidn
y una elevacidn més rédpida de dicho coeficiente en compaﬂac1on
con lo registrado por Argentina. No obstante, este ulthO pais,
con un producto per céapita bastante superior al' de Mexlco Y
Brasil, y un perfil distributivo més. equitativo. que el regis-
trado por dichos paises, presenta porcentajes de hogares pobres
sustantivamente inferiores a los exhibidos por los dos palses
prec1tad05. :

. Los cuatro paises de tamafio intermedio, Venezuela, Colom-
bia, :Perl y Chile, registran coeficientes -de 1ndustr1allzac1on
intermedios 1/ ~ inferiores a los alcanzados por los paises
grandes -~ coeficientes de exportaciones 51gn1f1cat1vamente
mas elevados que los reglstrados por dlChOS paises y se carac-
terizan por un coeficiente de inversidén intermedio. Con:
procesos de industrializacibédn menos ‘avanzados, descansaron
también durante mucho tiempo en la industrializacién sustitu~
tiva 2/ para su crecimiento econdmico 3/, pero tanto durante
el proceso dée industrializacidén como aun con mayor. énfasis en
los Gltimos afios, el papel de las exportaciones - principal-
mente de las no manufactureras ~ como:fuente del crec1m1ento
economlco fue bastante mds importante que en los palises gran—
des. ' Con excepcidn de Chile, registran altas tasas de creci-
miento poblacional - superlores al promedio de la regibn - y
en el caso de Colombia y ‘Per(, mantienen todav1a niveles de
urbanizacibén' relativamente bajos. :

En los restantes paises de la regibn, los de menor ta-
mafio ‘relativo, el cuadro de situacibdn es bastante diverso.
No obstante,: es factible sefialar los siguientes rasgos cdmu-
nes: aun cuando presentan distinto grado de. avance;en el pro-
ceso "de industrializacibén (que se expresa en un«coef1c1ente
de industrializacidédn que oscila entre el 11.7 y el 25.4 por
ciento) todos ellos ~ excepto Paraguay y Haiti = reglstran
coef1c1entes de exportaciones superiores al promedio de los
ctiatro paises intermedios,; y son sumamente dependientes de
exportac1ones no manufactureras. En todos ellos —-excepto
Uruguay el proceso de industrializacidn es relativamente mis

i
i

§

1/ 2/ Exceptb Venezuela. P

3/ i Reglstran también - con la excepcidn de Colombia -xuna
¢ dgravitacibn de 1la industria metalmecénica inferior a la
. exhibida por Brasil vy Argentlna pero 51gn1f1cat1vamente
-superlor al resto de los palses mas pequenos de la i
:eglon. . ; ; o
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incipiente:que en los paisesfintermedios, refléjado clara- »
mente en und menor ~gravitacidn promedio de-la industria’me=-:. -
talmecdnica en: la'manufactura. Con la excepcidbn: de Uruguay;y i -
Bolivia y Haiti, todos ellos reglstran tasas de crecimiento
poblacional muy élevadas .~ superiores al promedio para :la: ¢
regibn - y, éxceptuando nuevaménte Uruguay, todos registran.-.-
coeficientes de urbanizacibdn relativamente bajos, lo que su--:
giere para el futuro la presibn adicional de migraciones
rural-urbanas de magnitud impdrtante. .Con excepc1on de Uru-.
guay y Costa Rica, todos reglstran un porcentaje de hogares
pobres = partlcularmente en areas rurales -~ muy superlor al
promedio para la reglon. : .

!

La sintesis esquematlca planteada en los pérrafos prev1os
deja fuera del andlisis un sinnlimerd de elementos que sirven:
para introducir un grado de diversidad aun mayor. -Baste men-
cionar, sbloia titulo de ejemplo, la gravitacidn de la pobla--
cibn indigena y 1los rasgos imprésos por la herencia colonial :
en México, PerG, Guatemala, Bolivia y Ecuador, en relacidn:al.
resto de los paises de la regibdn; y, reciprocamente, el grado
de asimilacibén de lo gque implicd la inmigracibén europea en
los principales paises de ‘destino. Pero’aun cuando incomple~
ta, la sintesis.esbozada plantea.un cuadro de realidades-na-
cionales muy-diversas, ¢on ¢laros elementos diferenciadores
a ser considerados.en el .disefio e implementacién de estrate-
gias de desarrollo.

No obstante, a pesar de la diversidad de situaciones,
la mayoria de los paises enfrentan desafios y problemas comu-
nes presentes. en. casi todos ellos, aun cuando con diferente
intensidad o . grado de urgencia. Asi, con la. excepcidn de 3;-
Argentina, - todos los paises de la regidnienfréentan, con mayesr-
o mehor grado, problemas de subempleo (mds- agudos. en aquellas.
experiencias en que coexisten~altas tasas de crecimiento po=. .
blacional: y-elevadas presiones migratorias rural=-urbanas) .y
muy ligado a elld, problemas de distribucidbén del ingreso y:-de
pobreza, particularmente en aréeas rurales, que afectan un i~
porcentaje muy alto de los hogares. Por otro lado, en:casi;:to-
dos 1los paises:de la regidn - ekceptuando los productores de-
petrbéleo - la generacibn de divisas y la posicidn del balance
de pagos estd presente, en forma recurrente o estructural,
como una de las prlnClpales restricciones para la acelerac1on
del crec1m1ento economlco.

Lo anterlor permlte sugerlr que las\dlferenc1asm‘f
mentales no se ubican tanto a nivel de los principales pro-
blemas, sino en-la capacidad interna para articular:hacia el.:
futuro una respuesta apropiada a dichos problemas. - Las fuer-"
tes diferencias en materia de base productiva interna y'grado
de desarrollo del potencial productivo, sugieren claramente
un problema de plazos distintos para alcanzar metas razonables
en materia de empleo productivo, ingresos y necesidades bésicas,
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y apuntan también a 1la necesidad de estrategias o secuencias
estrategicas diferenciadas. Es -dificil - ublcar en igual posi=~
cibn en materia de metas estrateglcaﬁf ‘paises con potencial

y base material de recursos productivos tan distintos. No
obstante, es factible reflexionar sohre la. orientacidn de
componentes b&sicos comunes a dlferentes estrategias, acep-
tando el grado de dlferenc1ac1én ya expuesto.

.

2. " Componentes estrateqlcos ba31cos

‘No ‘se pretende en esta’ secc1on un anallsls exhaustlvo
de 1los componentes basicos: comunes a dlstlntOS modelos estra-
tégicos para diversas realidades nac1ona1es, sino més bien -
‘dlSCUtlr, a titulo de ejemplo, sblo aquellos considerados
¢omo 'més relevantes para el propbsito de este trabajo. Un
primer aspecto _a tener en cuenta. - que serd retomado en una
se¢ecibn posterior -~ &s quey; partlcularmente para; los paises-
de ‘menor desé&rrollo de la regidn, la expansidn.y.mayor apro—',
veéhamlento de su potencial productlvo esuna- cond1c16n nece= -
sarla para tornar- ‘viables los- ObjethOS ‘de- empleo productivo,
distribucién de ingresos y- satlsfacc1on de las:necesidades -
bdsicas. Esto signific¢a¢laramente.tasas de crec1m1ento eco-"’
ndmico. elevadas, pero implica,-: 51multaneamente, centrar:la
ateneidn en el patron de crecimiento més conslstente con las
respectlvas realldades y metas estrateglcas.:;,%

En este sentldo, conviene rescatar un. eiemento que surge
de exper1enc1as hlstorlcas muy dlversas.
» Tal como ‘se expresara en 1nformes pnev1Qs 1/ la supera=
c1on gradual del subempleo de la: mano de bbra no se contradice
con la. ageleracién del ‘crecimiento econémlco y:el mayor apro-
vechamiento .del potenc1ag -productivo. "~ Por =1 contrario, la
subutlllzaclon de la mano~de,obra implica un desaprovechamien-
to del pernc1al productivo: del recurso mas abundante con que
cuentan los paises de laiiregidn. En segundo lugar, superar
gradualmente el subempleo, -implica otorgar prioridad a la ge-
neracién de empleos, a nlveles de productividad y remuneracio-
“'nes crecientes, con su con51gu1ente impacto sobre. los niveles
de ingreso de los sectores mas. postergados. En esta perspec-
tiva, constituye una condicién necesaria 2/ para garantizar el

1/ PREALC, El problema del empleo en América Latina: Situa-

cibn, perspectlvas y politicas, Santiago, PREALC, 1976
cape V.
2/ No = sufidiénte, vya que, natura1m+pté ex;ste un problema

de:rexistencia efectiva, por eI”lédd de ;13 .oferta, de los
flUJOS de blenes Y serv1C1os requerldoqrqomo satlsfactores.
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acceso - poder de compra - para la satisfaccidén de las necesi-
dades basicas. L S -

foy

. Por lo:tanto, conv1ene enfatlzar que 1la superac1on gra-
dual del subempleo, .como obijetivo. estratégico, opera simulti-.
neamente en dos: direcciones;. i) desarréllando y aumentando:el,
grado :de aprovechamlento del potenc1al productivo ¥y expand&en—
do-hacia el futuro la base material de' los recursoside: un .. .
pais; 11) ‘generando mayores niveles de  ingresos- para:10s' secr
tores més rezagados (que ‘es donde se ‘concentran: las tasas de -
subempleo m&s elevadas) y, a traves de ello, tornando v1able
SU acceso a consumos esenc1ales. ’ = -

chha prlorldad tlene 1mp11cac1ones para el patron de a51g—
nacidén de recursos. A fin de- 51mp11f1car el andlisis -que sique,
solo se abordan dos aspectOS’ la evoluc1on del patrdn de inver-
siones y la mezcla de tecnologia‘ue permita generar empleas X:l
los mayores nlveles de product1v1dad e 1ngresos p031bles°

i El anallsls efectuado por el PREALC para dlversos palses
de la regidn,. permlte concluir que pese a las elevadas tasas.
de crecimiento econdémico y absorcidén de mano de obra- reglstra—
‘das en los estratos modernos’ 1/ las mismas no alcanzan a . incor-
porar (dentro de plazos razonables) a los sectores- més poster—
gados de la poblacidn.. Cuanto mds elevadas 1las tasas- de: cre-—
cimiento poblac1onal)/mayores sean las presiones migraterias,
mayor es la probabilidad de que el problema del. subempleo y. la
‘pobreza sean gradualmente trasladados hacia los centros urbanos,
lo gue impone requerimientos de absorcidn sumamente elevados a
los estratos modernos. Dada la magnltud de estas . preSLOnes
- el crec1m1ento poblac1onal urbano, en muchos 'de los palses de
la regidn, supera el cinco .por ciento anual - ‘el :desafiq enfren-
-tado es hlstorlcamente distinto .al reglstrado en s momentOr
por las economias hoy avanzadas. De ahi qué el:PREALC plantea-
~ra ya en 1975 prioritariamente, la necesidad de oriéntar.el di-
sefio ‘de politlcas de desarrollo en dos ‘direcciones simulténeas:
i) modificacidn gradual del patron de crec1m1ento prevaleclente
bles, aumentar la capac1dad de generacidn de’ empleos en. dlChOS
estratos 2/; 1ii) transformacidn productlva Y . modernlzac1on se-
lectiva de los sectores rezagados ~-agricola, trad1c1onaI é7in-
formal urbano - buscando, ‘af través de polltlcas dlrectas, un
permanente aumento de la product1v1dad e. 1ngresos de 'la mano de

1/ Elevadas bajo cualqu1er estandar ‘de comparac1on interna-
c1ona1.‘ : :
2/ - Lo que.a 1argo plazo implica aceptar . 1a necesidad de trans-

ferir un porcentaje considerable- de la poblac1on rural
hacia centros urbanos. SR
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obra alli ocupada 1/; ' SR o S

. ‘Estos componentes bésicos siguen v1gentes, en mayor o
“menor medida, cualquier sea la es%rategia especifica de desa-
~rrollo de una realidad nac1ona1. ‘Ya Sea que.se otorgue prio-

‘ridad a la 1ndustr1allzac1on sustitutiva redefinida, ya sea

que se trate. de un modelo orientado por el crec1m1ento de las
"exportac1ones/— o més probablemente una mezcla: der ambos - el

‘dato ba31co y- esencial sigue siendo la trayectorla de la com-

‘posicibdn de 1la produccidn,, del patrbdn de 1nven51ones~y del

perfil tecnologlco asoc1ado, que permita acortag .los plazos

necesarlos para superar los problemas de subempleo, distribu-
cibn de ingresos y necesidades bidsicas. Este dato béasico,

‘conviene reiterarlo, no .es inconsistente con una aceleracidn

del crecimiento economlco"por el contrarie;-dicha reorienta-

cibén sdlo puede .ser. v1ablecxn1tasas de crecimiento. elevadas.

Aun para aquellos. paises que. han alcanzadgo” coef1c1entes de'

inversién superiores al 25 por ciento - Brasilj; Mex1co,

Venezuela -:reorlentar gradualmente el patrdn de inversioneés

"hacia un perfil mAs absorbedor, ‘significa mantener tasas de

crecimiento elevadas en ciertas actividades - con: los reque-

rimientos de inversién respectivos - mientras,,51multaneamen—
te, se transfieren recursos hac1aaque11asque(se trata de

" desarrollar:: .prioritariamente. Esto 1mpone éxigencias mayores

“para el ‘ritmo de aumento de la inversidn y producto global.

*Como ‘consecuencia, los requerlmlentos en cuanto-a formacién

~de: ahorpo 1nterno y por ende, sus implicaciones.para limitar

“la expansidn del consumo no esencial adauieren: prlorldad adi-

C1onal : En la perspectlva anterlor, el obJetLva estrateglco de

bres, “se inserta a’ “través de los requerlmlentos de aumentQ»de

- la” capac1dad productlva, del cambio en su composicién y de la
‘reorientacidn del patrdn de 1nvers1ones.- Sighifica de. hecho,
pr1v11eglar iy comprometer ‘una porcidn de la: reorientacién de
los recursos: productivos, hacia este objetivoy 1o cual consti-
tuye’ la contrapartida por el lado de la composicibédn de la ofer-
ta, de 1lds cambios en la composicidén del consumo 2/ (a5001ados
a las mod1f1cac1ones de 1la d15tr1bUC1on del 1ngreso) que, se

T e . Goed

1/ Lo ‘que implica suponer que el desarrollo de los estratos
modernos,»por si soloy ‘no 1nduce automdticamente la
transformacidédn productiva de.los sectores rezagados, he-
cho por lo demds constatado en la mayoria de“las expe-
riencias. nac1ona1es. _ S

2/ Lo que supone acotar el ritmo de crecifmiento de cohsumos
'no: esenciales para transferir recursos’ hacia’ consumos
bésicos. La intensidad de este proceso. dependeré del

grado de desarrollo Y base mater1a1 alcanzada por -los
respectivos palises. R A L AT S FOO
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~

derivan del cambio en la‘estruCEUra de iaAocupaci6h.

: La reorlentac1on de la ut1112ac1on de recursos, pasa a
ser un. requerlmlento 1nstrumental de los dos objetivos: sub~-
empleo y satisfaccidn de las necesidades esenciales. La -
magnitud de los requerlmlentos adicionales en termlnos de
crecimiento Y c0mprom1so de recursos que se derivan de una
reor1entac1on del patrdn de utilizacidén de recursos como el
c1tado, dependerén de hecho del grado de desarrollo y dina-"
mismo alcanzado por la economia nacional respectiva. Si se
observa el problema en la perspectiva de lograr que los pai-
ses vayan reorlentando gradualmente sus estrategias de creci-
miento y avanzando por lo tanto, en la direccidén de acortar "%
1los plazos histdricos requeridos para alcanzar dichas metas
para la América Latina en su conjunto, el esfuerzo a reali- -
zar es significativo, pero viable 1/. Para ello se requeri-
rian decisiones .de politica que trascienden el anilisis .
técnico-econdmico y se trasladan al ambito de las relaciones ”
de poder y viabilidad soc1op011t1ca de las politicas instru-
mentales respectivas, &mbito que en (Gltima instancia determi-~
nard el ritmo de avance en la direccidén de los objetivos ci-
tados. ~

3, Papel de la. industrializacidn en la
' generacion de empleos productivos vy

satisfaccidn de las necesidades

bas1cas

Si blen con dlstlntas caracteristlcas, 1nten51dad y dina-
mismo, como, - puedp constatarse en el cuadro 1, .la mayoria de los
paises de la regibn reglstran un avance. sustantlvo en el proce-
so de industrializacidn. Para los paises grandes - y casi to-
dos los medianos - la industrializacibén hacia el mercado .inter-
no constituyd el nlcleo diné&mico del proceso de transformac1on,
modernizacidn v desarrollo. Pero también para los paises pe=
auefios, aun cuando con menos ponderacidn, dicho proceso tuvo
una 51gn1f1cac1on similar. Naturalmente, las implicancias de
dicho procesg para-la- paulatlna transformacién de las estructu-
ras productivas- internasy no se limita-a lo acontecxdo .dentro
de los respectlvos sectores manufactureros, sino que: 1ncluye
la generacidn de efectos de encadenamiento - hacia atrés y ha-
cia adelante - 1la- 1rradlac1on de -8u ‘dinamismo y las transfor-
maciones 1nduc1das en los restantes secteres de~laiact4v1dad
econdmicas B

1/ ~ La secc16n D de este capltulo ofrece’ ‘una’ estimacidn de
..los recursos necesarios. : I -
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En general, los ritmos de crecimiento de la industria..
manufacturera, en la experiencia histbérica de la regidn, son
muy elevados'y los ritmos de absorcidén de mano de obra.muy
significativos 1/. Este es.un aspecto de: 1mportanc1a ya gue
este proceso es una de las pr1nc1pa1es viasidirectas para: trans-
ferir mano:de: obra- hac1a sectores de mayor product1v1dad e
1nd1rectamente, por los efectos que genera en otros sectqres
del estrato moderno de la economia. No obstante, cabe senalar
algunos aspectos para evaluar por qué - a pesar de ello debenw
introducirse correcciones en el patrdn de desarrollo 1ndus— e
trial de muchos de los paises de la- reglon. .

. En primer: lugar, conviene aclarar que los argumentos
planteados no implican suponer un corte dualista o _dicotdmico-
de los distintos: secteores (y, en partlcular, de1 sector indus-
trial) sino aceptar” que las caracteristicas de la dcumulacién
de capital industrial asociadas al proceso de modernizacidn
- en particular, las tendencias a la .concentracidn industrial -
van generando dlscontlnu1dades tecnologlcas que afectan la ab-
sorcién de mano de obra Y generan segmentac1on en los mercados
de trabajo 2/. ' , ‘ L e -

. Dlversos estudlos muestran que, despues de tres decadas
- 0 més seglin los paises ~ de industrializacidén, el porcenta-
Je del empleo manufacturero retenido por el. sector. no -fabril 3/
sigue siendo elevado (40 por ciento para Mex1co, 65 por'elento
en Guatemala, 35 por ciento en Chile, 52"por ciento en El Sal-
vador, 60 por ciento en PerG, sblo pard citar algunos ejemplos).
Ello implica que una fraccidn muy significativa del empleo in-
dustrial se encuentra ocupada a niveles de productividad e in-
gresos cuatro veces -inferiores a los promedlos respectivos : .
para la industria en su conjunto. En otros: termlnos, las. ele- .
vadas tasas de creacibén de puestos de trabajo en la industria.

1/ ;_"Pafébla 1ndustr1a manufacturera - fabrily no fabril =
"7+ oscilan entre 2.5 y 4. 1% anual, segln los paises, en el
perlodo 1965~ 76. . s AN e

2/ N.jGarc1a; L.nDudley, Estructura tecnolbgica, subempleov
Yy _pobreza en: América Latina: Perfiles :a largo plazo,nf;
trabajo presentado a la Reunidn sobre Distribucidn del.

.Ingreso en América Latlna,vCIEPLAN/CLACSO Santlago,.
- .1977%. PREALC, México: La pequefia industria en una es
trategia de empleo productivo, Santiago, PREALC 19783
"N.: Garcia, Microindustrias en el sector manufacturero
de México, Santiago, PREALC, 1978 (en prensa);. 0. Munoz;
Dualismo, organizacibn 1ndustr1a1 v emg}ep, Santiago, ‘

- PREALC/CIEPLAN,. 19785 .V.E. Tokman; N. Garc;a' J. Ramos,
Concentracidn, dlfu51on tecnoloélca restr1nq1da y empleo,
Santiago, PREALC, 1978.

3/ Compuesto por microindustrias, artesanias y en general,
pequefios establecimientos con bajos niveles de producti-
vidad, muy débiles posibilidades de acumulacibén de capital
y tasas de remuneraciones muy bajas.
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manufacturera, ‘deben- evaluarse en. funcidén de que una parte
significativa déflos.puestos de’ trabajo son generados por un
subsector caracterizado por productividad y remuneraciones

promedio muy 1nfer10res a las reglstradas por el sector fabr

i1

£i10

Ad1c10nalmente, aun cuando las tasas de creac1on de em
pleos son elevadasy-en muchos paises resultan ‘insuficientes
ante las tasas deiicrecimiento poblacional y la elevada mlgra— K
cién hacia las ciudades. Al respecto, las tasas de crec1m1en-f
to de la 'poblacidn urbana 1/ de América Latina alcanzan a 5,2 ™
por. ciento anual en el perlodo 1950-75.  En dicho: periodo, el~:
porcentaje de la poblacibdn total de América Latina ubicada en*”
centros urbanos 2/ pasa de 25.6 a 45 por ciento. Dado que d
muchos de los paises de la regidn registran situaciones que.
sugieren para los prbéximos decenios la continuacidn de este’ ,
proceso migratorio, lo .expuesto no €s sblo un problema de re; ’
gistro histdbrico, sino que plantea claros desaflos para . las "’
estrategias de industrializacidn de los prox1mos afios. NoO se
trata, obv1amente, de que la industrializacidn :absorba el gfue—
so de la’ pre81on de -la oferta de mano de obra en centros urba-
nos, 51no gue Juegue un. papel 51gn1f1cat1vo en dicho. .proceso.

y

Algunas de\las p031b1es llneas de acc1on a con51derar SO~
bre este aspecto, serlan las 51gu1entes.

., a) La prlmera se reflere a la comp051c1on de 1
c1on (caracteristicas. de la diversificacidn de produqtos) por
tlpO de producto,  tamafio de establecimiento vy caracterlstlcas
tecnologlcas asociadas. En este sentldo, el ‘desafio -consiste
en cbébmo ir integrando, en forma balanceada, ramas industriales
muy intensivas en capital - y otros recursos no abundantes -
con ramas industriales menos intensivas en recursos no abundan—
tes, buscando una composicidén de la estructura industrial. que
permita. 51mu1taneamente<una mayor absorcidn de mano de obra vy
una productividad mis alta del capital invertido. - El fortale-
c1m1ento de las interrelaciones entre las industrias de diver-
sos tamafios 3/ es uno de los aspectos a ‘considerar especial=~
mente 4/ un segundo aspecto es la prioridad -gue debe otorgar-
se a ‘13 gran industria en aquellos tipos de productos,, donde
se asegure una- product1v1dad de los recursos -no: abundantes ‘m&s
‘elevada, Y una menor relacidn recursos ‘no abundantes - mano
de obra.‘ ' Sl SIS : - S

1/ 2/ En; c1udades de 20 OOO habitantes o. mas.

3/, “ Mayor aprovechamlento de la d1v151on tecnlca de la produc-
cidn por tamafio de establec1m1ento. ;

4/ Tanto por el ahorro de recursos no abundantes y mayor ca-
pacidad de absorcidn que ello implica, como por los efec-
tos dinamizadores - especialmente difusidén 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 orientacibn de 1la estruc—
tura industrial. Sobre este aspecto el punto clave es ;edmo .
se integran en una estructura industrial, industrias erenta-
-/das prioritariamente hacia afuera, con 1ndustr1as orientadas .
hacia el mercado interno - entre las que cabe incluir, las
proveedoras de insumos para la industria,K exportadora. No
existen: dudas acerca de la prioridad que merece el objetivo
de generac1on de divisas en todo disefio estrateglco, Yy que
“en’ la etapa actual implica no sdlo una-reorientacidn:del pro-
ceso sustitutivo en la direccidn de ahorrar efectivamente di-
visas, 51no, prioritariamente, esfuerzos que permitan. ir avan-
zando en acrecentar las exportac1ones manufactureras.. Esta.
Gltima prioridad, presente en los paises grandes,. se torna
naturalmente -7por razones de tamafio' de mercado - una .necesi-
dad ineludible’ para’los paises medianos vy més;pequenos,, Exis-
te si discusidbn respecto:.a cudles serian las:politicas instru-
mentales més apropladas para lograr .niveles de compet1t1v1dad
y para ev1tar el rlesgc de -destruir: ventajas comparativas ad~-
“quiridas’ <o en” vias:dé serlo.~ en;el: procego de industriali--
~'zacidn que no suelén tenerse en cuenta cuando el diagndstico
sé bass en analizar ventajas comparativas estdticas.-..El as~.
pecto en discusidn afecta la generacibn de empleo y cabe
reflexionar sobre’ dos ‘puntos:.en particular: i) el efecto em~
pleo derivado del grado de apertura hacia el exterior depen=
derd, esencialmente, no sblo de la magnitud de las divisas
netas generadas iy ide: las funciones de produccidn de las acti-
Vidades exportadoras, sino,: esenc1almente, del; uso, que se. haga
‘de las mismas; ii) el grado y caracteristicas del,proceso de
‘apertura ‘debe’ ser acompafiado de politicas. que eviten el riesgo
Cde’ generar diviisas a costa de una "destrucc1on neta" de pues-=
tos de trabajo.; ST e o o ,
c) Ex15te consenso en que el progreso tecnologlco cons=—-
tituye un :factor clave para alcanzar aumentos. per51stentes de-
~-la productividad de la mano .de obra en un proceso de desarro-
-"1%ro industrial. : No obstante, el punto principal consiste
noﬁsélo”en‘auméhtar el ritmo de crecimiento de la productivi-
dad '§ino dademés “la ‘estructura o composicién de dicho -aumento.
Esto reintroduce, nuevamente, los argumentos desarrollados en
el punto @) que en esta perspectiva ‘implican buscar una compo-
si¢ibébn de“la produccidn, por rama 'y tamafio de establecimiento,
gue induzca una absorcidn del progreso técnico més balanceada
de lo que registran la mayoria de las experiencias de indus-
trializacidén. Adicionalmente, se requieren es§fuerzdés comple-
_mentarios para adaptar creativamente la techologia’importada
“hyidifundir el progreso tecnologlco hacia- los estratos mis re-
zagados de la economia. - Sy o
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. 'Un punto: complementarle se refiere a la conveniencia
-0 1nconven1enc1a - de:producir blenes de equipo.en los pai~
ses de la reglon., Normalmente, suele evaluarse esta p051b111—
dad -en funcidn- ,de su contrlbuc1on dlrecta e indirecta al ahorro
de divisas,-a 1a generacidn de producto y empleo y al fortale~
cimiento del grado de integracibn del. ~aparato. productlvo.’ El
andlisis de®la forma en que se genera y difunde el progreso
técnico, sugiere una perspectlva adicional para estos crlterlos
de evaluacidén, ya que_es._en.la produccidébn de bienes de equlpo
donde se concentra. _las mayores.pasihilidades.de geperar. endd-
geénamente el progreso técnico adaptarlo a 1os rggggrﬁmiggfos
nacionales. y _generar ademas_un. tipo dé PrFEgreso técnic co de™”
mas FACIil difusidén. Esto es particularmente cierto en las
ramas “productoras de maqu1nas—herram1entas, donde la incorpo-
racibén de progreso tecnlco y.la: irradiacibén del mismo hac1a_;
los sectores usuarios - con los con51gu1entes efectos de”
encadenamlento sobre . nuevas. innovaciones- en estos ultlmos -
es -mas clara. Naturalmente, este. tipo de aproximacidn es mas
viable para los paises més grandes y medianos de la regidn
- que, dicho sea.de paso, registran ya definidos avances en
esta direccidn. Existe sin duda un problema de escala reque-
~rido por la espec1allzac1on, gue . exige tamafios de. mercados
minimos. En este sentido aun para muchos de los paises més
pe quefios de la regibn, la especializacidn selectiva en cier-
tas vy ‘determinadas ramas, orientadas hacia exportac1ones, per-
mitiria avances sustantivos en el plano en dlscus1on, con im-
portantes repercusiones, en la medida que los mismos vayan _
desarrolléndose gradualmente, en. varlos palses 51multaneamente 1/.

d) De lo anterior surgen ciertas implicaciones para la
estructura de ingresos y la satisfaccidn de las necesidades
bidsicas. En primer lugar, los argumentos previos reubican
el proceso de movilizacidn de recursos internos asociado a un
proceso 'de industrializacibn, en la perspectiva de aumentar
la capacidad de generacibn de empleos a mayores niveles de
productividad e ingresos (aceptando simulténeamente, con la
prioridad que merecen, los objetivos instrumentales de genera-
cibébn de divisas y progreso técnico). En la medida que se lo-
gren avances significativos y permanentes en esta direccidn,
esto implica la posibilidad de aumentar significativamente la
proporcibén 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/, tenlendo en cuenta

1/ ' Es muy claro en este aspecto el potenc1a1 eXistente a- tra—
vés del comerc1o 1ntrarreg10na1 y del comercio con paises
de otras areas en vias de desarrollo.

2/ Particularmente, el proceso de transferencia, a largo
plazo, de mano de obra desde &reas rurales hacia acti-
vidades urbanas.
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SEES

no sélo los efectos dlrectos de la mayor capac1dad\dé absorf_v
cibn en laiindustria, 31no,'mas 1mportante aln;< los efectos '~
indirectos sobre otros sectores'de:agtividad.: A" Yargo plazo,
~esta ampliacidén del proceso de mov1lldad svertieal ascendente,
.afecta- positivamente la estructura de . 1ngreses( :Io que”impli-
ca mayores niveles de 1ngreso para los que antés ‘de . encontra-
ban ocupados a niveles de ingreso que .no satisfacian und ca-

nasta ‘de consumo ba51co, precond1c1on para acceder a la mlsma.
e -

En segundo lugar, la reor1entac1on de la producc1oh ha-”

cia blenes de consumo bisico y, particularmente, insumos” y
equ1pos para producirlos - o de bienes para obtenerlos: a"‘m“
través del 1ntercamb10 comercial - constituye la contrapar~ <j

3

tida necesaria, por el lado de la oferta, para que se concre-*”

te eliacceso efectlvo a los mismos. .

e) Es importante tener en cuenta .que el :anflisis ante-—
rior debe ubicarse en un contexto: lasinterrelaciones entre
desarrollo industrial y desarrollo de los. restantes sectores
de la economia. En esta perspectiva debe pdnerse enfa51s en
la necesidad de accioneés directas hacia los lestratos mis re-

zagados de los sectores productlvos. En particular, la trans—

formacién productiva, modern1zac1on y aumento de la producti-
vidad en las actividades del sector: rural tradicional i/, .
constituyen un paso necesario para poder articular e 1nte-l .
grar el proceso de industrializacidn y sus repercu51ones, con
los reguerimientos gue imponen los obJetlvos estratégicos

a los restantes sectores de la economia.

cyrt

1/ En particular, en actividades agropecuarlas productoras
de blenes ba51cos.

et e s
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Do Dlmen51on aproxlmada de 1os requerlmlentos de recursos
. - : [ s
“El* objeto de esta seccidn es dar una 1dea aprox1mada de
la magnltud de' 16s recursos que deberian’ comprometerse si se
intentara una orientacibén estratégica que 1ncorpore, dentro

de sus objetivos prioritarios, la superacidn gradual del sub-’

empleo y la satisfaccidédn de las necesidades b&sicas de la po-
blacién de América:Latina, ‘hacia flnes de este 51glo.

Conviene enfatizar el caracter‘preliminar y tentativo

de las estimaciones, ya que las mismas surgen de distintos
trabajos en: proceso, todavia no finalizados. Las estlmac1o-_

nes se basah en informacién a nivel nacional, que permitieron

establecer la distancia media - alrededor de los afios setenta

entre el valor de una cahasta de consumo ba51co para cada pais

- utilizada como linea de pobreza nac1onal ~ Yy el ingreso per

cdpita del porcentaje de la poblacidn cuyo ingreso. estaba por

debajo de dicho valor. 'En esta secc1on,‘solo se analizan las
estimaciones globales para la mayoria de los palses de la re-~

gién. Conocida 1la distancia media entre el valor de la canas-

ta de satisfactores y el ingreso per cdpita de los ubicados
por debajo 'de la linea de pobreza, y conocido el numero de
personas afectadas, és posible expresar la brecha global como
por ciento del producto interno bruto (PIB)., A partir de es-
te Gltimo dato, pueden evaluarse distintas alternativas de
requerimientos de recursos (incluyendo recursos de inversidn
y otros tipos de gastos englobados como gastos recurrentes),
distribuidos en un flujo anual en el periodo 1980-2000, para
tener una idea aproximada del monto de los recursos comprome-
tidos El método de estimacidén utilizado y sus resul tados

prellmlnares estén descritos en el anexo metodologlco del pre—

sente capitulo. -

Conv1ene recordar, que las.estimaciones para la reglon
en su conjunto no son-: representatlvas de la situacidn de cada
uno de los palses tomados aisladamente. Aun cuando puedan
detectarse fendmenos y problemas comunes, los &rdenes de mag-
nitud envueltos, y las distintas situaciones nacionales en
cuanto a su capac1dad dé articular una respuesta adecuada a
dichos problemas difieren 51gn1f;cat1vamente entre los paises
de-la regibén 1/. No obstante,-puede ser Gtil tener una idea
aproximada de la magnitud de recursos que se verian tebrica-
mente comprometidos a nivel regional, para evaluar hasta qué

w0 o

i/ "Lo que implica aceptar diferencias en materia de estra-
tegias de desarrollo y plazos distintos para alcanzar
metas de pleno empleo productivo y satisfaccibén de ne-~
cesidades bésicas.
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punto una reor1entac1on estrateglca como la dlscutlda, puede
ser 1mp1ementada ‘en base:al esfuerzo interno“dela reglon en
su conjunto. - AdlClonalmente, brinda la- p051b111dad de' ‘compa='
rar los requerlmlentos de recursos- que demahdaria- ‘este’ t1poé“
de-'estrategia en América” Latlna, con los que se” requleren en:

otras reglones del mundo en’ v1as de desarrollo.

Las principales conclusiones que surgen del e3erc1c10'
de proyecc16n desarrollado en el anexo metodologlco de este
capltulo, son las 51gu1entes.' ) : ERREE o o

Hac¢ia 1970, ‘tal  corio ya se mencionara' en el capltulo I
~de este 1nforme, alrededor de un 45 por ciento de la pobla-
cidn de América- Latlna, no 'satisfacia el conjunto de necesi-
dades bdsicas reflejadas en' las canastas nacionales de satis-
factores, - Para tener una idea de lo que esto significa, las_
estimaciones sugleren que la ‘tobertura e intensidad de dlcha*
brecha, equivalia aproximadamente al diez por ciento del PIB
-de ‘América Latina en 1970 1/

Las estimaciones que surgen de las proyecciones efectua-
das para el periodo 1977-2000, sugieren que dicha brecha equ1—
valdria a aproximadamente un ocho por c1ento del PIB de Ame—
rlca Latlna de flnes de 51glo 2/ . : : :

: A partir de esta Gltima cifra, es factible formarse una
1dea de 1la magnltud de los recursos comprometidos en una reo-
rientacién estratégica que trete de cerrar la precitada bre=::
cha ‘del ocho por ciento, en un proceso gradual, desde’ la. actua-
lidad hasta fines de siglo, es dec1r, los recursos de inversidn
y otros gastos recurrentes que habria que comprometer para ir

1/ f'Esta,c1fra no es 1a brecha de recursos necesarlos, sino

‘ el equivalente en termlnos del PIB de la brecha entre
el valor de la canasta de satlsfactores y el ingreso
per cépita del 45% més pobre que no accede a dicha ca-
nasta, ponderada por el ndmero de personas afectadas.

2/ Esta Gltima cifra supone la apllcac1on de una linea de
K _pobreza mévil en el periodo 1977=2000. Siv:se mantuvie-
ra constante la misma linea de pobreza dsociada al va-
lor de las canastas de satisfactores ‘€stimadas para
1970, dicha cifra seria equivalente a 1.2% del PIB de
América:Latina en el afo 2000. Véase el anexo metodo-
l6gico a este capitulo para una discusién del tema.

e
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avan7ando, durante el. perlodo 1980 2000 hacia el obJetlvo

de superar el subempleovy,satlsfacer las nece51dades bdsicas
de 1la fracc;on més pobv de la poblac1on de América Latlna.
Las estimaciones y proyecc1ones efectuadas, sugieren' que los-
recursos.de inversidn comprometidos serlan equivalentes a -

un 6.5 a 7.5 por ciento- de, la inversién bruta interna de® Amé-~
rica Latina, promedio para el perlodo 1977-2000. Incluyendo
los gastos recurrentes, los recursos totales- compromet1dos~se—
rian equivalentes a un 5.0 a 6.3 por ciento del PIB de Amerlca
Latina, promedio 1977- 2000. :

-

Es importante retener la. perspectiva de las mod1f1cac1o—
nes, en materia de reorientacidn gradual de 1la comp051c1on de
la produccién, del patrdn de 1nver51ones, y perfil tecnologicof
asociado al mismo, y de la aceleracidédn’ del crecimiento econo—f
mico, que subyacen en la estimacién de compromlso de recursos.
Existe, en primer lugar, la necesidad de garantlzar el acceso
efectivo a una canasta-de consumo b851co, lo que ‘implica em-
pleos a niveles. de product1v1dad e 1ngresos adecuados. Luego;
parte del e3erc1c;o contempla la acelerac1on del ritmo de cre-=
cimiento y la reestructuracién del uso de recursos necesarios
para denerar empleos a niveles. de remunerac1ones adecuadas.
Simul t&neamente, la. reor1entac1on de dlChOS recursos debe ser
consistente, - en términos.de compos1c1on de la oferta de bie-
nes y servicios - con la satlsfacc1on .de las necesidades bési-
cas..de la poblacién.. Ambos  factores implican, necesarlamente,
un proceso gradual de reorlentac16n del uso de recursos, que
1mp11ca una pre51on .adicional sobre las tasas de crec1m1ento_ﬂ
de la inversidén, y producto bruto 1/. ‘

Tomando en cuenta tanto la brecha de recursos - €s5-a&
7.5 por ciento de la ‘inversién bruta''y 5.0+a 6.3 por ciento del
“PIB, en anbos casos, sobre promedios del periodo 1977-2000 -
como la presidédn adicional requerida para hacer viable la rees-
tructuracién gradual ; ;del uso de dichos recursos, el compromiso
de recursos:envueltos: en una . reorientacidn estrateglca como la
que se viene discutiendo, puede expresarse como puntos de por
ciento adicionales sobre las tasas de ¢recimiento proyectadas
de la inversién y producto bruto para el periodo 1977-2000.

Las estimaciones efectuadas, sugieren que la tasa de cre-
cimiento de la inversidn bruta interna de América Latina, deberia

1/ Véase el anexo metodoldégico a este capitulo para una
discusidén de este tema.
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acelerarse desde aprox1madamente 7.0 por ciento- anual 1/ a
alrededor de un 8.7 por 'ciento anual, en el perfiodo 1980- 2000
para solventar tanto la superacidédn gradual del subempleo y
cierre de la brecha de necesidades bésicas, como las modifi-
caciones en el patrdn de asignacidn de recursos requeridos
por los objetivos anteriores. Similarmente,. la tasa de creci-
miento ‘del PIB deberia acelerarse, en’'el mismo periodo, desde
un 6.3 por ciento 1/ a un 7.5 por cientoy: por las mismas ra-
zones. Estas cifras constituyen una expresién, aproximada,
de la dimensibén del esfuerzo envuelto en una reorientacidén es-
trateglca como. 1a que se;v1ene dlscutlendo 2/.

Cryes

gl Cabe senalar que, en esia-perspectlva, la superacién-
gradual del .subempleo -~ géneracidén de ocupaciones a nlveles

de productividad e ingresos-adecuados -:y-.el cierre gradual

de -1a.brecha de necesidades bésicas, no son:objetivos conflic-
tivos con la aceleracidn del crecimiento econbémico. Por el
contrario, esta Gltima constituye una condicién necesaria pa-
ra-tales objetlvos. Ad1c10na1mente, -una-reestructuraciédn gra-
dual en el patrdédn de utilizacidén-.y;destino.de los recursos pro-
ductivos, constituye también una-condicién necesaria para el
logro de los objetivos mencionados.;  En.-este sentido, cabe
enfatizar que dichos objetivos. implicapn: no sélo un esfuerzo
substantivo en el plano de recugsos-de.inversibén y otros re-:
cursos reales y financieros, sing;adem&s una-clara perspecti-
va de la movilizacibén del potencial de recursos humanos de

la regién, destinatarios pero :también-actores de todo proce-
so que otorgue prioridad a la generacidn de empleo productlvo,
ingresos adecuados, y la satisfaccidén de las necesidades bé&-
sicas de la poblacibn. : : ,

s s

i/f Estas tasas refleJan proyecciones globales de tenden-

o '_c1a que suponen la ausencia de una rereorientac1on estra-
» teglcao,’_' “ - . ,

2/ El lector podra consultar otros 1nd1cadores de los

recursos.: comprometldos en el- anexo: metodologlco al
presente capltulo. R s

o



Anexo Metodecldgico

El presente a@nexo tiene por finalidad desarrollar- un
ejercicio de estimacidbn de los recursos requeridos por una
estrategla de crecimiento orlentada a satisfacer las nece-
sidades blsicas de la poblacidn més pobre de Amerlca Latl-
na en el periodo 1980-2000, S

Dado que no se contd con estimaciones para todos los
"paises, el ejercicio que 51gue constltuye un calculo pre-
llmlnar° El ejercicio numérico estd planteado a nivel de

. la regibn en su conjunto; las cifras 1nvolucradas en el -
‘mismo provienen de estlmaClones prellmlnares a nivel nacio-
nal, para la mayoria de los paises de América Latlna°

A cont1nuac1on se descrlbe el método y supuestos utl-
lizados 1/.

1. De acuerdo a lo citado en el capitulo I de este in-
‘forme, aproximadamente ‘un 45 por ciento de la poblac1on to-
tal de América Latina en 1970 no satisfacia una canasta mi-
nima de necésidades bésicass Esto equivale a 120 millones
de personas en el afio 1970, K

2. Existen trabajos en curso en el PREALC y CEPAL, diri-
gidos a estimar la distancia (en términos de ingreso dis-
ponible para el gasto) entre el costo en dolares de 1970 de
las canastas de consumo -~ en los distintos palses -. que .per-
miten satisfacer las necesidades bésicas y el ingreso dis-
ponible de aquéllos que no satisfacen dichas necesidades en
~cada pais. Estos trabajos estdn siendo efectuados a nivel
"nacional, diferenciando entre situacidén urbana y rural y, en
aldgunos Casos, distinguiendo la brecha en términos de compo-
nentes.especificos de cada canasta nacional, esto es, la
brecha existente en alimentos, v1v1enda, educacién, vestua-
rio, salud, etc. 2/. Con los datos disponibles, es facti-
ble obtener una estimacién media ponderada de la llnea de

1/ Todas las cifras estan expresadas en dolares a pre—

cios de 1970.
2/ O. Altimir, Dimensidén de la pobreza en -América lLatina,

Santiago, CEPAL, 1978 (en preparacidbn).
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pobreza 1/ para el conjunto de paises de América Latina en
términos de 1ngreso disponible para el gasto. Hacia 1970,
dicha estimacidn se ubica en aproximadamente 170 dblares.
Dicha cifra, por provenir de estimaciones nacionales basa-
das en encuestas de gastos compatibilizadas con cifras de
cuentas nacionales, estd expresada en términos de ingreso
disponible para el gasto. Dado que el objeto del presente
trabajo es estimar la dimensidn aproximada de los recursos
adicionales requerldos por una estrategla orientada hacia
la satisfaccidn de las necesidades bésicas, fue necesario
ajustar dicha cifra a un equivalente de ingreso- producto
bruto per cépita. Los principales ajustes se originan en
dos causas pr1nc1pales

a) dependlendo ‘de los paises, parte del déficit. en ;ma-
terla de satlsfactores éstd constituido por bienes: Y. servi-
clio’ prestados por ‘el Estado a la comunidad 2/, que no im-
-~plican un gasto. ad1c1onal desde el punto de vista privado,
pero gue naturalmente representan un gasto en recursos a ni-
vel nacional, desde el punto de vista social, .y que.deben
por lo ‘tanto adicionarse en los casos respectlvos a la 1li-
nea de pobreza anterior;

b)) desde el punto de vista de los recursos, €s nece-
“sario estimar el ingreso per cépita bruto que se correspon-
de al ingreso disponible para el gasto implfcito en la 1{-
nea de pobreza antes citada. Efectuados los dos ajustes,
se obtuvo una linea de pobreza, expresada en términos de in-
greso-producto bruto per cépita, de 250 dblares para el afio
’1970 ‘

3. ' Basada .en cifras de CEPAL se estimb un ingreso per

~ cépita para América Latina en 1970 de 560 dblares. Se es-
timd ademés, que el ingreso per cépita del 45 por ciento

mas pobre de la poblacidn de América Latina en 1970 era alre-
dedor de 130 ddlares.

4, En base a las cifras citadas en los pérrafos previos,
se estimd una brecha promedio entre linea de pobreza - en
términos de 1ngreso—producto - e ingreso per cdpita del 45
por ciento més pobre, de 120. délares per capita en 1970, lo
que, considerando los 120 millones de personas afectadas,
implica una magnitud de aproximadamente 14 400 millones de
dbélares. Esta Ultima cifra, equivale a aproximadamente un
diez por ciento del producto interno bruto de América Lati-
na en 1970,

1/ Por debajo de la cual se ubicarian todos auéllos que no
satisfacen el conjunto de necesidades béasicas.

2/ Tal es el caso de educacidn y parcialmente salud, en
varios paises de la regidn, sblo para mencionar dos
ejemplos.
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5. = Se supuso que la poblacidn total de América Latina
crec¢e a un ritmo promedio anual de 2. 8 por ciento entre .
1970 y 2000. Esto implica una poblaciébn total de aprox1ma—'
damente 610 millones de personas hacia fin de siglo.

6o Se efectud un ejercicio de proyeccidn que considera
los- smgulentes brdenes de ‘-magnitud: (i) el ingreso per. -
caplta de América Latina crece a un ritmo de 3.4° por cien-
to anual entre 1970 'y 20003 .(1i) dicha cifra es compatible
con un crecimiento proyectado del producto interno bruto

de 6.3 por ciento anual 1970-2000; (iii) se supuso un cre-—
cimiento del ingreso per cépita del 45 por ciento mas po-
bre de la poblacidn, de 1.7 por ciento promedio anual (es-
ta cifra es consistente con los ritmos de crecimiento cita-
dos en (i) y (ii) y compatible con el registro histdrico
1960-70), lo que implica en el afio 2000 un ingreso ‘per capita
de aproxlmadamentb 210 dblares para el 45 por ciento més po-
bre. ‘

7 Se procedid a continuacidbdn a estimar la brecha en ;
equivalentes de producto interno bruto en el ano 2000, de.
la siguiente manera: :

a) si aceptaramos la misma linea de pobreza v1gente
en 1970 (250 dolares) la brecha per cépita del 45 por cien-
to més pobre seria de 40 dolares, dado que esto afectaria
a aproximadamente 275 millones ‘de personas, la magnitud glo-
bal de la misma seria de alrededor de 11 000 millones de
‘délares. Esta cifra seria equivalente a 1.2 por ciento del
producto bruto interno de América Latina en 2000.

b) Existen, no obstante, diversas razones dque sugie-
ren rechazar la nocidn de una linea de pobreza constante du-
rante el periodo 1970-2000. Basta mencionar tres: (i) el
estidndar de vida medio de la poblacidn habrd registrado,
sin duda, importantes mejoras entre 1970 y 2000, lo que na-
turalmente implice, desde un punto de vista social, que mu-
chos de los bienes que hoy puedan ser no incorporables en
una canasta de satisfactores de necesidades bésicas, esta-
r&n presentes en la misma canasta en el afio 2000; (ii) 1la
composicibén de la canasta tenderd a ampliarse no sblo por
la razdn antes citada, sino porque en los prbdximos 30 afios
- cabe esperar la aparicidbdn e incorporacidén de nuevos bienes 1/

.y nuevas necesidades socialmente legitimables; (iii) cabe
recordar que durante el periodo 1970-2000, una elevada pro-
porcidén de la poblacidn rural en América Latina seré trasla-
dada a centros urbanos por el propio proceso de desarrollo,

Y No existentes en la actualidad.



I1-32

con lo que ello implica en términos de cambios en la canas-
ta de satisfactores para los incorporados ‘al proceso migra-
torio y, en términos de cambios en los precios respectivos.,

c) E1 punto b) introduce un problema de estimacidn su-
jeto a un alto grado de arbltrarledad, ya due aceptando la
nocidén de una linea de pobreza mévil, el verdadero aspgcto
en discusidn es écudl seria, en termlnos de 1ngreso per caplta
del afio 2000 el valor de la canasta bésica o linea de po-
breza correspondlente a dicho afio? i0ué criterios pueden
apllcarse7 '

En este trabajo, se optd por suponer que la llnea de
pobreza crecia en el periodo 1970-2000 a un ritmo inferior
al crecimiento del ingreso per cipita global 1/. Se efec-
»»tuaron dos estimaciones: B

i) la linea de pobreza en el afio 2000 se fija en 560
dblares (cifra similar al ingreso per cépita de América La-
tina en: 1970), lo que equivale a suponer un crecimiento de
la linea de pobreza vigente en 1970 de 2.7 por c1ento anual
en el perlodo 1970-2000; :

ii) la 1linea de pobreza de 1970, crece a un ritmo si-
~milar al crecimiento del ingresc per cépita del 45 por cien-
to mé&s pobre - como se recuerda, 1.7 por ciento anual - lo
que 1mpllca una cifra de 415 dblares en ZOOO ' :

‘ d) Los datos Y est1mac1ones prev1as permlten estable—
cer la brecha, en equivalentes del producto interno bruto,
hacia el afio 2000, TLas dos estimaciones siguientes surgen

de aplicar para las dos lineas de pobreza estlmadas para el
afio 2000 en el punto anterior.

. 1) Admltlendo una linea de pobreza de 560 dolares en
el afio 2000 y 210 dblares de ingreso per cépita para el 45
por ciento més pobre (275 millones de personas) la brecha
seria de una magnitud de 96 250 millones de dblares, cifra
.equivalente-a aproximadamente un diez por ciento del produc-
to interno bruto de América Latina en 2000 2/;

i/ Lo que supone una estimacidn implicita de una nocidn
de pobreza relativa, cuyos alcances son fécilmente de-
tectables si se compara el crecimiento medio del in-

" greso per’ caplta con los ritmes de crecimiento admi-
tidos para la linea de pobreza.

2/ La estimacién del PIB de América Latina en el afio 2000
es consistente con el crecimiento proyectado al 6.3
por ciento anual citado en el punto 6) (ii).
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ii) admitiendo una linea de pobreza de 415 d&lares
en el afio 2000 y 210 _dbélares de ingreso per cépita para el
45 por ciento més pobre (275 millones de personas) la bre-
cha seria de una magnitud de 56 250 millones de dbélares, ci-
fra equivalente al seis por ciento del. producto 1nterno bru-
to de Amerlca Latina en el ano 2000 1/°M o

Las dos estimaciones. anteriores- sugleren que la bre-
cha en equlvalentes del PIB de América Latina en el afio 2000,
se ubicaria entre el seis y diez por ciento del PIB de dicho
afio. A fin dé simplificar el ejercicio de: estimacidn de re-
querlmlentos de recursos gque sigue a cont1nuac1on, se admi~ .
tidé una brecha de ocho por c1ento del .PIB en América: Latlna
en el afio 2000,

8. Estimacidén de los requerimientos de recursos . para

efectuar esta estimacidn, se construyeron dos hlpote51s ba-.

sadas en,las cifras y supuestos que se descrlben a contlnua—
« 7

cion 2/.

a) Hipbtesis I

i) PIB A, Latglg,/7 ;'230 301.4 millones de'délareﬁ de
1970 ' | | S

ii) IBI A.Lat. = 60 608 millones de d&lares de 1970

1977
iii) Tasa de crecimiento del PIB = 6.3 por“cientb'S/“”“”“

iv) Tasa de crec1mlento dc la IBI = 7.0 por c1ento 3/

v) Brecha admltlda. equivalente al 8. O por c1ento del
PIB de -América Latina en 2000 (aproximadamente 75 000 millo-

nes de dolares)°

vi) Relacidn incremental capltal producto admltlda =
3.0 4/. :

A/ La est1mac1on del PIB de América Latina en el aflo 2000
es consistente con el crecimiento proyectado al" 6 3
por ciento anual citado en el punto 6) (ii).": ‘

2/  Las leras de PIB (producto interno bruto) e BT (in-
- versidn bruta interna) de América Latina para-1977,
" i ‘provienen de CEPAL, Divisidn de Estadlstlcas°\3,

é/ Estimaciones a través de un ejerc1c1o de proyecc1on
L efectuado por el PREALC.

4/ Estimaciones efectuadas a partir de datos para el grue-
80 de los palses de América Latina ‘en el periodo

(Contindla en.pégina . slgulente)
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vii) Los reqguerimientos adicionales de inversibn necesa—
rios para cerrar la brecha del 8.0 por ciento, dados los su-
puestos: prev1os, ascenderian a 225 000 millones de dolares.
Suponiendo que &sta cifra se distribuye en un flujo anual
constante durante 20 afios a partlr de 1580, 51gn1f1car1a com-—
prometer 11 250 mlllones de ddblares anuales en inversidn adi-
cional para cerrar gradualmente la brecha de necesidades ba-
sicas. Para tener una idea de lo gue esto significa, la ci-
fra de 11 250 millones eguiwvale a un 19 por c1ento de la IBI
de América Latina en 1977. Qu1zas una comparac1on mé&s apro-
piada surge de estimar que 11 250 mlllones de dblares equ1va—
len al 6.5 por ciento de la inversidn bruta promedio de Ame—
rica Latina entre 1977 y 2000 1/.

viii) A lo anterior debe agregarse el monto de gastos en
otros conceptos - fuera de gastos de capital - necesarios ‘
para desarrollar e 1mplementar las producciones de blenes Y
servicios réspectivos, englobados en el concepto de gastos
recurrentes. Las estimaciones del Banco Mundial 2/para el

conjuntc de todos los paises en vias de desarrollo, admiten
un gasto recurrente adicional que oscila entre 1.5 y 2.0
veces la magnitud de los requerimientos de inversidén. En es-
ta hipbtesis, se admitid un coeficiente de 1.4 veces, lo que
equlvale a un gasto recurrente total de 315 000 mlllones de
dolares. ; L

(de la pdgina anterior)

1950-1977, arrojan una relac1on incremental de tenden—
cia, promedlo para la regibn, superior a 3.5. Aun su-
-poniendo cambios moderados en la naturaleza del progre-

.so técnico, cabe esperar que dicha relacidn .se eleve

en el periodo 1977-2000, principalmente por el aumento ¢
de la participacidn de los estratos modernos en la pro-
duccidbn y producto total. Por otra parte, dado que se
estdn estimando requerimientos de inversidn para la
produccién de un conjunto de satisfactores bésicos - que
cambian en el tiempo - es factible suponer que.las re- -~
laciones incrementales capital-producto asociadas a di=-
cha produccién, serian inferiores a la relacidn incre-
mental de la economia en su conjunto. Considerando lo
dicho, y con el fin de evitar la introduccidén de supues-
tos que sesgaran los resultados hacia una sob:eestima—
cién de los recursos requeridos, se admitid una rela-
cidn 1ncremental capltal productc de 3.0 en la hlpote—
sis Iy 3.5 en la hlpote51s 1T, : :

1/ Esto es, el promedio de los flujos anuales de ihversidn
entre 1977 y 2000. e
2/ . Shahid Javed Burki; Joris J.C: Voohoeve) Global Estimates

for Meeting Basic Needs Background Paper, Washington,
-BIRF, 1977, o
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ix) Sumando los requerimientos adicionales de inver-
sibén y los gastos recurrentes totales asociados, se obtiene
la presién total sobre recursos derivada de cerrar la bre-
cha de necesidades blsicas: aproximadamente 540 000 millo-
nes de délares, que distribuidos en un flujo anual constan=
te en el periodo 1980-2000, implican 27 000 millones de d&-
lares anuales. Esta (Gltima cifra seria equivalente al 12
por ciento del PIB de América Latina en 1977, y, para una
comparacidén mids apropiada representaria un 5.0 por ciento
del PIB promedio de América Latina entre 1977 y 2000 1/.

b) Hipdtesis II

i) La hipdtesis II contempla el mismo conjunto de su-
puestos qué la hipdtesis I, con excepcidn de los siguientes:

- se admitid una relacidn incremental capital-produc-
to de 3.5;

~ sSe supuso que los gastos recurrentes totales‘equiva%
1fan a 1.8 veces los requerlmlentos adicionales de inver-
sién bruta interna para .cerrar la brecha.

ii) Con dichos supuestos, los requerimientos de inver-.
sién adicional para cerrar la brecha ascienden a 262 500 v
millones de ddélares. Distribuidos en un: flujo anual constan-
te durante los 20 afios del periodo 1980-2000, implican
13 125 millones de ddlares por afio. Esta cifra seria equi-
valente a un 22 por ciento de -la inversidn bruta interna de
América ‘Latina en 1977. - Una comparacibén mds apropiada, se-
fiala que representaria aproximadamente un 7.5 por ciento de
la inversidn:-bruta interna de América Latina, promedio del
periodo 1977-2000. '

.1ii) Los recursos adicionales por gastos recurrentes
totales asociados a los supuestos de esta hipdtesis, ascien-
den a 472 500

1v) De 1o anterior se obtiene el monto total de recur-
sos totales comprometidos para cerrar la brecha de necesi-

dades bésicas: 735 000 millones de délares. Distribuidos "7

en un flujo anual constante durante los 20 afios del periodo
1980-2000, implican 36 750 millones de dblares anuales, -
Esta Gltima cifra equivale ‘a un 16 por ciento del PIB de
América Latina en 1977.  Una comparacién mds apropiada, su-
giere gue la misma representaria aproximadamente un 6.3 por
ciento del PIB de América Latina promedio entre 1977 y 2000.

1/ Esto es, el promedio de 1los flujos anuales del PIB
entre 1977 y 2000,
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9. El ejercicio anterior suministra sblo una aproximacidn
preliminar, muy tentativa, de -los requerimientos de recursos
necesarios a ser comprometidos para cerrar la brecha de ne-
cesidades bédsicas hacia fines de siglo. Los érdenes de mag-
nitud envueltos, si bien tentativos y dependientes de los
supuestos utilizados, proveen de una ildea aproximada ‘del es-
fuerzo requerido para la reglon en su conjunto. Naturalmen-
te, las cifras globales para la regidn en su conjunto, és--
conden situaciones nacionales muy diversas — y pqr:lQ"tanto
esfuerzos nacionales muy diferenciados 1/. Las estimacib-
nes a nivel nacional, tal como se menc1onara en paginas pre-
vias, se encuentran actualmente en vias de procesamiento.

No obstante, en lo que hace a comparaciones con la situa-
cibén de otras regiones del mundo en vias de desarrollo, las
cifras globales suministran un orden de magnitud de requeri-
mientos de recursos para América Latina, significativamente
inferior al estimado para las mismas 2/, como cabe esperar.
Esto ®Gltimo constituye un dato importante para evaluar has-—
ta qué punto, considerada América Latina en su conjunto, es-
t&4 en condiciones de desarrollar acciones en la direccidn de
una estrategia de necesidades bésiCas, apoyandose priorita-
riamente en la movilizacidn de los recursos 1nternos de 1la
regidn.

10. - - Del ejercicio anterior se concluye que una estrategia
orientada hacia la satisfaccidbn de las necesidades bésicas,
implicaria comprometer para dlcho objetivo entre un 6.5 y
7.5 por ciento de la inversidén bruta interna de América La-
tina,. promedio 1977-2000. Como se viera, en términos de
presidn total sobre recursos, implicaria comprometer entre
un 5.0 y 6.3 por ciento del PIB promedio 1977-2000.

11. ¢Cémo deben interpretarse los resultados citados en el
punto anterior? Veamos a continuacidn algunas de sus impli-
cancias.

a) Una primera aproximacién podria simplemente basar- -
se en estimar los puntos de porcentaje adicionales, en ma-
teria de tasa de crecimiento de la inversidén y producto,
que surgen directamente de los resultados del ejercicio.

1/  'Sbélo para tener una idea aproximada, las estimacio-
nes preliminares disponibles sefialan una brecha en por-:
centajes del PIB de 1970, que oscila entre un 1% para
Argentlna hasta aprox1madamente un 15% para Perld, con
cifras aln mas elevadas para- algunos paises de América i
Central. :

2/ Shahid Javed Burki; Joris J.C. Voorhoeve, ,Global
Estimates for ... OpP. cit.




Asi, esto supOndria pasar del 7.0 y 6.3 por ciento de creci-
miento anual en inversibn y producto - proyectados original-
mente - a tasas del orden de 7.7 y 6.8 1/ por ciento anual
para las mismas variables, en el perfiodo 1977-2000.

~b) Uno de los inconvenientes de la aproximacidn ante-
rior es que omite con51derar algunos elementos claves impli-
citos en una proyecci’n que deberia recoger los resultados
de una reor;entac1on estrateglca°

1) La reorientacidn estrateglca implica una modificacibn
gradual del patrén de inversiones, que tenderi a pre51onar
sobre la tasa glcbal de crecimiento de la inversidn, por va-
rias razones:

= en' la medida que el proceso sea gradual, y no se& ‘de-
see afectar los ritmos. de crecimiento de absorciédn de’lbs
sectores que tendrdn menos gravitacién en el nuevo patrdn de
inversiones, durante un periodo de transicién, la existencia
deré a exlglr un doble esfuerzo: sostener los requerlmlentq;
de inversidn exigidos por el mantenimiento de las tasas de
absorcidn de mano de obra e inyectar recursos en la direc-
cidén requerida por la reorientacién estratégica, cuyos efec-
tos sobre producc1on y generacidn de empleos se concretaran
después de un cierto rezago;

- si1 se acepta que el proceso redistributivo asocia-
do a la reorientacidn estratégica es gradual y adopta la’
forma de redistribucidn incremental - tasas de crecimiento
del consumo per capita de los més pobres superlores a tasas
de crecimientos p051t1vas del consumo per cipita de los
mis ricos -~ tal como estd implicito al destinar la brecha
equivalente del PIB a satisfacer el consumo bésico del 45
por ciento més pobre; surge nuevamente la presidn adicional
sobre ‘recursos asociada a incrementar consumos para los
mis pobres sin afectar los niveles de consumo de los tramos
altoss »

- la reorientacidbn estratégica implica cambios pro-
longados y significativos en el patrdn de asignacidn de
recursos, y €s muy dificil esperatr que este proceso se con-
crete sin fricciones y problemas gque tenderédn a manlfestarse
en pre51ones adicionales sobre recursos;

s Suponiendo que la dlstrlbuc1on anual de los’ recursos
' adicionales en el perlodo 1980-2000 es aproximadamen-
te proporcional ‘a la distribucidén anual de lcs res-
pectivos flujos en la proyeccidn de tendencia.f.mw
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.~ las proyecciones globales fueron efectuadas para
el conjunto de paises de la regidn; en la medida que en la
prictica se registren situaciones nacionales muy diferen-
ciadas en materia de base productiva, coeficientes de in- .
versién y dinamismo de la acumulacidn de capital, cabe es-"
perar que algunos paises deberén necesariamente enfrentar
esfuerzos mayores que los reflejados implicitamente en la =
proyeccibn global, para ir reorientando sus estrategias
de crecimiento. Los cuatro puntos anteriores sugieren que.
las tasas globales de crecimiento de la inversidn y pro-
ducto necesarias para satisfacer necesidades bésicas ha- :
cia fines de siglo, tenderdn a ser superiores al 7.7 y 6.8
por c1ento, respectlvamente, que surgian del pérrafo a)
previo.

ii) La pregunta obvia que se deriva de las conclu51o—:
nes del parrafo anterior es cuan superiores deberian ser
dichas tasas.  Existe un sinnUmero de factores que inciden
en. la respuesta - basta mencionar, a titulo de ejemplo lo
s1gu1ente. : o -

- qué . supuestos v, polltlcas se postulen en cuanto a
la evolucidbn del perfll tecnblogico asoc1ado al camblo en
el patron de inversiones;

-~ qué cmnd1c1onantes y”politicas se acepten en el
plano del relacionamiento econdmico externo, que incidirén
sobre el cambio en dlcho patrdn; -

- qué supuestos se . admltan en cuanto a 1nten51dad del
proceso de transferencia de mano de obra desde sectores re-
zagados hacia estratos modernos, Y, partlcularmente, desde &reas
rurales hacia. centros urbanos, que también incidiran sobre
el cambio.enel patron de 1nver51ones, Cualquler respuesta,
.por lo tanto, gozari sin duda de un alto grado. de arbitrarie-
dad, pero no parece exagerado admltlr una presidn adicional
de un punto de por ciento en la tasa de crecimiento de 1la
inversidén y 0.6 puntos de por ciento en la tasa de creci-
miento del producto, sobre el nivel proyectado previamente.
Tales son las cifras que surgen de una estimacidn muy pre-
liminar efectuada para . este trabajo. Esto implica aceptar
una tasa de crecimiento anual del 8.7 y 7.5 por ciento pa-
ra la inversidén del producto, respectivamente 1/, para

v Es interesante sefialar que dichas cifras son similares a Ias
obtenidas a través de una metodolcocgia muy distinta, en
un:trabajc previo del PREALC, efectuado para . detectar
~que ritmo y estructura del crec1m1ento econbmico permi-
tiria lograr en América Latina avances substantivos en
la superacibén del subempleo. Véase PREALC, El proble-
ma del ... Op. cit., capituloc V, Proyeccidbn estratégi-
ca, hipdtesis B.
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cerrar la brecha de necesidades basicas y subempleo, a ni-
vel regional, en el periodo 1980-2000.

iii) Es importante destacar que si se planteara como
meta la satisfaccibdn de las necesidades bésicas de la po-
blacidén de América Latina en el afio 2000, manteniendo el pa-
trén de crecimiento prevaleciente (esto es,manteniendo las
actuales tendencias en materia de creciemiento relativo de
sectores modernos y sectores rezagados, estructura de inver-
sibn, perfil tecnoldbgico, estructura de empleo y distribu-
cibébn del ingreso), las tasas de crecimiento de la inversidn
y el producto requeridos serian significativamente superio-
res a las asociadas a la reorientacidén estratéegica, citadas
en el parrafo previc,

12, La discusidén desarrollada en el punto anterior, per-
mite arriesgar una hipbtesis respecto a que implicaria, en
términos de recursos, cerrar la brecha de necesidades bési-
cas en América Latina hacia el afio 2000. De acuerdo a las
hipdtesis sugeridas, implicaria pasar, en términos del cre-
cimiento anual de la inversidn, 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 regidn, sig-
nificaria pasar de un 6.3 a 7.5 por ciento anual - 1.2 pun-
tos de por ciento adicionales - teniendo en cuenta el efec-
to del cambio en el patrdn de utilizacidbn de recurscs que
dicho objetivo supone implicitamente.

Cabe destacar, por lo tanto, que una estrategia de
crecimiento orientada hacia la satisfaccid4n de las necesi-
dades bésicas no estd refiida con una aceleracién del creci-
miento econbémico. Por el contrario, como se desprende de
lo expuesto, la aceleracidn del crecimiento - y una reorien-
tacién en el patrdn del mismo - constituye una condicidn
necesarla para tal objetivo.






A, ': In%fbducciéh' "

Bn este capltulo se- anallzan politicas de empleo e'
1ngresos para-.los:grupos mis afectados pér ambos” problemas
en América Latina a partir de ejemplos que, si bien es .
cierto no pretenden ser representativos, . lluﬁtran de. manera
adecuada cémo el estudio de la forma dé insercidn en la’
estructura econdmica y social ayuda a comprender la 51tuacién
en torne.al empleo.y los bajos ingresos. :Los pequefiés agri-
cultorés del Nordeste del Brasil, los: trabajadoreS'dé micré-
empresas no fabriles en México y los ocupados en el COmerc1o
minorista informal en Santiago y San Salvador constltuyen '

.dichos ejemplos. Se agrega a ello un andlisis para dos grupos
~de la fuerza de trabajo que presentan ‘caractéristicas espeC1a—
.les: .. los asalariados pobres del sector urbano'y las muJeresn;
en cuanto part1c1pes ern: act1v1dades productivas. o

\I)

- Hay aLgunas lecciones que emergen de todos los casos
analizados. En una buena parte de los sectores rezagados se
pueden encontrar indicadores de una operacidn eficiente en
relacién a las grandes empresas. Este es el caso de algunas
ramas industriales o de algunos tipos de empresas comerciales.
Asimismo,. las pequefias fincas hacen un uso muy eficiente de
algunos recursos como ser la tierra o el crédito. Esta obser-
vacidén se refuerza en varios casos al observarse que las peque-
flas empresas tienen un acceso muy desfavorable en relac1on a las
grandes a varios recursos productivos (credltos, comerc1a11zaf
cidn, transporte, etc.), lo que eleva enormemente sus costos ;
privados. .

,Una conclusidén apresurada y simplista de lo anterior
llevaria a recomendar un aumento generalizado del acceso de las
pequefias unidades a los recursos productives. Hay que tener en
cuenta, sin embargo, que no todas las unidades son eficientes,
o presentan potencialidad de serlo; ¥ que varias de ellas no lo
son ensel uso de todos los recursos. “La primera preocupacidn
por l@:tanto debe apuntar hacia la’ select1v1déd de las activi-
dades;y hacia 1la compatlblllzac1on entre objetivos e instrumen-
tos de la pOlltha economlca. : -
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Una segunda conclusidén es que no en todos los casos el
grado de reforma necesario para incrementar los ingresos y
mejorar el empleo es el mismo. Asi, mientras en el caso del
Nordeste del Brasil un cambio en la estructura de la propiedad
de la tierra es und condicién sine qua non para superar la
pobreza, en el casé del comercio- minorista,. politicas economlcas
que no vayan en contra de sus intereses producirian por si,
importantes efectos en ese sentido. En otros casos, la accidn
de los Ministerios del Trabajo puede ser significativa para
elevar los ingresos de los pobres. En fin, a‘ partir .de-la
forma: de. inserc1on de los grupos en la soc1edad es p051b1e
plan&fxqar pollélcas en distintos’'niveles y en cuya implemen-
tac1on el gradQ de’ camblo soc1oeconom1c0 varla de -un caso .a. otro.

.

B. o Los aur;cultores de bajos in resos L : x"g;
ooy en; gl Nbrdeste del Bras11 T : . oy

. Todas las 1nformaciones dlsponlbles para el estudlo de
la estructura Yy func1onam1ento del sector agricolaen el e
Nordeste apuntan a la cort€lusiédn de -queexiste un: generallzado
mal aprovgchamlento de log recursos humanos ¥ naturales dispo-
nibles,. Aa-pesar del cuantioso monto ‘de ' recursos finaricieros que
se destlnan al sector privado ¥ que ciertamente estén concentra-
dos en 1las grandes propledades. Ademds, y como consecuencia, de
la estructura ‘econdémica, es generalizada }a pobreza, el analfa-
betisma, las malas condiciones de salud Y de vivienda y como una
de las: consecuenc1as de ello,'la expulsidén de la mano de obra
agrlcola de la regién. e "*“““’:“ : : . : v

: En relac1on al p%rcentaje de tlerra que: controlan las

grandes propiedades de ‘m&s de 500 hectareas, en comparacién

.con el _resto de. las explotac1ones, generan menos empleo, prin-
.rb‘c1pa1mente debldo al_uso 'de la tierra caracterizado por la
-pecuarizacidn y a tlerfa no utilizada., Asimismoe.su aporte al
producto bruto’ agrlcola é¢s insuficiente, de tal modo que aun

S

—cuandp controlan casi la*mitad de la tierra dlsponlble en la

regién generan menos dé Un tercio de la. produccidn, total. En
cambio las unidades de produccibén menores de diez’ hectareas,
contrplando sélo el 1.4 por ciento de la tierra son responsa-
bles por un porcentaje del producto’ bruto-agricola cinco veces
.mayor que la proporcidn de tierra que: controlan. Por 1o demés,
esta d1ferenc1a es usual en los demas palses de la reglon.

A e Durante los ultlmos anos se- ha venlde produc1endo un
lmpo»tante cambid ‘én el uso de la tierra gue .apunta a una mayor
_dedic¢acidén de tlerra a pastos para la crianza .de anlmales,'en
detrimento de una ‘expansién de -la ‘tierra para cultlvar alimen-
tos. Uno de los principales efectds de este prqceso, denomlnado
"pecuarizacidén", sobre el empleo es que ha disminuido el nivel
de empleo asalarlado en las grandes explotaciones de manera que
la mano de obra estd siendo desplazada a unidades de produccidn
en condiciones precarias de tenencia y con superficies cada vez
menores de tierra para su explotacibdn.
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Ademas, la ev1dencxa dlsponlble indica que los 1ngresos
de los campesinos 'son extremadamente bajos. ‘En’ efecto, para |
aquellos que :tienen acceso a la tlerra, se anota que el 75 por
ciento :de las unidades de produccién del Nordeste obtlenen
ingresos inferiores al salario minimo v1gente para la regidn
en 1973 que eraide -5 000 cruzeiros. Si se utilizan estlma—
ciones del. volumen de mano: de obra, de los$ 5.7 millones ‘de
personas .que componen la PEA, alrededor de dos millones tienen
acceso a la tlerra, siendo el resto mano de obra asalarlada.

- Se agrega ademas, el antecedente de que en ninguna regién del
Nordeste ni en nlngun tamafio de propiedad los asalariados per-
ciben el salario minimo, de modo que se llega a la conclusién

de que el 90 por ciento de 1la poblac1on ocupada en la agricul-
tura percibe menos del® salario minimd legal v1gente. Esto
1mp11ca 15 mlllones de personas-viviendo en la mlserla a nlveles
considerados bajo el minlmo de subsistencia.

Por t@dos los antecedentes de que se dispone a partlr de
1os estudlos .realizados no es p051b1e llegar sino a 1la. conclu—
sidn que la extrema concentracién de la tierra, dadas. las ;WF"
caracterlsticas de -funcionamiento del sector privado . en las
grandes explotac1ones, es 'la piedra angular donde topard’ e
cualquier politica de desarrollo que pretenda verdaderamente
solucionar los problemas de 1ngreso Yy empleo de 1la gran mayorla
de los nordestinos. - Vo 5 :

L

o En este contexto, la reforma: agrarla es una cond1c1on>ji
necesarla para, la regidn, aunque no seré suf1c1ente como ‘se.
analizard mé&s adelante. - Ain cuando 'los programas de este tlpo
demandan cuantlosos ‘recursos. no parece ser éste un problema
1nsolub1e ...BEn efecto,: el subsidio anual’ implicito en la poll-
tica credlglcia que el sector agricola privado en todo el pals
esta recibiendo es del orden de los 45 mil mlllones de cruzelros,
o sea 4 OOO millones. de dblares 1/. Para: ‘dariuna idea de la‘w
magnltud de este monto Yy a manera de ejemplo, basta sefialar que
calculando. en forma ponderada el valor de mercado’ promedlo de -
una hectarea de tierra en el. Nordeste, que’en 1974 era de aproxi-
Nmadamente 700 cruzeiros 2/, con un monto equ1va1ente al subsidio
“anual que el goblerno estd facilitando, se ‘podrian comprar 65
‘millones de hectireas en el Nordeste. Es dec1r, si el gobierno
redefiniera . su politica frente al:.sector agricola, se podria
comprar con el monto anual del subsidio crediticio, mds del 80
por ciento de la tierra agricola del Nordeste en un .afio.. ... -

o

I . . N

“1/ . Calculado para 1976 y. al tLpO de camblo v1gente promedio
. de ese afio de Cr$ 10.67. por dolar° :

2/ La ponderacién fue hecha’ por zonas flslograflcas Yy
tamafio de las explotaciones.



ITI-4

Dos consideraciones surgen con este ejemplo: el costo
y 1a ‘tobertura dé° una’ reforma agraria. En: prlmer lugar, en
las reformas’agrarias’ due se han aplicado en América: Latlna,
normalmente el costo maydr de los programas ha sido el pago
de 1a tlerra por concepto’ de las exprop1ac1ones. ‘Ademds, en
nlngun pals se han pagado al ‘contado sino que en bonos de
1argo plazo. Si a ‘ello se agrega gque obviamente no se& expro- °
piaria el 80 por ciento de la' tierra del Nordeste,: esi facil
perc1b1r que desde el punto de wvista del gasto que um programa:
asl demandaria, no sdlo no est® fuera. del’alcance del’ gobierno
sino que 1mp11ca sélo ° ‘una re351gnac1on de fondOS que- ya “ge estén
utlllzando, pero para éub51d1ar al sector prlvado agrlcolatde(
gran escala /e - g T A .

Ty Y I

N

Un segundo pUnt wque hay que’ anallzar,fy que & ﬁenudO‘se
- ‘usa como argumento efi contrd de la’ reforma agraria,: es que en:
ningln caso la tierra disponible para’ ser‘repartlda alcanzarla
para toda la poblac1on que potencialmente se podria beneficiar
dlrectamente cory‘la reforma‘agrarla,-“Ello‘es”absoiutamente
c1erto.l 'Se calcula que ‘urid ‘reforma agraria-gque excluyera la-:
zona dél- cacao y que dividiera: ‘toda 1® tierra en unidades de. :
tamaid Jhinimo viable (génerando enmpled permanente a nivel de:
ingresc minimo) alcanzarla & benef1c1ar ak 50 por c1ento de la
poblac1on.~ : . ', PR SO S I W) : [N h

=

La prlmera constatac1on que hay que hacer es’ que en"
ningin pals de América Latina, en los que se ha propuesto o
llevado & ‘cabd Wna réfofma ‘agraria, la simple subdivisidén de la
tierra podr1a~ Sricamenteé bénef1c1ar a téda la poblaC1on que
trabaja‘en’la* ctualldad en "6l “sector rural. Ello° es: varldo,
apart del ‘caso” especial ‘de€l 'Nordeste, para: otros paisesicomo.
par- éqemplo EY Salvador, Ta Slerra del Pert: y de Ecuadon.ry,
Chile._ Por 10" tanto, "las ‘migraciones “hacia-las “d¢iudades deben
Seguir yva, que en ‘definitiva constituyén funa solucidn én el i~z
1argo plazo péra melorar las cond1c1ones”dé fngreso y empleo

£y Po -
ue este proceso ‘d8"1levard a cabo, pdr ro gu'e parece emltodoﬁ
caso un prec1o demasxado alto de pagar ""vaciar" ‘def poblaclom
una regidn pof el solo hecho de mantener incélume Una’ estructura
de’ concentrac1on econdmica: y soc1a1 como la del Nordeste, . COn51-
derando por sobre _todd que 'ni 51qu1era es eficiente desde’ el -
punto de v1sta productlvo.: Las mlgrac1ones aceleradas trasladan

1/ Se podria argumentar que al encarecer el costo del crédito,
_.se produc1r1a un efecto negativo sobre la“ produccién“ —38in
‘embargo, €llo no seéria demasiado 1mportante pues tanto“la
product1v1dad media“del crédito en las grandes explota—
¢iones; *asiicomo también la marglnal es. baJa.” S \(
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la pobreza rural .a las.ciudades, -en.la medidaen que la
expansién del empleo urbanc no se da a tasas tan altas como 14
del crecimiento de la oferta de trabaJo. ‘Aun cuando las migra-
c1ones desde .el Nordeste hacia los centros ‘urbanos de todo el
pais han dlsmlHUldO, todav1a son. de un aprec1ab1e volumen.

¢Qué Qaracterlstlcas esenc1a1es deblera tener la- reforma
agraria en la regidn? En primer lugar,- debe abarcar a todas
las tierras del Nordeste. Ello por.-varias razones. Pnamero,
porque en .la medida en. que . la pobreza es generalizada, las' pOll—
ticas que se implementen deben tener una amplia‘ cobertura de
modo que alcancen a un nimero significativo de campe51nos. ‘Los
proyectos pilotos. y microrregionales:-tienen el doble inconve-
niente de ser por un lado. extremadamente costosos y por otro,“
de beneficiar a un numero limitado de-familias. ~Segundo,
se piensa en redistribuir sblo las: tierras de mala calidadﬂyﬁf‘
marginales, aparte de que su cobertura es pequefia, ello tiene ™
efectos negatlvos sobre la produccibdn pues inevitablemente, 1a°
reforma agraria produce.un grade de conflicto que lleva a los’
grandes propietarios a adoptar un-comportamiento productivo que
tiende a bajar el nivel de empleo por el temor a la expropia-
cién. Si la expropiacidn no se lleva a cabo, entonces los efec-
tos son solamente negativos: porque:baja la produccidn y el empleo
en las grandes- propiedades y.a la vez, los campesinos no se bene-
fician sustancialmente si sélo tienen acceso a las tierras de
peor calidad,. Se agrega a. ello gque la estructura social y de
concentrac1on econdmica.permanece -intocada, que es prec1samente
una de las causas por las cuales se ha generado la pobreza en
la regidbn. . : o : , J

La forma precisa en que se puede efectuar la distribucidn
de la tierra en .cuanto a la forma de tenencia, debe ser objeto
de estudios mds profundos, tomando -én considéracién variables =
tales como el uso .actual y potencial de la tierra, las diferen-
ciaciones regionales existentes en '‘cuanto & calidad del suelo,
factores climdticos, etc. . En todo caso, la propiedad privada
de la tierra por parte de ‘los campesinos parece tener ventajas
sobre otros sistemas como norma general. Ello no quiere decir,
que necesariamente deba ser propiedad privada individual, pues
ciertamente se pueden considerar formas. cooperativas o comunales
de explotac1on de la. tierra, espec1a1mente en aquellas explota-
ciones en las: que..se derivan economias a escala por el tamafil
de la unidad. productlva, gomo por ejemplo, en las unldades dedl—
cadas. a la cana o ar la\ganaderla. Do

‘ La reforma agraria debe ir acompafiada de un proceso de
fomento a la organizacidn campesina, puesto que el Estado nece-
sita una base: de apoyo rural para llevarla a cabo:y los unlcos
que pueden proporcionar ese respaldo, .son los campesinos orga-
nizados, . En aquellos paises en los cuales se ha tratado: de
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llevar a cabo una reforma agrarla ‘'sin centédr a la vezscon
una organ1zac1on campe51na fuerte, ‘el Estado” ha éncontrado
no. sélo la obvia op051cion de los duefios de la tierra, isino
que también la apatla de los campesinos que, en la medida:en:
gque no part1c1pan.de1 proceso de reforma, la’ consideran ‘ajenasc
a.sus . proplos intereses. De este modo la accidén del Estado al
no contar c¢on_un apoyo activo de ningln grupo social en el
sector agrlcola, ‘se hace extremadamente dificil ‘dei llevar a: cabo.
_La organlzac1én campesina es- 1mportante no sbélo por el apoyo Que
puede prestar ‘al desarrollo: de la politica agraria, sino que
también porque desde el punto de vista del uso de recursos: : .
fac1lita la implementacidén de las acciones estatales,” Es
d1f1c11 pensar que los organlsmos gubernamentales encargados’ .
de’ llevar. adelante una reforma agraria, puedan ponerse en: e
contacto. con los campe51nos 'individualmente considerados.

Po; ello, 1la organ1zac1on cumple el rol de nexo ‘de comunica-
cidén entre los campesinos y: el Estado.' Finalmente, es impor-
tante porque puede ser el inicio de una organiZacién productiva
que funcione, una vez que :se haya ‘efectuado’ila- distribuciébn de
la tierra, Y. a51, los, campe51nos tendran ya una experiencia
ﬁorganlzac1ona1 prev1a. -

éQue efectos tendria una:reforma’ aqrarla en el Nordeste
sobre 1la produccidn . Y, el empleo° Se ha constatado que si los
establecimientos de mas de 500 hectareas utilizaran los facto-
.res.de produccién en la misma proporc1on que las explotaciones
pequenas, en el Sertao Seml—Arldo Y en el Agreste, la produccién
subiria en un 26 por ciento y 70 por ciento respectivamente, y
el nivel de empleo en un 51 por ciento y 34 por ciento respec-
,tlvamente también. Aun més, si se aplicara una reforma agraria
‘a.través de la subdivisidén y se formaran unidades de tamafio
unlforme .en cada zona, en el Sertao la producc1on seria el doble
que en. la alternativa anterior vy el empleo subiria en un 50 por
c1ento mds. En la zona de Mata, la produccidn seria tres veces
superior a la alternativa anterior y el émpleo aumentaria en un
200 por ciento. Flnalmente, en el Agreste, la reforma agraria
~aumentaria la produccién en 138 por ciento y el empleo -en 54
por ciento. Como se desprende de este ejemplo, existe un margen
- .de. maniobra bastante amplio y los resultados posibles sobre 1la
Mproduccion y el empleo son muy positivos, demostrando entre. otras
cosas,.que la pobreza rural ‘en el Nordeste' no se debe exclusiva-
-mente a- factores climdticos ni a la mala calidad de los sueloés,
‘sino que. en buena medida a factores estructurales, y-qué puede
ser allv1ada sustancialmente con. cambios en la formacde organi-
zacién de 1la agrlcultura Yy en 1la estructura de la propledad de
_la t1erra.v . Ta

Uno de los efectos que tendrla el camblo en - 1a estructura
de propiedad, es pUES un mejor uso de’la tierra y en la medida
en que la tierra sea trabajada en unidades de: tamafio menors;s con
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toda ;seguridad se dedlcarla una mayor superf1c1e que en 1a
actualidad al cultivo de alimentos que - constltuyen la dieta
bdsica de la poblacidn. ‘Aunque no se tienen ‘los resultados de
la encuesta del: INAN sobre nutr1c1on en el Nordeste, con los .
bajos niveles de ingreso no cabe sino ésperar que los niveles
de nutricidn de los campe51nos sean bajos en extremo 1/. En
cuanto los’ agricultores pobres tengah mayores dlsponlbllldades
de tlerra, podrén produc1r mds alimentos y con ello mejorar su.
situacidén nutricional. Desde el punto de vista dlstrlbutlvo,
parece una mala a51gnac1on dé los® recursos el que cada vez se
esté dedicando: mas tierra a la- ganaderla para suplir mercados W
internacionales o nacionales de alto ingreso, mientras la
poblazidn’ que vive en’'el sector rural del Nordeste tiene pro-_ '
blemas -aliméenticios. : Se: podrla argumentar que el dilema es
falso por cuanto los 1ngresos generados en la explotac1on gana—
dera se invierten en la agrlcultura, mec¢ani smo que a su vez genera
mayores.nivetes.de ingreso y empled-a los campesinos. .Sin embargo,
los datos:! dlsponlbles sugieren prec1samente Que ello no ocurre, y
que el:efecto ! de derrame hacia abajo no se estd dando porque hay
transferencias de recursos fuera del séctor agrlcola o de 1la
regibn misma, 0 por 1nef1c1enc1a, o por falta de incentivos para
invertir., Cualquiera sea la razdn, el”hecho”és' ' que los . cuantio-
SOS recursos que el gobierno estad destlnandd“ “la agricultura del
Nordeste, terminan favoreciéndo a un grupo reducldo de agrlcul-
tores y los campesinos no estan rec1biendo beneficios de impor-
tancia ‘¢on las medidas que seé han adoptado hasta el momento,\;
espec1almente en~lo que se refiere al ‘crédito y & la extensidn
agricola. Por ello es gue la hlpote51s con que se trabaja en
este 1nforme, es gque la alterac1on de la estructura de propie-
dad wigente ‘es 'un requisito, pués de 1o contrarlo, los esfuerzos
del gobierno en la materia para mejorar los niveles de ingreso y
empleo, tenderdn a reforzar esa misma estnuctura,fdejando margl_
nadoSVde los beneflclos a los agrlcultores pobres.

P

”EllOsnO qulere dec1r que! la sola 1mplementac1on de la
reforma en la estructura de la propiedad de 1a'" tlerra seré ,
suficiente como para &liminar la pobreZa. Deberd ser acompanada
por un cambio en el sistema crediticio y la modernizacidn del
sector medlante la 1ncorporac1on de tecnologla..

Ik En la medlda en que el credltb de 1nver31on rural en.

Bras11 estd fuertemente concentrado y sub51d1ado, la formacién
de- capltal en el sector privado se ha hecho en parte, con recur-
sos publlcos.- A la vez, la polltlca cred1t1c1a ha distorsionado

1/ En el Nordeste el promedio per caplta de consumo “de pro— R
teinas y cziorias corresponde a alrededor del 75% de los -
requerlmlentos con51derados como '’ adecuados para la pobla-
cidén. :
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los precios relativos de los: factores 1o que ha tenldo conse—i
cuencias noclvas para la distribucibn del. 1ngreso, pues entre
otras, induce un;use indiscriminado -de maquinarias disminuyendo
la demanda de. mano-.de.obra y bajando> como cohsecuenC1a, la tasa
de salarios reales. en la agrlcultura; E

.Las polltlcas referldas a1°enédito,tﬁebéd téner como _
prop051to eliminar las distorsiones vigentes que dlscrlmlnan en
contra de una mayor absorcidén ocupacional ‘én la- agrlcultura Y.
dlflcultan el acceso al crédito, por: parteAde ‘1o0s: productores
de’ baJo ingreso. En.primer lugar, el ‘crédito rural deberla
estar sometido a reglas 51m11ares a las del credlto no rural
con 1o cual mediante un régimen de libertad en la" fljacion de
las tasas de intereses, se terminaria con el subsidlo generall—
zado que en la actualidad beneficia a los grandes agrlcultores.
,_Dado que el objetivo de.esta politica seria- correglr los ‘ﬂ,ﬁ
, precios relativos entre el-capital y el- trabajo, para ev1tar
‘la _mecanizacidén excesiva de faenas;  es necesario’ dlﬁtlﬂQUlr o
‘entre aquellas inversiones que efectlvamen%é“desplazan mano de.
“‘obra.’de aquellas otras destinadas:a mejorar’'la’ fertllldad de 1la
tierra o a. ampllar la. cantidad de-tdiéerra® cultlvada y ‘Que. pueden
resultar en un . aumento del empleo agropecuario. Hecha esta o
_dlstlnc1on, se_ puede sugerir que el costo” Hel crédito sea dife-
"rente para. uno Yy.,otro tipo de inversiones.® iAsi, el primer tipo
deberla pagar.. el costa- real del crédito, efi’ tanto que ‘el segun=
do podr;a estar,~en algun grado, sub51d1ado. La mlsma dlstln-.

c1ar operac1ones-;p S

, El 51stema cred1t1c1o v1gente, ‘en un afan ‘de favoreper;,;
‘a los productores ‘de bajo ringreso, ha ‘establecido tasas ‘de. .
flnteres dlferenc1ales segan el wolumeni“de la operac1on. JA .
‘por eJemplo, en el crédito de. operac1oﬂ normal, las operéciones
de hasta 50 MVR 1/ pagan un interés anual de 13 por ciento; las
superlores a ese: monto, pagan- 15 por ciento.” En ‘el caso del
crédito de,lnverSLOn, ‘la tasa es:mé’s progre51va 13 por. ciento
hasta 50 MVR, Y 2& por c1ento sobre 5 OOO MVR cén escalones
1ntermed10s. , R , :

Lo mids probable, es que esta polltlca haya tenldo efectos
perjudiciales. . para los productores de baijd 1ngresojfa1 reducir
el volumen. de. crédito: dlsponlble para ellés.” En- efecto, los -
datos sobre d15£r1buc1@n del crédito, indiean qué’se ha. venldo
reduc1endo €l porcentaje.recibido por operaciones mefiores a-

50 MVR. Hay que considerar que el crédito rural es otorgado en

1/ Mayor valor de reférencma, equ1valente ‘en 1977 a
Cr$ 877.70 .0 sea,. aprox1madamente 63'ﬁolares, lo cual
pone el ‘1imite en 3 150 ddlares.
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Brasil en’ tres ‘thartas partes por bancos ofic1a1es, espec1a1—w¥
mente por el” Banco do Brasil, y en una. cuarta parte/por bancos
privados. Para los bancos- prlvados, el’ efecto del dlferenglalﬁs
de intereses' es claro:” cruzeiro a cruzelro, es mis rentable
prestar dlnero a los agrlcultopes grandes que a los pequefios.
Para los bancos oficiales, el efecto es 51m11ar, dado que, se
manejan como entidades descentrallzadas que de alguna maneravgg
deben proteger sus excedentes. e

e oo

En” consecuenc1a, si se qu1e‘e benef1c1ar a los producto-
res’'de’b&jo ingreso con menores’ 1ntereses, sin reducir 1la dis-
p@nlbllldad de fondos hacia ellos,’ se hace necesario sub51d1arli
a los bancos por el dlferenc1a1 de intereses existentes entre
la tasa apllcable a grandeé Yy pequenos productores.,._

‘Mas aun, inclusd 'a 1gua1dad de tasas de interés rec1b1das,
los -bancos siempre preferlran, desde un’ punto de vista de renta-
bllidad otorgar un-crédito mayor. que uno menor, debldo a que el
costo’ admlnlstratlvo de la operacidn cred1t1c1a es précticamente

el ‘mismo en ambos casos. Por lo tanto, por ‘cada cruzeiro pres-=
" tado, el costo administrativo .es fuertemente decreciente enmlos
préstafos grandes, los cuales generardn una mayor utllldaé Y
hacia ellos los ‘bancos volcaran Sus recursos. L

=5 En consecuenC1a, una polltlcé ‘de tasas de 1nteres para
l6s crédltos recibidos por los productores de bajo ingreso,
deberla en prlmer 1ugar apuntar a que los 1ntereses recibidos
por “los bancos sean los mismos, 1ndepend entemente del monto de
la operac1on. En segundo lugar, los agr cultores de bajo ingre-
SO pagarlan una fraccidn 'a determinar de 'dichos 1ntereses, que
seria menor cuanto’ menor"ea el monto del préstamo. La diferen-
c1a entre esta cifra vy el interés unlforme aplicable a 1a opera-
cibén, seria aportada por el Estado, con cargo a un fondo espe-
cfal presupuestarlo.

Finalmente, el Estado ademds subsidiaria a los bancos por
cada cruzeiro prestado a productores de bajo ingreso, en un
monto equivalente al d1ferenc1a1 de costo admlnlstratlvo entre
operaciones pequefias y el promedlo general 1/.

Las polltlcas para . mejorar el nivel de empleo e 1ngresos
de la poblacidn rural necesarlamente implican aumentar la pro-
ducc¢idén. Una de las medldas que a menudo se menciona, dice

" Supongamos que en promedio cada operacién crediticia le
.cuesta al _banco una suma tal que representa el 1% del

valor medlo de los credltos concedidos a productores de

bajo ingreso. En consecuencia, el Estado debiera subsidiar
a los bancos en 9% sobre el valor total de los crédito otor-
gados a dichos productores.
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relacién. con laymodernizacidn de las explotaciones” trad1c1ona-l
les, .en espec1al en las-unidades méds pequefias, arguyendo que.
steen recurses: que- no utilizan {tierra en descanso), Y que la

a

tierra bajo cultlvo no se trabaJa en forma adecuadah

e Aun cuando las pequeﬁas explotac1ones poseen menor‘” e
porcentaJe de.. tlerra que no utilizan que lasigrandes’ prople—,ﬁﬁ
dades, ‘tal subutilizacidén se explica por el bajo rifivel tecno- =
l6gico que tienen. En efecto, en la medida en que practlca-
mente no usan ‘-ningGn-insumo moderno, como por eJempio fertlll—:
zantes, deben necesariamente dejar ‘en descanso la ‘tierra para’ |
que -ésta se recupere y-por -ello deben ‘recurrir a la r6tac1on de
tierras, deJando anualmente parte de ella sin cultivar. Por ‘lo
tanto, si incorporaran tecnologia probablemente podrian utili-
zar la tierra en su totalidad. Ello sin embargo, no es posible
por una parte, por la falta de créditoc para la compra de dichos
'lnsumos, por otra, por la inseguridad de tenencia en la que se
encuentra un nimero -importante de campesinos; ambas enmarcadas
en el escaso tamafio de las unidades productlvas. De ello se
desprende que la-modernizacidén de las explotaciones de los agri-
cultores de. baJos\lngresos, es posterlor a la solucidn del acceso
a recursos por parte de los campesinos. Mientras no se dé una
solucibén a la falta de acceso a la" tlerra creando unidades
viables, desde el punto de vista econbmico y a la falta de
recursos financieros como para explotar las unidades, la moder-
nizacién serd obstaculizada por estos factores, y los planes para
1ncorporar tecnologia en las peguefias explotaciones no pasarén
mis alld de ser planes pilotos ¢omo 'los que en algunos sectores
del Nordeste se estan llevando a cabo. Pero la magnitud de los
problemas de la regién requiereé de ‘soluciones masivas que bene-:
ficien. a un nimero significativo de campesinos. Por ello es que
se sugiere. incrementar la producc¢idén mediante 1la ampllac1on del
area .cultivada y a través de un cambio en la estructura del uso
de 'la tierra, lo que sblo se logrard cambiando el tamafio de las
explotaciones. Entonces es posible pensar en la incorporacién
tgcnolégica. - e o

Prec1samente, debldo a factores estructurales es que la
oferta de tecnologia no ha logrado alcanzar a los agricultores
pobres. A pesar de la magnitud de los recursos que el gobierno
estd destinando, la adopcidén de tecnologia no ha ocurrido en el
sector de pequefios productores y es d1f1c11 pensar que la satua-»
cién cambie a este respecto sin que® se’'‘produzcan antes los cam-
bios tanto en la estructura de la propiedad de la tierra, como
en el sistema de crédito agricola. AGn méds, los 140 millones de-
délares que el gobierno destind en. 1976 al desarrollo tecnoldgi-:
co de’ la reglon, no llego en’ia medida deseada a los agrlcultores
pobres, qu1enes por su_ conﬁ C16n, no tlenen 1ncent1vos para moder-
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Modernizar el sector agricola del Nordeste es un impera-
tivo para el desarrollo de la reg16n pero para ello es nece-
sario adoptar medidas que den soluc1on a los problemas estruc-
turales qué se han senalado. -

T
B

Ce. Microindustrias no fabrlles en el sector
manufacturero—de México T T

1;mw~mNive1eSWde“inqreso-”“wmww”“““~W“'
.....El_sector no fabrll de pequefia_escala, definido como el
conjunto de m1croempresas de cinco o menos .trabajadores, manu—
factureras y de servicios de reparaciones conexas, representaba
en 1975 alrededor del ocho por ciento de 1la producc1on”bruta
del subsector y ocupaba a alrededor ‘de 950 000 personas que
representaban el 42 por ciento del empleo en ese sector. El
anallSlS de las tendenc1as desde 1965 no muestra grandes cambios
ni en la produccibén ni en el empleo confirmando con ello, que
una magnitud significativa de la fuerza de trabajo manufacturera
sigue ubicada en el sector no fabril, a pesar del dinamismo vy,
de los cambios registrados en la estructura 1ndustr1a1 de Mex1co
en la década pasada.

La prlnC1pal 11m1tac1on para establecer la 51tuac1onwdA__
ingresos de los ocupados en el sector; no fabril, proviene de .

gue los datos censales de remuneraciones. para establec1m1entos

de cinco ocupados o menos, cubren sdlo una porcidén del. total de
ocupados en dicho sector:’ solo aquellos ubicados en estableci-
mientos registrados por los censos econdmicos ¥y ‘que ocupaban
personal remunerado. A nivel de hipdtesis, las remuneraciones
por persona ocupada de esta. franja dentro- del sector. no fabril,
tenderian a sobreestimar las remuneraciones medias :del mismo, ya
que los establecimientos: no - reglstrados Y 8in personal remunerado
serian precisamente los de menor tamafio, mensr productividad y
menores remuneraciones medias dentro del sector no fabril. Si se
acepta la hipbtesis anterior, las estimaciones que se presentan
en el siguienteé cuadro, tenderian_a sobreestimar. la p051¢ién
relativa de los ocupados en - e1 sector no fabr11

Del cuadro 1'se:desprende‘que, en forma similar a loiregis-
trado por los indicadores de productividad, los diferenciales de
remuneraciones entre el sector fabril y no fabril eran muy signi-
ficativos en el afio 1965 (3.8 veces) y ademds han tendido a am-
pliarse, de acuerdo a los datos del afio terminal (4.3 veces).

Comparando con la evolucidn de los salarios minimos urbanos,
se observa que las remuneraciones medias en el sector no fabril
se han mantenido sistemdticamente por debajo de los mismos, en una
magnitud muy apreciable. En el afio terminal, dichas remuneraciones
medias eran un 26 por ciento inferiores al promedio de los sala-
rios minimos urbanos.
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Cuadro III-l

viv OCURADA EN.-EL sSECTOR NO FABRIL EN‘RELACION A OTROS Lo
INDICADORES DE REMUNERACIONES' o BRI

(remunerac1ones medlasvsecto;mno?fabril,=.1OO)1

1965 197024254975 -

Yy

Remunerac1ones»medi§S séctor no - , 11 ;4ﬁ§,15}\/é; -
_fsbril'a/ L 100.0° - 10040 - -
Remunerac1ones'medi&sﬁséctor v SRR
fabril o o0 0 . 377.0 - 354.6
Salarlo minimo urbano b/ S 146,40 12247
Remunerationes mediaé‘agrlcolas c/ n.d. fi§$§é
 Remunerac1ones medias en. la - Do on ‘
'construcc1on a7 e o 189.6 17636 . . n.d.

afye sl 5L

Fuente Elaborac1on ﬁel PREALC

a/

b/

g/

i =

Las remunerac1®nes medlas del sector no fabrll 1ncluyen~z~*‘

sblo a los establec1m1entos registrados por los censos
econbdmicos y.con personal remunerado.

Promedio ponderado de 168 'salarios minimos urbanos por

‘entldad federativa’ (est1mac1én del PREALC)
c/ .

Estimacién para 1970 efectuada por el PREALC, sobre la
base de datos de Banco de Mex1co, Encuesta de 1nqresos

'y 'gadstos dé’ las fam111as,»1968 México, Banco de Mex1co, L

973,

Estimacidn deb PREALC sobre ‘1os datos de OIT Anuarlo
de [Estadisticas:del- Trabajo,v1975 Glnebra,,OIT 1976,

suponrehd@\una ‘ocupacidn nmedia de 44 semanas por, afio, _;",‘

y un nlmero dd ‘horas "trabajadas por semana similar al-

promedio de la industria de construcciédn para cada afio.

i ©,
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Se escogid.-como, indicador de referencia, las remunera- ;-
ciones medias en: la censtruccidén, por considerardo un tipico, ;-
"sector: de: entrada" er: actividades urbanas. Como se observayf
también aqui se: notan diferenciales muy aprec1ab1es, lo que ...
~.explica por.: que las; mlcr01ndustrlas operan aunvccn mayor fuerza ¥

como: sectﬁrzde entrada;x ey B

-

. El unlco dato dlsponlble en materia de: remunerac1ones
medlas del sector agricola,. confirma la existencia .de un dife-
rencial muy elevado respecto a remuneraciones urbanas, en
particular, remunerac1ones medias .en el sector. no: fabrll, lo

que explica por ¢tié el flujc 'de mano de obra ‘Haets dicho” sector
es: tarn.-elevado a pesar de que las mismas se ubiguen casi: un 30
por: ciento por debajo del salario minimo urbano para el .periodo.
En 1970,-las remuneraciones medias del sector. no, fabril eran un
80 por c1ento mayor a las correspondlentes al sectoryagrlcola.
Nétese que esta Gltima comparacidn incluye a los ocupados con
mayores. remuneraciones en el sector agropecuario, lo -que implica
subestimar el :diferencial de ingreso percibido como estimulo para
migrar. Naturalmente, esto confirma un .- sinniimero de, andlisis
gue identifican,-a los grandes bolsones dentro del sector agricola
como los de ‘situwacidédn mds critica en materia de ingresos y pobre-
za, a nivel nac;onal

- i}

B s

No. obstante, shasta aqui las comparac1ones aludldas se
basaban en datos de remuneraciones de las microempresas regls-
tradas por ‘los censos econdémicos y con personal remunerado. Si
se acepta como hipdtesis de trabajo, que los diferenciales de
ingreso entre microempresas registradas con personal remunerado
y microempresas no :registradas y/o sin personal remunerado se
corresponden, aproximadamente, con las estimaciones de los di-
ferenciales de productividad existentes entre ambos tipos de
establecimientos, los ingresos de los ocupados en microindustrias
- .y microservicios conexos -~ no registradas y/o sin personal remu-
nerado no superarian el 60 & 70 por ciento de las remuneraciones
medias en las microempresas con personal remunerado., Dado que el
grueso de la ocupacidén no fabypil se ubica en la primera categoria
de microempresas precitadas - alrededor de un 80 por ciento de
la ocupacidén no fabril en 1970 esto 51gn1f1ca qdé“el grueso .de
los ocupados en el sgector no fabrll estdn alin mds distanciados.
del salario minimo urbano de lo que revelan las cifras del cuadro,
y gque el diferencial de remuneraciones efectivo respecto al grueso
de los ocupados agricolas con menores remuneraciones, seria de
entre un 30 y 40 por ciento, lo que confirma una vez 'mas la exis-
tencia de un diferencial suficientemente motivador como para
explicar el -fuerte.-flujo.de mano de. obrguhaclameste tlpo de micro-
industrias y microservicios conexos. . ... RS
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~En lo que hace a la evplucidn temporal de las remunera-l
ciofies medias en términos reales: 1/, las.correspondientes’a '
microempresas reglstradas con. personal: remuherado crecen_a un.
ritmo de aprox1madamente 1.7 por ciento anualen el ‘decenio 2/,
comparado a un 4.1 por, c1ento de. crecimiento: anual reglstrado
Lpdr- las remuneraciones medias del sector:fabril y 3. 3 por c¢iento
anual de crecimiento en el ingreso per cépita del pals. Las
estimaciones preliminares. dlsponlbles, ‘apuntan hacia un creci-
miento" aunjmas ‘Tento para el 1ngreso de loss= ocupadOs en mlcr L
xndustrla no reglstradas y/o sin personal remunerado.

2 , Acceso a recursos de las m1cr01ndustr1as

Los elementos del dlagnostlco de s1tuac1on planteados en
la seccidn anterlor, deben necesariamente completarse con la .
escasa informacién dlsponlble en cuanto a . grado de acceso a
recursos de la m1cr01ndustr1a. i : :

SRR

a f1nanc1am1ento'f”en partlcular credlto ~ es aun més restrln—
gido que el de&: 1a pequefia. industria fabril, que de per si es
sumamente 11m1tado 3/. La mayor: parte de su crédito proviene

de fuentes: extrabancarlas, y el grueso de la microindustria
queda fuera del dmbito de atencidbén de los distintos esquemas
estatales de crédito selectivo.yfo:de apoyo existenites en
México. Las cdndiciones en que..obtiene: flnanc1am1ento, suelenj
implicar ‘plazos ‘més cortos y tasas de interés més elevadas’ @@"
las vigéntes en 16s mercados de .crédito formales., Dé hedho,
est1mac1ones prellmlnares sugleren que el costo delicfedlto para

,,,,,

costo medlo del crédlto en operac1ones formales 4/.1

Pero el prbblema no es solo un problema de costo. Es-.
‘también un'problema de barreras de acceso. Asi, el FOGAIN,
Fondo’ creado eSpec1f1camente para la pequefia y medlana 1ndus-—=
tria,’ no ,atiende en la, pmactlca a empresas con menos de cinco
ocupados, debldo a los llmltes de capital con que opera. El1 -

numero de mlcr01ndustr1as atendldas por FOGAIN. en el. transcurso“

1/"andoptando como’” de ‘éctor €l indice de preCios al consu- i
‘ midorae: i 751"r4?ﬁ ' : «

g/ E1l crec1m1entoi"‘ la product1v1dad -en esta categorla de'\}
mlcr01ndustrias.eslde 1.8% anual para el mismo
.perlodo.} ’ . .

3/ PREALC, Mex1co..‘La pequefia industria en una. estrategla‘wi
de empleo productivo, Sanfiago, PREALC, 1978, capitulo III.

4/ Ibid., pdg. 177.
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de 1975 fue de aprox1madamente 500" =.-1o que constituye.un
porcentaje bajisimo del nimero d& T r01ndustr1b i registradas
y no registradas, existentes en México’ 1/.

S o conjunto de los restantes fldelcomlsos que bperan en
financiamiento para el sector 1ndustr1a1 no aportan a la
pequefia industria (0 a 50 ocupados) més de un 1.2 por ciento

del crédito rec1b1do por la industria-manufactureraien su
conjunto en 19767 Una estimacidn basada en dichai/cifra, sugiere
gque las mlcr01ndustr1as no rec1b1r1an més de un 0 05 por ciento
del credlto a la 1ndustr1a, como max1mo.‘

Una segunda drea de restr1cc1ones de ‘acceso que conviene
c1tar, es el ‘acceso a tecnologla. Es dififcil esperar que con
el limitado monto de recursos reales y financieros que efecti-
vamente maneJa, pueda la microindustria organizarse y tenerf”’
acceso a nueva tecnologla._ Pues ademds, los programas de! asis-
tencia técnica practicamente no contemplan una accidn dec131va
hacia la- pequeﬁa industria en general y microindustria ‘en-
particular. Las metas oficiales del Gobierno de México''se
sitGan en este plano, en alrededor del uno por ciento del PNB 2/.
La pequefia y microindustria generan un aporte al PNB- equ1va1ente
a 4-000~" mlllones de dblares anuales. aprox1madamente ~1la ins-
titucidén mds grande de asistencia. tecnlca, CENAPRO; no alcanza a
gastar tres millones de délares anuales para todo el sector in-
dustrial, el" grueso de estos recursos son canallzados ‘hacia la’
mediana y gran empresa. Slmllarmente, la accibn del Instituto
Méxicarno de Invest1gac1ones Tecnologlcas (IMIT) en elplano de’
la:dsistencia técnica via evaluacidn de proyectos que 5011C1tan
ofrnanc1am1ento, estd dirigida hacia empresas medianas y grandes.
En‘el-drea de dlfu51on tecnologlca, INFOTEC centra~sis servicios
crenTrEmas’y empresas con procesos tecnlcos SOflStlcadOS y de1 o
tamaﬁofmedlo o grande. Sty 3 Lo

- En 51tuac1on 51m11ar, se encuentran Jas: microirdustrias ”’
en relac1on a las acciones desarrolladas en materia de capacita-
cibén de la mano de obra. Programas-:.como ARMO. - quizds uno de
los pr1nc1pa1es 1nstrumentos en, esta‘area - cubren menos del uno
por ciento de la’ fuerza de. trabaJo 1ndustr1a1 Y se encuentra
orlentado hacia la medlana Y. gran empresa. : ' '

En ‘lineas generales, puede dec;rse entonces que el acceso
de las mlcrdlndustrlas a los pr1nc1pa1es regursos reales y fi-
nancierds; ‘es restrln 1do e insuficiente, y gue, ademds, no estén
contempladas eh 1a practlca dentro de. los grupos—objetlvo de las
pr1nc1pales politlcas ‘de’ apoyo. SR

1/::v;Est1mac10nns prellmlnares seﬁalan ‘que en’ ‘dicha fecha, entre
...registradas y'no reglstradas,'eX1stian mas de 550 OOO micro-
. industrias en México. /' iu.T

2/ CONACYT, National Indicative Plan for Science and Technology,
México, CONACYT, 1976.
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3. Microindustrias vy polltlcas de,"'
desarrollo 1ndustr1a1 ’ ‘

)

~

ERctalS Las péglnas prev1as nos brlndan el marco general en dgue
debe ubicarse la prop051c1on de polltlcas Jhacia 1a mlcro—
1ndustr1a. » . . s

Un primer aspecto a con51derar, es que en los restantes
‘sectores de la economia pueden también constatarse, en grados
dlversos, tendenc1as hacia un desarrollo. _Poco, homogeneo, en -’
ique el avance dgl proceso .de modernizacidn no consigue: 1n¢or—\
-~ porar e integrar a la velocidad" requerlda,’vastas secciones
de la fuerza de trabajo. En este sentldo,. cualqu1er prop051—
cidén de politicas hacia las m1cr01ﬁdustr1as, deberia necesaria-
mente - 1ntegrarse dentro: del marco de la programac1on)1ndustr1a1
del pais, pero ademds; deberia ser deflnlda a partir-sde 1las
concepciones de una estrategia general de desarrollo que
contemple explic1tamente el rol atrlbu;ble a. 1os subsectores“
«masﬂrézagados de la economia y su 1nte:velac1on con‘los sub—. .
sectdres mas dlnamlcos. :

“Un segundo aspecto es la dlmen51on Yy heterogeneldad del”
universo dé ‘las microindustrias - y serv1c1os de.. reparac1ones
s conexos. Una est1mac1on conservadora slgiere que en+1975°
existian més" de” 550 000 establecimientos en esta franja
-—-1ncluyendo reglstrados Y no reglstrados en censos econdmicos.
Desde el punto—dewv1sta de las ventajas de definir politicas de
apoyo d1re ﬁa ;' ka situacidén de ese elevado nimero de estable-
c1m1entos efa sumamente heterogenea, ya’ due, 1ncluye desde micro-
industrias ‘que va. .exhiben potenc1a1 dlnamlco - por tratarse de
mmcrounidadé‘ ‘con una -favorable 1nserc1on por e1 lado de demanda;
yawergénlzadés,1nternamente- con ciertéd’ n1ve1 de eficiencia pro-
ductlvé"etc. ;asta,act1V1dades de- maqulla o industria fami:=
liar dom1c111ar1a, que se mantienen por el’ baJo nivel de remune-
raciones aSOCladO a las mlsmas. —

-

< Por lo tantor parece d1f1c11 alcanzar 1nc1denc1a en - :
términd's- de.pol;tlcas a través de programas especificos cuando *
se enfrenta un universo o grupo-objetivo de tales. dimensiones,. :
Yy por ofra” parte, es. dudoso que las polltlcas giobales tengan
la incidencia deseada en- grupos-objetlvo tan heterogeneos como
el que nos preocupa. Aln mds, si los recursos para politicas
ckaapoyoson 11m1tados, esto implica necesarlamente seleccionar
con-¢riterios espec1f1cos dentro: 'déel uUniverso.en discusiébn,
aquellos conjuntos.. de mlcr01ndustr1as que se{estlmen prlorlta—f“f
rios ‘para la recepCLQn -de- pOllthBS de apoyo.m.Todo esto ‘sugiere’:
1& necesidad de ir aproximdndose al grupo-objetivo con un g¢rite=_
rio selectivo: concentrar las politicas de apoyo sobre aquellas
unidades que realmente estén en condiciones ‘de absorber recursos,’
reorganigarse e’ 1ns§rtar§e:p;gductLyamente. Slmllarmente,_guglere

o

s
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la necesidad de operar simultdneamente,, en forma selectiva,
en dos planos: a) politicas-globales,” redeflnlendo muchos
criterios instrumentales vigentes; b) programas especiflcos,
en particular, tratando dev}ncorporar a aquellas microunida-
des con mayor potenc1a1 dlnamlco de expansidén, a un programa
integral de apoyo a ila pequena 1ndustr1a, como; el -que fuera
ya propuesto en’ estudlos previos 1/, que priorice el acceso

a Tecursos para las mismas en forma acorde al rol que se des
atribuye dentro de la programacidén industrial.

Uno de los aspectos ya desarrollados en la propuesta de
programa integral de apoyo citada previamente, que es de -
paftlcular importancia para las microindustrias es lo: relatiwvod
“a formas asociativas y nucleamiento para recepcidn de politicas.
Tanto en el plano de acc1ones especificas de un:programa de
apoyo, como con mas razdn, en la redeflnlclah ‘de criterios en
el plano de las politicas instrumentales globales 2/, surge
como crucial la necesidad de nuclear-a los establecimientos,

a través de formas asociativas diversas 3/, que permitan en-ia
pridctica un mayor nivel de acceso a las polltlcas de apoyo.

De otra manera, es dificil esperar una capacidad operacional
en el manejo de polltlcas que incidan efectivamente en la
direccidn- deseada.v

~ Pero qulzas el aspecto .mds importante; es :tomar conciencia
de ‘la dimensidn y ‘caracteristicas del problema-enfrentado por el
tipo de desarrollo industrial registrado. La existencia de un
‘subsector que ocupa alrededor de un 40 por ciento del empleo,
manufacturero - Y servicios conexos - que registra un creci-
miento OCupac1ona1 superior al promedio de 1la 1ndustr1a y cuya
productividad e ingresos se distancia cada vez mds de los
niveles y ritmos exhibidos por el subsector fabril, es un dato
cuyas 1mp11canc1as no pueden ignorarse. A muy largo plazo, cabe
esperar sin duda que el problema sea superado a través de las
politicas que incidan sobre los estratos méds modernos del sub-
sectort fabrll " en particular, sobre la capacidad de absorcién -
del #istc. Pero mientras ello. ocurra, es indudable la—nece51~
dad” Be»lmplementar politicas orlentadas a promover una: mayor.
1ntegraC1on de franjas seleccionadas: de las microindustrias: al
desarrollo industrial vy, a traves de ello, meJorar 1la 51tuac1on
“de los alli ocupados. e : :

a1/ - Véase - PREALC México: La p;guena ces OD. cit.,'capitulo

.de- dichas: propuestas. S

2/ Por eJemplo, rebajar el criterio de garantla en la poll-
tica crediticia para el subconjunto de microindustrias
seleccionadas como grupo-objetivo de un programa de apoyo.

3/ PREALC, México: La peguefia ... Op. Ccit., capitulo I,
pdg. 71.
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4. Difusiénsdel proqreso técnlco e
yﬁmlcroindustrlas S e R

~ Uno de los puntos crucxales de todo proceso que preten—
da” fortalecer 1la integracidn” de un® subconJunto seleéc1onado‘”j
de formas asociativas: dlversas de''microindustrias en el” desa-'
rrollo industrial, es 1&" activacida“ del rltmo de dlfu51on de '
nueva tecnologla hac1a las mlsmas.-<= =

En esta seccidn, sblo se pretende dlscutlr un conJunto
de criterios susceptibles de ser tenidds’en cuenta® para el
disefio de politicas dirigidas a acelerarla difusidén de‘hueva
técnologia, hac1a agrupac1ones seleccionadas de mlcr01ndustr1as.

SRR

“a) Naturaleza del’ gﬁoducto v
P evolucion futura de su démanda

=

75

Un primer: aspecto dice relac1on»con las act1v1dades
broveedoras de blenes de consumo.~ff”ffd”“~ R

=] '\

En gran parte de las economias: gl la regidén, los pro-
ductos con mayor grado de modernidad sGelen tener mejor _
"imagen", para los consumidores, que los productos tradicio-
‘nales., Esta es una de las caracteristicas inherentes a un
Iproceso ‘de modernizacidn, que débe ser ‘necesariamente ‘contem-
?plada, si1 se deseéa tener éxito en’ el proteso de modernlzac1on'
dé microindust¥ias. Un" punto que Surgé-de esta caracﬁerlstlca,
eS‘que no se lograria mucho- reorlentando recursos y -ampliando
el-a¢ceso a nueva tecnologia; "8i~“Ao” se~promueve 51mu1taneamente
una modernizacién del tipo de'produétos (disefios, etc,) a’ser
produc1dos en las microindust¥iasi “Esta es una de las c¢ondi-
ciones para que estos estratos” puedan insertarse, con exlto,

- en la évolucidn de la demanda futura del resto de la economla.

in

. "Un segundo aspecto, se- relaC1®na con act1v1dades produc-—~
toras de insumos para ‘establecimientés mayores. En -este sentido,
dentro'de’ la divisidn de la pradu¢c1on por”? tamano de: estableci-
mlento, edbe distinguir aquelIa que gurge por razones tecnlcas
de aquella due se desarrollaéome” Farma de: evitar el pago de’
nivéles de remuneraciones habitiidlesi :En’ambos casos 'se enfren-
ta una subcontratacién de act1v1dades, pero es en el '‘primero que
existe un amplio campo de accidn para promover politicas
- transferenc1a de equ1pos, normalizacidén de calidad, califica-
cién de mano de obra, esténdares de preductividad, etc.b— de
mayor. aprovechamlento de la“d1v151éng gcnica de la producc1on
por tamafio del establec1m1ento, con fuerte -incidencia s@bre
difusibén de nueva tecnologia.

) s M
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b) El riesgo de los costos crec1entes ey
de la tecnologia difundida’ DR

61 se considera el problema de’ la dlquLon tecnologlca
hac1a m1Croindustr1as en’ una perspectlva dlnamlca de largo

" jplazo, Hay algunos aspectos llgados a 103’costos de operac1on
de la tecnologia difundida gue deben tenerse én cuenta. = A

contlnuacion se menc1onan - a tltulo 11ustratlvo - dos de ellos.

L

-

& 1) Sl se pretende elevar el 1ngreso de 1os grupos E
'nmenos favoreC1dos, existird una tenden51a_a aumento de. 1os;
ingresos mediods en estos estratos, que’ repe cutlra en formaf

creciente sobre los costos ‘de aquellas actividades mas inten-:

- sivas en' mano de obra. De ahi que las EeEn 1oglas dlfUndldas,
deben efect1Vamente contribuir a un rapiﬁo aumento de_ 1la

product1v1dad en dichas act1v1dades, para impedlr gue se vean

cbéﬁ el futuro enfrentadas" ‘@ un problema de agotamiento gradual

(\:‘

B 11) Los costos de operac1on de largo plazo de la nueva
tecnologia, son bastante sensibles a la forma y manera en, que
se difunda la mlsma, Yy no sélo a sus caracteristlcas 1ntr1n-_
secas. ' R,

En los estratos fabrlles més tecnlficados, los costos

por unidad de producc1on, son refleJo no sdélo de la cantidad

producida anualmente, sino .ademas,. de-la producc1en acumulada

a lo largo de muchos aﬁos, por la influencia-del-mejor conoci-

miento en 1la producc1on que se logra con el transcurso del

tiempo. El fenomeno ‘citado puede operar con mucho menos inten-

-sidady si la manera ‘en’ que se" difunde 1la nueva tecnologia des-

cansa en estimilar numerosos esfuerzos aislados de autoproduc-

cidén 'de~las'mismasi ~ Supongamos el caso de tecnologias para
pequeﬁOs ‘artesancs 1ndustr1a1es, adecuadas a pequeﬁa escala.

81 se‘elije como via, ‘estimular la autoproducc1on de las .

mlsmasv upara*lo ‘cual se provee a los pequefios productores de

~nsumosiny conoc1miento técnico adecuado - el resultado serd

-distinto a’ establecer una planta proveedora y un programa . de

asistencia especifico. En la segunda alternativa los efectos

del conocimiento acumulado tenderdn a influir positivamente
sobre los costos de produccibén a largo plazo de- la~nueva~tecno—
logla, Yy por. . lo tanto sobre los costos de operac1on de los
pequenes artesanos industriales. :




III-20

A b.‘!’ STy

c) El factof rleSGOJ,

eo o Toda: innevacién .supone riesgo.. . Pero.el ;riesgo. sera
mayor..cuanto mas pobres . los receptores potenCLales de. necursos
para-incorporar nueva tecnologia, -y .cuanto. masﬁ"1nnovadora" 1/
sea la tecnologia que se trate de- dlfundlr.-: . ; ,

a

La minimizacién del rlesgo deberla ser uno de los cri-
terios- utilizados para. producir .y.difundir nueva. tecnologla,
y promover los servicios de apo¥o necesarlos.; Esto Q. es. solo
un problema de riesgo inherente.a. 1a hueva. tecnologla,)sluo
principalmente, del riesgo asoc1ado a como encaja.la nueva
tecnologia con las formas de producc1on vigentes en las mlcro—
industrias con los servicios de apoyo disponibles y.con los
patrones culturales prevalec1entes en dichas.actividades 2/.
Estos aspectos son sumamente cruciales.cuando.se trata de. ~situa-
ciones en que se intenta promover, en forma 51mu1tanea, todo un
conjunto interrelacionado de distintas innovaciones. En .estas
51tuac1ones, el. .factor riesgo es. ampllflcado Yy puede generar ;
obsticulos. acumulativos que traben por completo un .proceso de
este tipo, ya que en la medida que el conjunto sea 1nterdepen-
diente, la falla en una innovacién acarreard la de las restan-
tes, afectando asi la velocidad de difusidn.

[

d) El1 dinamismo implicito en 1a ‘,ﬁfiiiﬁ ;
teenologia difundida Cand st ah

Una de 1las caracterlstlcas de la tecnologla trad1c1ona1
es su relativa estabilidad e 1mpermeabl11dad a futuras mejoras.
Si se. acepta gue en los estratos. modernos, 1la- absorc1on de tec-
nologia es un fendmeno que se reproduce constantemente en el
tlempo, esto-define indirectamente otro crlterlo para la difu-
sibén de nueva tecnologla en microindustrias: . su potencial para
asimilar nuevas innovaciones con el transcurso del .tiempo.. .De
otra manera; rse .correria el rlesgo de difundir: hoy tecnologlas
que hacia .eil~ futuro, repetirfian la tendencia a una@brecha cre-
ciente entre los ocupados en estratos’ modernos ¥-1los.ocupados

i/ En el‘sentldo de tecnologias no probadas prev1amente en
economias avanzadas.

2/ Minimizar los costos de acceso y operacidn de equipos
para pequefios productores, puede requerir que los mismos
compartan -~ via formas asociativas diversas - el uso de
dicho equipo. Pero impulsar este tipo de acciones, no es
s6lo un problema de factibilidad técnico-econdmica, sino
también de verificar si existen motivaciones culturales
apropiadas o, de no existir, si hay posibilidades de
inducirlas en plazos razonables.



en las actividades gue. utilizan ‘la-tecnologifa~difundida. Este
criterio seflala la necesidad de que tanto la.tecnologia difun-
dida como el método utilizado paraisu dlfu51on,,deben tener en
cuerita la’ capaC1dad de ‘evolycionar constantemente hacia innova-
ciones cada vez mis complejas, y mis demandantes de recursos
"hoy"'no abundantes, pero que a largo plazo, son fruto mlsmo
deli-proceso de desarrollo. ' B
o

"+ e) Los r;guerlmlentos de actividades B e
de apoyo :

Aun cuando la nueva tecnologia que se trate de difundir
.;8€a poco requeridora de recursos no abundantes en si misma,
puede ser altamente intensiva en actividades de apoyo que si
los requieran. Luego, su difusidén pasa a estar acotada por la
actual: disponibilidad de recursos para ‘estas actividades de
apoyo.

_ El criterio que puede’ derivarse de este hecho, es la
conven1enc1a de ¢oncentrar los esfuerzos de.difusién, al menocs
en una primera etapa, en las tecnologias que sean menos depen-
dientes de actividades de apoyo que a su vez sean muy intensi-
vas en recursos no abundantes. -

Los cinco criterios eXpuestos previamente a titulo de
eJemplo, seflalan el tlpo y dimensidén de los problemas gque
enfrenta la definicién de politicas publicas orientadas a
acelerar la difusiébn del progreso técnico en &reas selecciona-
das de la microindustria. Dificil es pensar en una racionali-
dad total gque cumpla con todos los criterios en forma simulté-
nea; pero es importante identificar las posibles implicancias,
a la luz de los criterios expuestos, para ir desarrollando, en
forma gradual y sistemdtica), acciones conducentes a lo que
constituye uno de los principales objetivos que deberia ser
tenido en cuenta por las politicas de desarrollo.
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D. El comercio de alimentos en pequefia escala . .
en alqunas c1udades 1athoamer1canas

El objetivo p*inc1pal de la poiltlca para el sector 1n-
formal deberia skt el aumento. de. la produccidny product1v1dad
€ ingreses de 163 ocupados en act1v1dades lnformales”n Dadas
"las. limitacionéssglie prevalecen para la transferenc1afde tra-
ba;@ fuera:del= sector, estas finalidades impli€an Una genera-
cién creciente de oportunidades de empleo productlvo dentro
del mismo. Como se ha mencionado onterlormenteq '1_sector ine-
formal comprende diferentes grupos de > actividadesen relacidn
al comportamlento gue se espera de ellas frente a una expan51on
econémica global. Por esta razdn, el determinar cuales activi-
dades informales deberian promoverse, es @equlslto de. la formu-

I

lacién de polltlcas. = ,. _,_v._,,:-.‘

Ex1ste ‘un’ grupo de act1v1dades dentro ‘del sector 1nformal
" que;-son margindles y con tendencia a desaparecer a 1argo plazo.
Para aquellas actividades informales que son claramente disfun-
cionales, el objetivo deberia ser reabsorber aquellas personas
en unidades més productlvas, ya sea dentro’’'del sector, o si es
posible;, fuera de el.w Los vendedores ambulantes de productos
no alimenticio¥, los sirvientes domestlcos, lustrabotas,fcu1—
daderes: deautol- etc.f ‘constituyen: ejemplos de este tipo de
actividades y en promedio representan alrededor del 41 por
ciento de la fuerza dgvtrabajo ocupada en el sectgr 1nforma1
en la reglon,r .
*El ‘res o de fa _act1v1dades 1nformales presenta dlferene
tes grados-deé- funcfonalldad Yy en consecuenc1a, 1mp11can-d1»cd
ferentes «"trade offéﬁ_en .comparacidn a la promocidn de acti— =~
vidades ssimilares fuera del sector. El crecimiento esperado’
de. las att1V1dades 1nformales dependera del crecimiento de:la -
rama en: gbneral y de su part1c1pac1on en tal: crec1m1ento’ :
to, a.su vez, €s func1on de:las  condiciones de producc1on prew'
valecientées=yo de” la estructura de mercaddos para cada tipo de
bien y de serviéio producido.

R0

Se puede determinar un primer grupo para el cual no se
necesitard cambio significativo alguno en la organizacién de
la produccibén, ya que su posicidédn competitiva, presente y po-
tencial estd asegurada y no se anticipan cambios sustanciales
en la tecnologia. Servicios personales y de reparacidén, co-
mercio establecido de pequefia escala, artesania artistica,
sastres y modistas que constituyen un 33 por ciento del empleo
informal, son ejemplos de actividades gue pueden incluirse en
este grupo. El principal objetivo de la politica para este
grupo seria aumentar sus niveles de ingreso mediante reduccidn
de costos e incremento de la eficiencia.
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La existencia de tecnologias alternativas eficientes
contribuird a minimizar los "trade offs" entre crecimiento
y empleo. Tales alternativas existen ciertamente en algu-
nos casos, lo que se puede ilustrar mediante algunos ejéem-
plos de actividades informales gue operan en mercados con-
centrados:con posibilidades de sobrevivir.,

, . Un prlmer eJemplo se refiere al pequefio comercio.es-
,tablec1do de productos alimenticios, que en el caso de Chi-
le demuestra ser una alternativa tecnolbgica eficiente en
relac1on a los supermercados, dada la predominante: concentra-
cidn de ingreso y las escasas oportunidades de empleos més
productivos.  Tales establecimientos pueden competir en al-
gunas circunstancias . con éxito con los supermercados gene-
rando una tasa méAs alta de ganancias debido, por:una parte,
a que pueden operar dentro de las limitaciones-.impuestas por
una demanda caracterizada por su escaso poderiadquisitivo 'y
dlsper51on geografica, que requiere una limitada diversifi-
cacidn en 1la variedad de productos y gran divisibilidad de
los productos; por otra: ‘parte estdn organizados en base fa-
miliar, utilizando el trabajo familiar y el capital (en su
mayor parte’construccién y transporte) con propésito dual,
sirviendo simulténeamente como un medio-de produccidn y de
bienestar. Asi, efectivamente su tasa; de utilidad permitid
cierta expansibn. Esto, sin embargo,‘func1ona hasta una
cierta escala de demanda, ya que después de un determinado
promedio de ingreso los requisitos de la demanda varian, se
requiere una mayor diversificaciédn de productos y la divisi-
bllldad de productos resulta menos 1mportante, reduciéndose
asi sus ventajas comparatlvas° e '

_ El comercio ambulanteupresenta-caracteristicas simila-
res al comercio establecido en pequefia escala en lo que res-
pecta a la forma de insercidn en el sistema econbdmico. "Dadas
sus dimensiones més reducidas y el mayor grado de facilidad
de entrada dichos rasgos asumen sin embargo, una dimensidn
mucho mAs grave. En varias ciudades de América Latina, un
alto porcentaje de la fuerza de trabajo se ocupaba en el co-
mercio ambulante. En Lima por ejemplo, un censo realizado
entre estos vendedores ‘en 1976 permitid estimar su nimero en
75 000 para una poblacidén total del orden de los cuatro millo-
nes de habitantes. En San Salvador a su vez, el nimero de
comerciantes ambulantes y de los mercados ascendia a 14 000
aproximadamente en 1974, para una poblaciédén total de 400 000
habitantes. En Quito, un censo para los comerciantes de la
via publica, fijos y ambulantes arrojé un total de poco més
de 10 000 personas sobre una poblacidn total de 100 00O
personas. A A :



III-24

En San Salvador, casi el 90 por ciento de los ocupa-
dos eran mujeres con un promedio de edad mayor que el de la
fuerza de trabajo de San Salvador. El nivel educatlvo era
extremadamente bajo, especialmente entre 1os Jovenes y re-
cién ingresados al sector, '

El monto de inversidn en mercaderia era extremadamen-
te reducido en San Salvador. Mas del 50 por ciento. de ellos
“Qperaba con un "capital" de menos de diez ddblares.. Ello es
compatlble -con un monto de ventas diario inferior: el 75 por
ciento de los vendedores operaba ventas dlarlas inferiores
a-esa clfra.

.., La-estructura de costos de .esos pequefios negoc1os era
muy pecul:Lar° E1 70 por ciento de ellos pagaba un arriendo
.}por su puesto de venta y el 50 por ciento de ellos operaba
en. base a. credlto pagando elevadisimas tasas de interés.

En buena parte de los casos, la tasa diaria alcanzaba al
dlez por crlentoaw A51mlsmo, los costos de comercializacidn
en la compra de mercaderlascﬂan muy elevados por la interven-
cidn de. un .gran nimero de intermediarios. E1 57 por ciento
de .1los. vendedores tenia como fuente.de abastecimiento al
"segundo mayorlsta" u Y"otros detallistas".  En. Chlle también
*los costos de .gomercializacidn de los pequefios “comerci antes
establecidos eran similares, pues sblo un 13 por ciento de
ellos compraba directamente a los productores.

Los trabajadores en-comercio ambulante en San Salva-
dor representan alrededor del 20 por ciento del empleo en
el sector informal no doméstico de esa ciudad, mientras . que
en Quito el porcentaje era de alrededor del 30 por ciento
- -del mismo sector.. El tipo de polltlca dirigida a un sector

,espec1f1co del mercado de trabajo en el contexto de un con-
Junto més ampllo de medidas tendlentes a mejorar la situa-
cidn ocupac1onal global, debe tener en cuenta en primer lu-
gar si es que hay potenc1a11dad econdmica de este sector.
Ello permitird distinguir si la politica debe tratar de fo-
mentar dicho sector o mds bien debe buscar otra ocupac1on
para los que actualmente alli trabajan.

Seguramente, ante la indagacidn sobre las perspectivas
econbdmicas de los vendedores, se encontrafdn respuestas muy
distintas- depéndiendo en®gran medida de qué rubro de comer-
cio se trate. '

En termlnos generales, se puede suponer dque el. sector
de los vendedores en pequena escala en su conjunto, es. la
base de la pirdmide de un mercado tipo oligopolio concentra-
do, en cuya clspide estédn los grandes " supermercados',
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siendo el estrato intermedio constituido por los almacenes

y tiendas de mediano porte dedicadas al comercio en general.,

No hay elementos en el presente trabajo ‘coma para discutir
las cond1c1ones determlnantes de 1la estructura de oferta v
frente a la expansién de la demanda en un mercado como éste 1/.
Lo unlco que interesa destacar es que, dadas las reglas de
expansidén de un mercado oligopdlico del tipo sefialado, la
demanda que enfrentan los vendedores no tiene perspectivas de
expandirse a largo plazo en condiciones de libre juego de

las fuerzas econdmicas.

En este contexto, la definicidn de los objetivos de la
polltlca de empleo hacia el sector de los comerciantes ten-
drd como consecuencia la definicibdn del tipo de medidas que
se deberén adoptar. Si se lusca maximizar el namero de ocu-
pados y a la vez mejorar sus niveles de ingreso, la politica
"a ser adoptada necesariamente deberd intervenir en las con-
diciones determinantes de la expansibdn de la oferta, tratan-
do de "proteger" la expansidén de los vendedores en detrimen-
to de los establecimientos comerciales de mayor porte.

En caso contrario, el aumento del nivel de ingreso por
ocupado se lograria con el traslado hacia otras actividades
‘de -un grupo significativo de los vendedores y la aplicacidbn
de algunas medidas de apoyo que traten de elevar la eficien-
cia econémiCa del sector. En otros términos, los niveles
actuales de veritas e ingresos son lo suficientemente baJos
como para destacar la imposibilidad de mejorar la situaciébn
de los ocupados sin eliminar del mercado a un grupo 1mportan-
te de los mismos.

El Consejo de Mercados de San Salvador (COMERSAN) viene
ejecutando un plan de construccidn de nuevos mercados con
financiamiento del Banco Interamericano para el Desarrollo.
La idea inicial era de ubicar .a un cierto nlmero de vendedo-
res en el "Nuevo Sistema de Mercados", lo que significa cons-
truir algunos nuevos mercados y eliminar algunos de los an-
tiguos.

Las estimaciones de este organismo sefialan la existen-
cia de 13 500 vendedores en la ciudad de San Salvador en
1973. El plan de construccidn de mercados prevé que el nue-
vo sistema tendré una capacidad para 8 200 vendedores, que-
dando mé&s de 5 000 personas que actualmente se desempenan co-
mo vendedores sin ubicacidn en los mercados. Si este exce-
dente .sigue ejerciendo la misma actividad en las calles u otros

i/ Ello supondria realizar un estudio mucho 'més profundo
sobre este sector en que se partiera por determinar,
entre otras cosas, si la situacidn actual es de equi-
librio o no. ‘ .
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locales, es obvio que competirén con los que se instalen en
los nuevos mercados, haciendo que baje el nivel de ingreso
proyectado. Asi; la Wnica solucibédn consiste en tratar de
encontrar otra ocupacidén a este excedente de personas, o en
aumentar la demanda que enfrenta el sector.

Una de las . maneras de incrementar el nivel de empleo
por sobre lo proyéctado seria establecer entonces medidas
para que el sector informal pase a ocupar partes del merca-
do normalmente abastecidas por el sector formal.

_ Con el objeto de ilustrar lo sefialado, se puede proce-
der a estimar qué proporcidn del mercado era abastecida por
el sector informal y por el estrato més moderno del sector
formal en este tipo de mercado, o sea, los supermercados.
Los \més grandes de éstos, segun est1mac1ones del PREALC, tu-
‘vieron en 1973 un volumen de ventas en conjunto cercano a
los 40 mlllones de colones°

Por. otra parte, suponiendo qué’ los 13 500 vendedores
tengan un volumen de ventas diario promedio de 15 colones 1/
y que trabajan 330°dias al afio, el volumen:de ventas anual de
los mercados y de los comerciantes callejeros serla de 67 mi-
llones de .colones. . Un cdlc¢ulo” arltmetlco 51mple nos giria
que si- la parte del mercado’ abastecido por aquellos grandes
establecimientos loifuéra por los vendedores, podrian estar
ocupados en esta actividad 8 000 personas adicionales segun
los "actuales nlveles de ventas e ingresos promedios. Por
otra parte, el nlmero de vendedorés en el futuro :sistema de
mercados podria ser similar al actual con niveles de ingreso
idénticos a los proyectadosn

Sin embargo, este cdlculo es meramente 11ustrat1vo°
Nadie propone que se cierren los actuales supermercados para:
gque se pueda incrementar el nUmero de los vendedores. E1
sentido de ello es mostrar los errores que se cometen al per-—
mitir la modernizacidn exagerada en sectores en donde ello
no es imprescindible para el desarrollo y sefilalar la necesi-
dad de, en el futuro, regular la instalacidn de nuevos super-
mercados. : ' '

Sin embargoy no se trata 51mplemente de prohlblr nue-
vos supermercados,; los gue ‘son la condicidn sine qua non pa-
ra la existencia de ‘varias ramas 1ndustr1ales gue necesitan
un esquema de distribuciédn masivo. Sin embargo, se deberia
estudiar cuéntos nuevos supermercados se deberian instalar y
en qué plazo, de manera de compatibilizar este tipo de nece-
sidades con las de expansidn del sector informal. Por otra

1/ Como se recuefda,ﬁel‘74% de ellos ‘vende menos de: 25
colones diarios.
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parte, se puede pensar en restringir algunos giros a los su-
permercados. Este podria ser el caso de algunos: allmentos
frescos en donde el sector  informal tiene optlmas cond1c1o—_
nes de.competir.  Ademas, se podrén crear nuevas. formas. de
distribucidn, como ferias de productores de hortallzas y
frutas, autoserv1c105, etc. 1/.

"En esta mlsma llnea estarlan todas las medidas que se
podrlan adoptar para reforzar la capacidad de competir del
sector informal. Asi se podria pensar en la construccidn de
algunos nuevos mercados en los barrios residenciales de cla-
se media y alta para sacar provecho de las Ventajas compara=-
tivas de los mercados en algunos rubros del comercio de ali-
mentos° -

Hay otros campos de accidn. muy evidentes si se trata de
implementar medidas que aumenten los niveles .de ingreso de
los ocupados en el sector. Asi. se pueden mencionar las &reas
de crédito, comercializacién, a51stenc1a técnica y capacita-
cidén, cada una de las cualesg tiene posibilidades y limitacio-
nes propias. Sin embargo, se,debertener muy en. claro gue se
estd trabajando con un conjunto muy grande de personas que
trabajan por cuenta propia y que es muy dificil o costoso di-
seflar medidas que lleguen a todas las personase.

En este sentido es importante notar la total ausencia
de formas de organizacibdn o asociacidn entre ellos. En otra
encuesta realizada por COMERSAN. y referida a 237 comerciantes
mayorlstas de log mercados, se- pudo comprobar que sdlo el
seis por c1ento de ellos declard estar afiliado a algun gre-
mio o asociaciébn. Ello, pese a que se trata de un grupo .mu=
cho mis "selecto" de comerciantes que emplean en promedio 2.5
personas por establecimiento y>donde las ventas mensuales
fluctlan de un promedio de 6 :800 colones en el caso de frutas
y verduras, hasta 25 000 colones en el caso del mayoreo en
carne. En otros términos, ello muestra claramente que las
asociaciones existentes de pequefios comerciantes, en verdad
agrupan a un estrato superior al de los vendedores por su
tcue_nta o-de los comerciantes mayoristas de- los mercados.

Por ende parece. aconsejable en prlmer termlno estable~
cer medidas de fomento a la organlzac1on econbmica de los
vendedores. .Ello es la condicidn para que las demés medldas
de apoyo puedan produc1r todos sus beneficios, -

-1/ En general, en ellos se observan precios. inferiores en
) un 30% promedio a los dque rigen en los supermercados en
el rubro frutas y verduras.
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Asi{, por ejemplb, 1as llneas de crédito. espec1a1es para
el sector podrlan ser canallzadas a traves de.las respectivas
cooperatlvas o) asoc1ac1ones°. “Asimismo ‘tales entidades debe-
rian actuar como "centrales de compras' de los vendedores y
podrlan coordinar las labores de entrenamiento y asistencia
técnica a los vendedores. Se‘'debe subrayar empero que
COMERSAN viene actuando ya . en el sentido de promover la or-
ganizacién de los vendedores’ én’ los nuévos mercados en la
forma de cooperatlvas de credlto.' .

En el campo de las medldas espec1f1cas para 1ncremen-
tar los nlveles de- 1ngreso en el sector, aparecen como prio-
ritarias las &reas de crédito y comercializacidn. Asi, en
la primera, se impone la creacidn de un fondo lo suficiente-
mente grande y flexible como para atender a la gran mayoria
de los vendedores. Ello significa el disefio .de normas finan-
cieras totalmente distintas a: las hoy practicadas en el sis-
tema bancario, como se menc1ono anteriormente. Espec1almen—
te se deben revisar los procedimientos relativos & la garan-
“tia vy requisitos para la obtencidn del préstamo. En alduna
medida se estdn implementando acciones en este séntido en
los nuevos mercados y las recomendaciones en este caso. serlan
profundizar dicha politica, hasta extenderla al mayor numero
p051ble de vendedores y buscar formas aln mids Agiles de ‘ac-
tuac1on.

) En lo que respecta a la comerc1allzac1on, se debe ob-
'servar ‘que el 57 por ciento de los vendedores eén el empadro-
namlento realizado por COMERSAN declard como fuente de abas-
tec1miento al "segundo mayorista" u "otros detallistas". Las
centrales de compra, ‘en este caso, podrlan Jugar un rol fun-
damental_,n el aumento de los ‘niveles de ingreso ‘de los ven-
dedores & incluso en la mejoria de sus condiciones de compe-
’tlr con beneficios a toda la pobla01on ‘en termlnos de reduc-
c1on de prec1osa : N

Flnalmente, se podrian esperar benef1c1os tamblen de
algunas medidas en materia de adiestramiento de los vendedo-
res y de asistencia técnic¢a. En el primer caso, por ejemplo,
la accién conjunta de COMERSAN y la Administracidén 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 el Nuevo Sistema de ‘Mercados, en materias
tales como admlnlstrac1on, técnicas de mercados, principios
de higiene, principios de relaciones humanas, etc. Esta la-
bor ha empezado con muchos frutos p051t1vos, algunos negatl—
vos, Yy se cuenta ya con exper1enc1a .para avanzar en el senti-
do de corregir los errores,
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‘Dadas las magras perspectivas econbémicas del sector
dentro del actual patrédn de desarrollo, y la saturacidn del
nimero de vendedores en relacidn con las posibilidades del
mercado, el aumento en los niveles de ingréso por hombre
ocupado deberla necesariamente pasar también por Ia reduc—:
c1on del nimero de vendedores. sl

- ~ Sin embargo, ‘como se menc1ono anterlormente, es hece=

-sarlo promover la mayor ocupacidén en todas aquellas acti-
v1dades en donde el sector informal presernta perspectivas de

crecer. La situacidn del comercio parece ser privilegiada

a este respecto, por lo gue cobran mayor importancia las

politicas de aumento en la demanda del sector.

‘ Con el objeto de poder ilustrar el posible efecto de
las distintas politicas de empleo hacia el sector, se elabo-
raron algunas alternativas de polltlca. En ellas se observa
que el efecto de adecuadas politicas de comercializaciébdn y.
crédito podria ser la duplicacidén de los actuales nlveles de
ingreso por ocupado en el sector, manteniéndose el nUmero
actual de vendedores. Si a esta politica se agrega la reubi-
cacidbn sectorial de los vendedores segin las proyeccilones
del plan del nuevo sistema de mercados, el ingreso actual
se multiplicaria por tres pero sblo para el 60 por c1ento de
Los actuales vendedores. :

L Finalmente, se_estimé un crecimiento de la demanda que

enfrentan los vendedores del orden de cinco por ciento anual
en un periodo de diez afios. Para un mismo nivel de ingreso
de la alternativa anterior (tres veces el actual) se podria
Qcupar un ndmero de vendedores similar al actual.

Desde luego, la proyeccidn del crecimiento de las ven-
tas de los vendedores a una tasa similar a la de crecimien-
to de la poblacibn urbana de San Salvador significa sencilla-
mente mantener la participacidn: del sector en la oferta to-
tal. Si se supone que la politica de aumento en la demanda
. del sector va.a obtener mayores 1ogros, ello significaria ‘
aumentar el nimero de ocupados con 1dent1cos niveles de in-:
greso medio. .

E. Los asalariados de bajos ingresos

Los asalariados en América Latina representan un eleva-
do porcentaje de la fuerza de trabajo no agricola, variando en
un rango que va desde el 60 al 80 por ciento del total en to-
dos los paises. " Representan alrededor de 35 millones de per-
sonas. -Dentro de ese grupo de ocupados son muy significati-
vos los porcentajes de los que perciben menos que el salario
minimo legal a pesar de las legislaciones laborales y a pesar
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de los baJlSlmOS niveles que estos reglstran en relac1on a
palses més desarrollados. S i

Es muy dificil medir con exactitud el porcentaje de
asalariados por debajo del minimo debido a la no coingciden-
cia entre los tramos de ingreso en que se encuentra dispd=-
nible la informacidén y el valor de los salarios minimos y
debido a las disparidades de salario minimo dentro de un mis-
mo pals entre regiones y actividades. Es factible no obstan-
te, tener una visidn general muy adecuada. Los palses con
més Dbajo porcentaje de asalariados con ‘menos del minimo son
Argentina y Uruguay con porcentajes del orden del 20 por
ciento y que tradicionalmente presentan una. estructura ocu-
pacional mds homogénea que los demds paises. Les siguen
Brasil, Costa Rica, Chile, Colombia, México, Panami, Perd y
‘Venezuela con porcentajes que fluctian en 20 y 30 por cien-
to y Ecuador, El1 Salvador y Paraguay con cifras més altas.
Sumando todos los paises mencionades, son un poco mas de
‘siete mlllones de asalariados,-cuya remuneracidn es 1nfer10r
al salarlo minimo legal v1gente.'

El 51gulente cuadro estima la relac1on que existe entre
el salario mlnlmo y el ingreso necesario para cubrir las ne-
cesidades minimas esencialés per cépita y por ‘-hogar. Los
rangos de variacibn se refieren a los distintos salarios mi-
nimos vigentes en los paises y las necesidades minimas de
ingreso se estimaron partiendo del costo de una canasta bési-~
“¢a de alimentos y estiméndose el costo de los demés. rubros
de consumo. Como se puede observar, en general para que un
hogar pueda tener lo esencial para su consumo  'se requiere
que el mismo esté integrado por méas de un perceptor-:en todos
los paises con excepcidn de Argentina y de México. Esta re-
“laciédn es superlor a dos para algunos de los palses y alcan-

za valores miximos en Colombla Y Ecuador.

En términos de sus-caracterlsticas personales, hay da~
‘tos para paises seleccionados y no hay una realidad homogénea.
En efecto, mientras que :los asalariados con ingresos inferio-
res al minimo son en mayor porcentaje mujeres en Argentina,
Costa Rica, Chile y Panamd, lo inverso ocurre en Venezuela,
Ecuador y Colombia. En relacidn a la edad, en su mayor par-
te estén en el grupo de 20 .a 64 aflos; en Argentlna 66 por
ciento, en Costa Rlca 64 por c1ento y ‘en Venezuela 59 por

' c1ento. ~

En términos de nivel educacionhal, sobre el:80 por cien-

"+ to de los asalariados de bajos ingresos tenla menos que edu-

" cacién prlmarla completa en todos los paises considerados con
excepcidn de Argentlna donde este porcentaje era de 75 por
‘clento. Lo ERt



Cuadro III-2

AMERICA LATINAl SALARIO MINIMO Y NECESIDADES BASICAS
(Areas metropolifanas-promedio’ 1970) '

‘ " ‘ N N " o 1 ri .r ‘. -
Gasto minimo Tamafio me- Salario . _ Salario minimo en

, . e - “relacidn al gasto

Pais 'tOtal’ anual a/ - .d;ggiil ' ngtzgf minimo total

per cépita por hogar ', b/ : c/ per cépita - por hogar

Argentina ($).- 942 -2 355 2.5, 2 860 , "3.04 1.21

Brasil- (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 Rica (g) 1 292 5943 4,6 4667 3.61 0.79

Chile (E0) 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 | 10 413 4,5 12 400 5,36 1. 19

Pert : (Soles) 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) 1292 . 6 202 4.8 4 888 3.78 ©0.79

Fuente: P. Tejo, Un método para estimar consumos minimos de alimentos, Santiago, CEPAL

1976.(borrador). Los 'datos de gastos y el tamafio medio de los hogares se- recalcu-
laron, segdn nueva 1nformac1on facilitada por la Divisién de Estadlstlca de la
CEPAL febrero 1978, ; : ‘

a/ .vEl gasto total se estimaen el doble del gasto en allmentos° Este es el valor de un
conjunto de allmentos que satisface requerlmlentos energéticos ba51cos y a un costo
min;moo- : ‘ .-

b/ Tamano medio de la familia de los 3. primeros dec1les de 1ngreso mis baJos., En

A;los paises donde ex1sten. 2 o mas est1mac1ones prox1mas, se tomd un promedlo simple.

c/ 'Salarlos mensuales, ponderados por los meses en v1genc1a, multlpllcados por 13. Pa-

ra Venezuela se considerd un salario de Bs- 376. Para Uruguay - la fijacibn del
1°12 69 ($ 10 000) fue incrementada en un 8% a mediados del afic. Ambos ajustes
tlenden_a compensar el aumento del IPCs :

1e-I1I
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Este Gltimo pais constituye la ‘excepcién también en re-
lacibdn al nimero de horas trabajadas por Semana por ese gru-
po de personas. S6lo el 60 por ciento de los asalariados de
bajos ingresos trabajaba mis que 35 horas semanales. En cam-
bio este porcentaje era superior al 80 por ciento en todos
los demés palses con51derados 1o que revela que el trabajo a
Jornada parc1al no es la- expllcac1on para losi bajos salarlos.

A pesar qxala gran mayorla de los asalarlados con bajos
1ngresos no son" jefes de hogar, éstos representaban una pro-
porcibdn no despreciable del total: entre 20 y: 30 por ciento.
en cuatro paises considerados (Argentina, Costa Rica, Uruguay
y Venézuela). Sin embargo, en los casos de Costa Rica y El
Salvador para los cuales se dispuso de-. 1nformac1on adicional
se pudo observar que én su inmensa mayeria dlcha fuergza de
trabajo secundarla pertenecia a hogares muy pobres. Lo con-
trario sucedia en Argentina revelando que en ese pails’ en bue-
na medida los bajos salarios se podrian explicar por el traba—
jo a jornada parcial de lntegrantes de los hogares de estra—
tos medios. A :

Los baJos salarlos se pueden asoé¢iar con algunas carac—
teristicas estructurales vinculadas al funcionamiento de la
economia. En el cuadro a continuacidén se anotan los porcen-
tajes de asalariados con ingresos 1nfer10res:gl minimo segin
actividades econdmicas. (Es claro en la mayoria de los palses
que. el porcentaje de: asalarlados en esa 51tuac10n es supe-
rior.en los servicios igue en las demds ramas, 1/° _Llama la
atencidn sin embargo if significativa- proporc1on de ocupados
en la 1ndustr1a con, salarlos baJos°

" Existe ura fuerte relac1on entre el tamanc de los esta-
blecimientos Y la 1nc1denc1a de bajos salarios. Asi en 1la
industria mexicana el salario medio de los ocupados en los
establec1mlentos de hasta cinco ocupados erallnferlor al me-=
‘nor: salario minimo del pals ¥ en Panama era igualmente infe-
‘riors En Asunc1on, San iSalvador y Santo Domlngo ocurria lo.
mismé toméndose un prpmedlo para todas las act1v1dades. Co~
‘mo prueba de ello-en Asunc1on y San Salvador el ‘porcentaje de
obreros percibiendo menos que el minimo cafa de 60 a algo
més de 30 por ciento al ‘considerar empresas de hastacinco,

y cinco y més ocupados respectlvamente. Tomandose a‘los em-—
pleados las variaciones |eran ain més notables. 60 a 25 por
ciento en Asung¢idn:.y 43, a diez por ciento en San Salvador.

T

1/ Debe exlstlr una sobreestimac16n pues: se 1ncluyen las
' empleadas domestlcas que re01ben una parte de su sala-
rio en espec:Les° o T o



Cuadro III-3

ASALARIADOS NO AGRICOLAS DE MUY BAJOS INGRESOS: DISTRIBUCION POR RAMA DE' ACTIVIDAD ECONOMICA

(porcentajes)

Rama de actividad

- Argentina

Brasil

Colombia

Area metropo- - .-

Nacional 1972

Area urbana

Cuatro ciudades

3743 -

econdmica litana 1970 1970 a/ 1974
- Total Yb Total = Yb_ 5 Total  Yb - Totélkr[‘fb
Total 100.0  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0
1. Minas y canteras - - 1.1 0.8 1.2 0.4 0.5 0.5 -
2. Industria manu- - / A
facturera 39.4 31.8 29,9 20.4 27.8 23.9 27.8 26.6 12.6
3. Construcciones 6.7 4.4 111 6.5  11.5 6.3 5.5 7.1 3.3
4, Servicios bési- | | o /
cos b/ 9.5 2.2 9.4 2.9 4,6 7.8 4,3 8.6 1.9
5, Comercio 10.4 10.5 11.6 12.0 13.0 21.5 24.7  15.5  14.3
. Establecimientos ' | i‘. .
financieros 3.1 0.1 - - - 3.1 0.5 6.1 0.7
7. .Servicios 30,8  50.9  36.8  57.4  41.8  37.0  36.7  35.5: 66.9
1) “PGblicos 0.9 " 4.77 9.6 3.2 S e S e
”iil;RKiMadst4w, 19.9. 46.2. .. 27.2 54,2 - - - e e

v~(Conclﬁyé-en~péginaisiguiente)

S N

i E e ¥

€€-III



(conclusibn cuadro III-3)

Costa Rica Chllec/ México Venezuela
Rama de act1v1dad Nacional : — ’ . —
S econdmica Area u;banaf@?1 ‘ 1967-1968 ."MNac1ona1 1969 L Nacional 1971
Total  Y¥Yb  Total  ¥b Total  Yb Total ——
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100, 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- e : _ ‘
= facturera 22.3 20.0 28.7 25.4 32.7 24.9 25.0 16. 7 20.1
3, Construcciones 7.9 3.3 9,4 8.6 8.7 7.6 6.5 4,7 5.5
4, Servicios bési-~ , V :

» cos~g/ 9.4 4,0 9.7 6.4 6.1 2.7 9.9 4,2 5.2
> Comercio 4.7 112 459 10,2 1.1 1.7 455 23,3 21.2
6. Establecimientos
‘ . financieros 2.6 0.4 .

7. Servicios 43,0  60.7  37.3  47.4  38.1  51.6 39,1  50.1  47.2
i) PUblicos - - - - 8.0 3.0 - - -
'ii) Privados = e R - +30.1 48.6 - T =

Fuente.ﬂméhéﬁestas de hogares y densoS'de'poblaCién“de cada-paiSa

- -Perceptores ocupados-urbanos, incluidos. 1os que | ganan el salarlo minimo més alto.

Incluye electricidad, agua y gas, y transporte, comunicaciones y almacenamiento.-
Incluye obreros que ganan hasta E 256 y empleados hasta B 300.

..Perceptores de ingresos muy bajos.

1) En México y Brasil se prorratearon los ocupados en "otros" (alrededor del 6% en el
total en ambos paises). En el Ultimo palis-los servicios privados incluyen '"pres-
tacidbén de servicios" y ”serv1c1o social",

2) En Brasil y Colombia A y B representan alternatlvas que excluyen e 1ncluyen res~

pectivamente a aquellos trabajadores que perciben el minimo legal.

pe-III
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Las conclu31ones de polltlcas que se pueden derlvar
del andlisis precedente son varias. .En primer lugar, la im=-
portancia que debe adquirir .la accidn de los Ministerios del
Trabajo en este campo. .. Es preciso que-éstos cuenten con ma-
yores recursos de modo-que-puedan fisgalizar, en todos los
‘niveles, el cumplimiento de- las disposiciones legales vigen-
tes;en materia de salarios minimos para los asalariados.
Ello;a su vez depende en gran medida de dec151ones politicas
Jue deben tomar los goblernos de -la regibn, en el sentido de
lograr que los salarios minimos sean respetados por los em-
pleaderes. El salario minimo es-uno de los avances mis im-
portantes de 1la legislacién laboral en el mundo moderno y
constituye un legitimo derecho de todos los asalarlados a
cambio del esfuerzo productivo que desarrollan."

Las leyes de salarios minimos también juegan un papel
en la determinacidn del nivel de empleo. Como se describid
anteriormente, en algunos paises, tales como Colombia y -Ecua-
dor, el salario minimo es extraordinariamente bajo en rela-
cidn al gasto minimo total de una familia. Ahora bien, una
de las politicas que se puede sugerir es elevar el salario
~minimo de modo que el promedio de ocupados por familia (1.5
personas por hogar), pueda alcanzar el monto minimo requeri-
do para el gasto de una familia promedio. Sin embargo, el
efecto de esta politica puede ser bajar el nivel de empleo
pues en cuanto eleva el costo de la mano de obra puede indu-
.cir _a los empresarios a reemplazar mano de obra por maguina-
ria; - Debido a ello es que el salario minimo debe considerar-
-se sblo como una parte del ingreso familiar y bien puede
pensarse en elevarlo mediante asignaciones familiares o mo-
dificando el financiamiento de las imposiciones préevisiona-
les, de modo que su pago no sea identificado a nivel de em=-
presa en funcidn del nGmero y caracteristicas de los trabaja-
dores, sino que su financiamiento provenga del Estado con
fondos de los 1mpuestos generales de las empresass

. Otro 1nstrumento de polltlca adecuado para 1ograr un
aumento de los ingresos de los asalariados es la promocidn

de los sindicatos urbanos. La actividad sindical pasa en’
estos momentos por un periodo dificil en la mayoria de .los
paises de América Latina. En muchos casos es una actividad
controlada por el Estado tanto en lo que se refiere a la ge-
neracidn del poder de las organizaciones-.como en cuanto a la
‘libertad que poseen para desarrollar negociaciones colectivas,

. que es la forma por excelencia mediante la cual los asalaria-
. »dos pueden consegulr mejoramientos en sus ingresos. A ello

se debe agregar que la modalidad de organizacién sindical es
muy importante en cuanto a la cobertura que . implica una u
otra forma. En efecto, en la medida en que la legislacidn
permita los sindicatos por empresa entonces usualmente los
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obreros dque trabajan en empresas pequeflas, que en gran par-
te corresponden al sector informal, no estdn afiliados a
organizaciones sindicales'y como se analizd anteriormente,
estos asalariados son precisamente los que, en relacidn al
total, mayoritariamente obtienen ingresos inferiorés al mi-
nimo legal. "En’'este sentido pues, los sindicatos por ramas
‘de actividad o por tipo de industria tienen mayores posibili-
dades de llegar a los asalariados pobres. Finalmente, debe
recordarse que los sindicatos cumplen de hecho una acciébn
fiscalizadora de la legislacidn laboral y desde este punto
de vista pueden constituir contrapartes importantes de las
acciones de los Ministerios del Trabajo en estas materias.

F, El empleo femenino“en
América Latina

Sin duda la- mayor participacién de las mujeres en la
act1v1dad econbdmica se lleva a cabo en el sector rural, par-
'tlcularmente en las Areas donde predomina la economia campe-
sina. A pesar de gue su actividad no aparece en las esta=
disticas oficiales debido a la 1nap11cab111dad del concepto
de trabajo y, de empleo al sector agricola, su rol econdmico
forma parte de la divisién del trabajo al interior de la fa-
milia campesina y es 1nd1v151b1e de las labores del hogar.

En las ciudades; el 50 por ciento de las mujeres se
ocupa en los servicios y en ellos la mayoria lo hace como
empleadas domésticas. A continuacidn se ubican en el comer-
cio vy luego en la 1ndustr1a, pero en ambos casos la eviden-
cia disponible suglere que se emplean en empresas informales.
Ello expllca en parte por qué las mujeres obtlenen remunera-
ciones més bajas que los hombres en los palses de América

Latlna°

Sin embargo, controlando variables de ocupacibn, edad
y educaciédn, los ingresos siguen siendo méds bajos, por lo
que se puede afirmar que efectivamente existe una discrimi-
nacién hacia la mujer én el mercado del trabajo. Ello no obs-
tante es el resultado de la concepcidn soc1ocultural que se
tiene del.rol de la mujer en la sociedad y pdr lo tanto su
modificacidén no depende de politicas que se 1mplementen ex=-
clusivamente en el campo del empleo.

- Hay sin embargo algunas Areas en las cuales se pueden
‘[sugerlr politicas para disminuir la discriminacién hacia las
mujeres, particularmente desde el punto de .vista de su ingre-
so al mercado laboral en las &reas urbanas. En primer lugar,
hay de hecho restricciones desde el punto de vista del nivel
de. la oferta de la mano de obra femenlna como resultado del
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rol adscrito gue tienen las mujeres en el hogar. Asi, la crea-
cibn de instituciones que faciliten la salida de la mujer del
hogar, cano por ejemplo las guarderias infantiles, pueden pro-
porcionar mayores oportunidades a aquellas personas que deseen
buscar empleo. Un segundo problema es que la estructura del
financiamiento de la seguridad social en la legislacidn que
atafile a las mujeres, discrimina en contra del empleo femeni-
no. En efecto, en el caso de las mujeres embarazadas por
ejemplo, los permisos pre y postnatales implican costos que
deben financiar las empresas y ante la igualdad en el desem-
pefilo de las funciones las empresas preferirdn contratar hom-
bres. Obviamente la legislacidn es absolutamente necesaria y
justa, pero si el financiamiento proviniera del Estado, por
ejemplo cargando con el costo de un reemplazante para la em-
presa durante el periodo de ausencia no habria justificacidn
para discriminar en este aspecto.

Con todo, no parece justificable determinar politicas
de empleo en funcidn del sexo de los trabajadores, sino que
més bien en funcidn de la forma de insercidn en la estructu-
ra econbmica. Por lo tanto politicas disefiadas para mejorar
el ingreso de los ocupados en el sector rural tradicional y
en el informal urbano tendrin un efecto positivo en el ingre-
so de las mujeres por cuanto un componente importante de 1la
mano de obra en esos sectores estd constituido por trabajado-
res del sexo femenino. Desde este punto de vista el instru-
mental de politicas que se ha analizado en la parte anterior
de este capitulo es valido para este grupo de la fuerza de
trabajo en cuanto estéd referido a las empresas y su producti-
vidad antes qgue a la diferenciacibdn sexual.






Capitulo IV

POLITICAS PUBLICAS Y EMPLEO: ACCESO
A LOS SERVICIOS DISTRIBUIDOS

A;; {‘IntrodUCcién

En este capltulo se desarrolla una evaluac1on de polltl-
cas econdmicas: Y sociales en torno a la cobertura que tlenen
sobre los grupos de menores ingresos y se analiza de que forma
ello tieneimplicaciones sobre el empleo. " En la seccidn B se
desg¢ribe el alcance de algunas pollticas gubernamentales como
el: gasto piblico vy la polltlca financiera en algunas: éreas,‘
que 'son dos:instrumentos con efectos muy 51gn1f1cat1vos ‘sobre
el empleo tanto:a:nivel macro como al de las empresas produc-
toras. En la.seccidn C se estudia de qué manera los pobres
tanto urbanos como rurales, quedan usualmente marglnados ‘de -
la acc1on piblica en materia de salud, educacidn y: vivienda -
y cémo ello contribuye-a definir 1as caracterlstlcas de su
participacibén productlva Y laboral.‘

B. Politicas estatales, dlstrlbuc1on
del ingreso y:empleo

1. Efectos del qasto publlco

‘La part1c1pac1on econdmica del Estado en el proceso de'
desarrollo de 1os paises de la regidén es de 1mportanc1a, por
cuanto en ellos un volumen apreciable de las inversiones las
realizan directamente entidades pablicas y/o dependen de las
decisiones de politicas que el Estado adopte. "~ Asi, a través
del gasto publlco se puede lograr desarrollar un sector de la
economia més répldamente que otro, subsidiar prec1os, etc.
Sobre todo y tal vez lo més 1mportante, es que la estructura
y el monto global del gasto puede dlrlglrse con m&s énfasis
a un sector que a otro. Se puede gastar més en educacidn 'y
salud que en armamento o v1ceversa, y ello depende. de deci-
siones de orden politlco del m&s alto nivel. Es decir, el
efecto del gasto publlco depende tanto ‘de su nlvel como de‘
su comp051c1on., '

Las 1nvestlgac1ones que se han realizado para estudiar
el efecto del gasto piblico sobre el ingreso y el empleo de
las personas sugleren que en muchos casos el beneficia a cier-
tos grupos en mayor medlda que ‘'otros, que a algunos sectores‘
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se les ha dado un tratamiento preferencial y que no siempre
se considera como objetivoiel aumentar el nivel del empleo.

En la medida en que uha parte de la satisfaccibédn de las
necesidades basicas depende del ingreso de las familias, enton-
ces el andlisis de quienes se benefician con el gasto:piblico
es de relevanc1a, pues puede ser uno de los instrumentos de
bpolltlca necesario para:aumentar el ingreso ‘de los pobres.

El gasto publlco Juega ‘varios roles a este respecto. ‘En’ prl—
mer- . lugar, proporc1ona servicios a la poblac1on tales como’ la
salud y la educacién. En segundo lugar,-otorga. benef1c1os ‘en
el caso de inversiones en infraestructura: tales  compo 1os ca-
minos, la electricidad y el riego: para la: agrlcultura.. Edtos
dos. .tipos. de -gasto fiscal son importantes: porque elevan, dlrec—
tamente el. 1ngreso y/0 la productividad y el empleo de 16s” )
grupos y. personas:receptoras de estas politlcas. Flnalmente,
el gasto pGblico puede destinarse a inversiones diréctamente -
productivas como en el caso de las empresas estatales (esta-
fio, acero, cobre, petrdleo), en los cuales 'se crea empleo
permanente y se generan excedentesique,SOh-reinveftidos en

el mismo u otros sectores de la economia.

Lo que interesa analizar es el efecto redlstrlbutlvo
neto que la aplicacidn de éstas puede tener y para ello hay
gue tomar en cuenta no solamente cdmo_se dlstrlbuye el gasto’
por grupos de niveles de ingreso sino que también la distri-
buc1on de la carga tributaria. En general, se puede sefialar
gue el gasto publlco en educac1on tiene un efecto redistribu=-
tivo neto en casi todos los paises de la'regibén, aunque esta
afirmacidn requiere ser calificada segun sean los dlstlntos
niveles que se estén anallzando. ST

En Colombla, -donde se han reallzado estudios detallados
sobre .este aspecto, el flnanc1am1ento piblico de la educacidn
contrlbuye a redistribuir el ingreso hacia los pobres pero
sélo en la educac1on primaria. En los otros niveles educati-
vos, el secundario y especialmente en la educacidn universi-
taria, la clase media .es- subvencionada por los estratos pobres
y ricos de la soc1edad Ahora bien, como la educac1on prima-
ria es mds importante en términos del volumen de 1l0s recursos
destlnados, el efecto neto global del gasto péblico en educa-
cibén es redistributivo hacia los grupos més pobres._'Ello es
vilido para casi todos los palseq de la reglon.»

En el caso de la d15tr1buc1on de 1os benef1c1os de la
salud, estudios realizados para Chile a fines de la década pa-
sada sugieren gue los estratos de menores ingresos obtenian
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por familia un beneficio superior al promedlo nacional. La-
incidencia que: tenian estos” benef1c1os eh el preésupuesto - fa—
mlllar era muy 1mportante, pues en este caso los’ hogares  po-
bres vieron: 1ncrementado sut 1ngreso en- un 16 por c1ento por
el sbélo concepto de 16s servicios de la salud que’ el Estado
les proporc1onaba gratu1ta o subs1d1adamente.

~ _No ocurre, sin embargo, lo mismo con el gasto publlco
eh obras de infraestruétura pues éste beneficia'ien mayor me=
dida a los sectores formales de la economia.  En'efecto, el
gasto piblico tiende necesariamente a dlstrlbu1r sus benefi-
cios en proporc1on a ‘la tierra'y al” capltal que las personas
o} empresas,poseen. Por e;emplo,‘usualmente los benef1c1arlos
de obras de riego son 1los duefios de la ' tiérra y' como en’ lal "
mayoria de los palses latinoamericanos este recurso’ estd” con-
‘centrado, Ta dlstrlbuc1on del benef1c1o tiende a repréducirs:
el patrdn de concentracibdn. 'La inversién en ciertos caminos"
beneficia mayormente a la minoria m&s pudiente de 1&- pobla-
cién, la que posee vehiculos motorizados. La inversidén en '
redes eléctricas favorece de manera predomlnante a los sec-
tores mecanlzados, con mayor dotac1on de equlpo Y capltal

En cuanto al efecto empleo que el gasto publlco tiene
Yy por lo tanto sobre el ingreso de 1os: OCUpadOS, es prec1so
distinguir entre el empleo dlrecto que las 1nver51ones gene=-
ran {(mientras se construye’ ‘la obra) de la ocupacidn permanen-
te gue surge con un proyecto. - Andlisis realizados- en Ecuador
demuestran que si se considera el empleo directo’, los proyec-
tos de ed1f1cac10n ocupan el- prlmer lugar en cuanto al empleo
generado por sucre de inversidn; el riego ocupa un puesto in-
termedio y flnalmente, con requerimientos similares de inversidn
por émpleo generado en la etapa de construccidn, estén los
proyectos de electr1f1cac1on, obras viales en general e indus-
trias. Sin embargo, este orden se’ altera 91gn1f1cat1vamente
al tomar en cuenta el empleo permanente generado por stcre
de inversidn: vivienda pasa del primer lugar al Gltimo, jun-
to con electrificacibédn. En cambio el;riego;;las’carreteras
de desarrollo y los caminos vecinales generan los requeri-
mientos m&s altos debido al'’ fuerte estlmulo que representan
para la producc1on agrlcola. A pesar,de que los proyectos'
recién mencionados generan béneficios distribuidos de manera
desigual, no hay que olvidar que benef1c1an tamblen a los
grupos més pobres de la soc1edad ven la medlda ‘en gque los
puestos ‘de trabaJo generados son’ ocupados por las personas'
de mehores 1ngresos en’ calldad de obreros. :

Finalmente”hay cue considerar' el '‘gasto plblico ‘déesti~"
nado a financiar la iniciacidén de empresas estatales, usual-
mente en los rubros de produccién de materias primas bésicas
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para el pais tales como el estafio en Bolivia, el cobre: en
Chile, el: petr8leo en Ecuador y Venezuela, .etc.. En egtos'
casos, hay un efecto empleo 1mportan¢e pues crea puestos:: )
de trabajo permanentes, aunque usualmente no en:gran: volu—’”
men debido: a que son’ 1ndustr1as intensivas en capital y: con
tecnologia avanzada. Sin embargo, en la medida- en que exis-
tan excedentes generados (en divisas o en moneda nacional)
por-la venta de los productos,;ellos pueden ser reinvertidos
en otros programas. economlcos que tengan efectos. redlstrlbu-
tivos. 1mportantes. e . b

o .
l.lv

Hay que mencionar tamblen las dlsparldades reglonales,
en espeCLal la d1ferenc1ac1on ‘entre el sectqr. urbano Y R
ral ,- que ‘se observan-en el gasto. pUbllCO en,los paises: de la
regiéns En general 'tanto a nivel del gasto global como al
de programas espec1f1cos, los sectores urbanos benef1c1an-sf
en mayor proporcidn a la poblac1on que representan que: el"
sector -rural, Este aspecto sera anallzado en mayor detalle
més adelante.~"“" . Sy e

- De manera’ general puede senalarse que hay bastante mar-i
gen como: para otrientar el gasto plblico para, mediante &1,
por un lado aumentar el nivel de empleo y, por otro, mejorar
el ingreso deilos" ‘més. pobres. -En este sentldo hay dos nive-.
les.de-anflisis gue ‘es preciso distinguir. ‘En primer’ lugar,
la-estructura de la dlstrlbuc1on del gasto-tiene efectos ' so=
bre el nivel global de empleo pues dentro .de l1os programas
gubernamentales algunos de ellos absorben mds .mano de:obra
gue otros y en este sentido se pueden propiciar politicas que
aumenten el nivel de empleo. En: segundo lugar, definida una
estructura del gasto publlco, también hay flexibilidad para
~’la elecc1on de programas especificos. Asi, se puede benefi-
. ciar a un grupo o a otro, y a la vez en la modalidad de eje-
cutarlos tener como objetivo la méxima creacién de puestos
de trabaJo p051b1e. ‘

e - Polltlca f1nanc1era T e

Dentro de las polltlcas f1nanc1eras, una . de las més co-
munmente usadas por lo gobiernos 1at1noamer1canos son las. que
dicen relacibén con el tipo de camblo y la. devaluacidnide sus '
monedas.. Se ha sefialado, correctamente en el caso general
que los beneficios: tlenden a concentrarse en,un.pequefio nime-
ro de unidades econdmicas prlvadas que. monopollzan las expor-:
tac1ones, y ‘que ello implica .una regresién en la distribucidn
del ingreso a la vez que se elevan los costos de los bienes
de consumo 1mportados, espec1almente los allment1c1os.e
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Sin embargo, el.argumento no es apllcable de manera:
uniforme en todos los casos. En algunos paises como Bollv1a,
donde el Estado es responsable directo por la mayorla de 1las
exportaciones y.donde el consumo de los grupos més pobres no,
implica demandar: bienes 1mportados ni fabricados con componen—
tes- importados. los efectos serian diferentes. El efecto, dl-x
recto’ que tendria una devaluacidn sobre .la d15tr1buc1on del .
ingreso-en este caso particular seria neutro Y su resul tado
final dependeria en definitiva de otras polltlcas que se adop-
ten entre las cuales el gasto publico es espec1a1mente impor~-
tante de- acuerdo a los criterios sefialados anteriormente.

Un segundo tipo de accidn del Estado en el ‘4rea flnan-
ciera se refiere:al crédito. E1l efecto que pueden tener es-
tas. politicas sobre los grupos de menores ingresos es muy di-
verso., En primer lugar, hay que distinguir entre el crédito
otorgado al sector urbano de aquél gue se da para el sector
agricola. A ello debe agregarse que, como se sefiala en el .
capitulo I, la mayoria de los pobres de América Latina viven
en el sector rural..: Igual discriminacibén en contra de 1los
grupos de menores ingresos se observa en la distribucidn re-
glonal del crédito agricola en el sentido de que a las zonas
més desarrolladas se les destinan mayores montos crediticios.
En: Bra511, da reglon sudeste disponia en 1969 del 50 por cien-
to: del crédito agrlcola y aportaba el 38 por ciento del pro-
ducto agricola del pais. En cambio, el Nordeste recibid sb-
lo el 14 por ciento del crédito, en tanto gue aportaba el 23
por ciento del producto.

En términos de concentracidén del ingreso no puede omi-
tirse un problema que es estructuralmente propio de las eco-
nomias latinoamericanas en las cuales la desigual distribu-
cién del ingreso y de la riqueza determina que las empresas
mayores puedan ofrecer las mayores garantias de solidez ban-
caria y como ése es el criterio que se usa para conceder el
crédito, se reproduce entonces la estructura de concentracidén
econbmica. Ello es v&lido tanto para el sector urbano como
para el rural. En Bolivia, del total de créditos oficiales
otorgados a empresas privadas en 1977, sblo el 26 por ciento
se canalizd hacia los sectores rezagados de la agricultura
tradicional y a pequefias empresas industriales de car&cter
artesanal. En Ecuador, el grueso del crédito industrial se
ha concentrado en la gran y mediana empresa fabril. En Bra-
sil, como ya se menciond, los pequefios productores agricolas
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estén practicamente al margen del 51stema cred1t1c1o of1c1al
En €l caso agricola ello.es reforzado por las 11neas de cré-
dito, pues: a la vez. la mayor cantidad se entrega para produc-
tos que son cultivados en las grandes explotaciones. La fal—
~ ta de @cceso al crédito por parte de las pequefias empresas

es una dé ‘las causas de baja productividad y del subempleo

de la mano -de obra gue las caracteriza. Se trata, por lo
‘tanto, de un instrumento ‘que puede tener un impacto sobre el
nivel de emplec en la medida cque se hagan programas que fac1-
liten el acceso a recursos f1nanc1eros, ya cque ello puede
permitir por .ejemplo un mejor uso de los factores productivos
Y con ello aumentar da product1v1dad de las empresas.

Flnalmente, hay que menc1onar gue en muchos palses de
la regién el crédito esté& subvencionado tanto - para la indus-
tria como para-la agrlcultura centréndose fundamentalmente
en gastos de capital. -Ello tiene efectos negativos sobre
€l empleo, pues en'la medida en qgue se baja el costo de 1la
maquinaria, los empresarics reciben incentivos adicionales
para usar tecnologla ahorradora de mano de obra.

La reor1entac1on del crédito puede convertlrse enton-
" ces. en una politica que benef1c1e a los grupos de menores in-
gresos y que :aumente la demanda de mano de- obra, cosa que no
ocurre en la actualldad pues: de hecho refuerza la concentra-
cidn ex1stente. R : '
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C. Acceso de los grupos pobres a lQS_/W
' serv1cios del Estado o

ST

de 1os beneflcios del Estado es el escaso acceso que ‘1os grust

. En la seCQ1on
anterlor se analizd - 1a»cobertura de algunas poll as publlcas Y
a quiénes beneficiaba. En esta seccidn se descrlbe el_anversof
de la medalla, es decir, la falta de acceso desde el ul )
v1sta de los pobres de la reglon.“” e

1.”'?'Educac on

El problema del acceso a la educacién tiene dos angulos"”
distintos pero complementarios: el factor cuantitativo. en cuanto
ala cobertura de-los" programas v el cualltatlvo que se refiere,
al:-tipo de educac1on que se’ rec1be. Ambos tlenen efectos sobre
el empleo. S ! '

r,_.u
e

: Desde el punto de vista del acceso a la educac1on, es
1ndudable que en América Latina ha habldo grandes avances durante
las Gltimas décadas. -Sin embargo, las mejoras sustanc1a1es que

se observan en los promedios a ‘nivel de la regidn'y de los paises,
esconden dlsparldades 1mportantes en cuanto al acceso diferenciado
por grupos soclales. ~‘La més 1mportante es sin duda la que se .
observa entre los sectores urbano y rural en casi la mayorla de
los''paises. En Ecuador, por ejemplo, el 25 por ciento de los
nifios ‘que viven en el sector rural nunca llega a la escuela y la
desercién de losvqueTentran es tan 51gn1f1cat1va que en realldad
'se puede afirmar que para la mitad de los nifios en las éreas
rurdles el sistema escolar no les entrega nada, si se con51dera
quesun nifio que asiste solamente ‘dos afios a ella probablemente

se ‘convierte en un analfabeto por desuso. ‘En El Salvador, en
1971 se atendia al 70 por ‘ciento de la poblac1on en edad esco—‘é
lar y ‘el porcentaje que no tenia acceéo a i"’eaucac16n era prin-
cipalmente poblacién rural. En cuanto”a la Fetencién del siste-
ma, en Repiblica Dominicana en 1971-1972, la matricula.en el
Gltimo grado:de 1la ‘escuela primaria representaba el 52° por
ciento de la matricula del grado 1 reglstrada cinco afids antes .
en las escuelas urbanas, pero sdélo el 9.5 por ciento de la obser-
vadaen las escuelas rurales. A51mlsmo, la p051b111dad de los N
nlnos que viven en éreas ruralés de terminar la escuela prlmarla
era muy. reducida s1 se considera, por- ejemplo, que .en ese_mlsmo
pals sblo el 13 por’ciento ‘de las' escuelas rurales ofrec1a 0s
seis:grados de la educacidn prlmaria. De este modo, si los “
padrés desean que’'sus hlJOS finalicen sus estudlos prlmarlos, no
les queda otro camino que- contlnuar mlgrando hacia centrgs urba—
nos; en.los que ‘pueden tener mayor acceso al sistema educacional
De todo lo-anterior se desprende que obviamente el nivel’ medlo.f
de la:‘educacién se concentra ca51 exclu51vamente en el sector
urbano.
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La falta de educaciéhwéhwéi medlo rural t1 e_dOSMefectos
sobre el empleo. En primer lugar es probable que la contribu-
cibn productiva deé personas menos educadas no sea la que poten-
cialmente ipodrian hacer.  En segundo Iugar,,en"cUantoveiitenerﬁ
‘acceso @ la educacidén constituye uno:de los motivos que ‘tienen:
.las perisonas para migrar hacia los centros urbanosy ello- tiene.
influwencias sobre el mercado de trabajo tanto: ‘rural como. urbano.
En el -primer sector tiene un efecto negatlvo ‘porgue 1los mas. . -
educados salen en busca de més educacidn, dejando .en el sector
rural la poblacién menos educada. En el sector urbano consti-
tuyen la sobreoferta que se produce por la incapacidad.de la
economia de producir puestos de trabaJo al rltmo requerldo por
el aumento de 1os act1vos.~ev e S T R T T TR SRR S

ey

: Aparte de la escasa cobertura de la educac10n en las areas
rurales, hay que considerar la calidad de la ‘ensefianza. Nueva-
mente los datos indican que en el sector rural la falta .de re-
cursos de todo tipo hace que lo que el sistema educacional
entrega .a.'la -poblacidn es minimo y -sin-duda se: puede ssugerir que
~ ekloies una de ‘las -causas principales de la ‘desercidm escolar. -
Aparte ide la- ‘inadecuacidén de los curricula que es 'un factor en
el -que:~se ha vernido insistiendo. desde hace algun tiempo, otros
€lementos también apuntan en:la misma direccidn. . En Ecuador, en
1971, =el 60 por .ciento de las escuelas rurales tenia. un solo
maestro,rlo ‘que “implica nifios en distintos grados de primaria

en una misma sala con .el - mismo profesor para. todos. Como por:
_supuesto los rmaestros se-dedican preferentemente a los menores
ﬁpara»351 ensefiarles a leer 'y a - escrlblr, los mayores quedan,n
pricticamente abandonados. Una encuesta por muestreo a’escuekas
rurales: en la Repiblica Dominicana describe también claramente -
la pobreéza en la gue sse desenvuelve la educacidn en estas 4reas.
En el .45 'por .ciento. de .las-escuelas estudiadas, no habia escri-
torio para el maestrdjiensel 57 por ciento no habia sillaj; en el
23 por ciento no: habla cpizarra; en el 83 por ciento no habia un
Wmapa del pais y en e} 96. por:. ciento no habla un mapa del mundo.

En la medlda en\que el-desarrollo de 1la educa01on en
América Latina €es rec1ente, los niveles de instruccién son
“di:ferericiados ~también por drupos de edad de modo que las
personas iidé mayor edad Yy que estén .en la poblacion econdmica- -
mente activa tienen menores niveles de instruceidn due -la: A
peblacién Joven. Ello és a menudo un obstéculo -para los:planes
de capacitaciébn y formacidbdn profe51onal los cuales, en algunas:-
ocasiones; deben contemplar como primera -etapa :la alfabetlzac1on
-de .Yospotenciales alumnos. - Para ‘tomar nuevamente el .caso de
-Ecuwador, estimaciones del PREALC reallzadas para el Plan de
Recursos Humanos de ese pais en el que. se propuso. la-creacidn.
de ‘un-Instituto de- Capac1tac1on Rural, .sefialaron que»antes de -
comernizar la capacitacidn habia gque alfabetlzar ali 34 por~c1enbo
de la PEA rural que es analfabeta. S T
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2 Cagac1tac1on y formac1on‘profe51ona1

La mayor parte de 1os palses de la reglon cuenta con
, organlsmos espec1allzados para la ‘formacidn: profesional de la“”’
mano- de: obray: drea -en:ila cual 1a'0IT ‘ha vendido colaborando o
desde. sus: inicios. +BEs innegable que losg: avdnces y ex1tos en
este campo han sido significativos pero ‘sin'’eiibargo, ellg no
implica desconocer que en la mayoria de los casos el acceso
de los: grupos mas: pobres a estos programas’ es limitado. * Esto
- se debe. por un lado, a Qque los cursos ofrecidos no se adeclan’
..a la- estructura ocupacional: de los paises y pbﬁ otro, a que '
ex1sten barreras institucienales para la entrada de estos :
trabajadores. De hecho, 1los pr1nc1pales interlocutores de
los dnstitutos de capacitacidn son ‘los empresarlos d&t- sector
formal.y 1as empresas a menudo f1nanc1an, al menos - en parte, :
-los: cursos gque les interesan especificamente. Entonces la“
capac1tac1on ofrecida suele depender mucho de las callflca-“’

;- ciones que éstas consideran necesarias y’ como generalmente
existe una correlacién entre empresas grandes y- tecnologla ,
moderna, las-calificacion®s requeridas potr las personas otupa—
das en los sectores rezagados rec1ben escasa atenc1on. . :

Ademas, muchos institutos de capac1taC1on sollcitan
~ciertos requlsltos a los postulantes y cuando-ellos pertenecern’
~a'los grupos mds pobres no pueden cumplirlos. Por ejemplo, se
.solicita a veces certificado de finalizacidn de enseﬁanza pri-
.smaria; son de dedicacibn exclusiva o los cursps seé desarrollan
durante el dia en horas normales de trabajo, ‘dé modo gque
aquellas personas que no prOV1enen de ‘émpresas que pueden efec-
tuar-convenios; quedan 1mp051b111tadas de a51st1r pues. deben .
trabajar en su ocupacibn normal. Asi pues 1los grupos més pobres
guedan generalmente al margen de los programas de capac1tac1on
y- formac1on profe51onal.

A menudo se svostiene que- dar capac1tac1on no’ resuelve 1~
.problema del empleo*en la-medida en que" haya escasez de puestos
~de trabajo. De este'modo, la capacitacién sélo tenderia a re-
solver el problema-al micronivel del -egrésado, mietfitras que a un
inivel mas amplio la ocupacidn de un egresado 1mplitar1a el des-
_empleo de otro: . por lo:tanto, Be crearian desempleados mas
9¢a11f1cados 'O :se elevarla ‘el nivel -medio de 'califfcaciones de
‘kos- ocupados, cuyo volumen no es afectado -pPOr ‘una’ politlca de
capac1ta¢1on 1/., chho enfoque es COrrecto cuando el merCado -

AT R~ ¥

1/ Naturalmente, ésta no es una critica a los programas de
capacitacién de marginados, sino mds generalmente.al manido
concepto de que "el desempleo se:debe.a .la.escasa prepara-
"cidn d€ 1los trabajadores", .de donde sewxnfiere gque .la solu-
cidn al problema del empleo debe venir por la via de la
instruccidn, En el caso especifico de la capacitacidn para
marginados existe el argumento adicional - gue se explicita
md8s adelante - de la justa distribucidn de los costos del
excedente de trabajo.
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laboral es visto como un todo hoHicgénes formado principalmente
por asalariados respecto de quienes existe exceso de-oferta a
casi todos los nlveles de capac1tac10n relevantes, dejadé serlo,
en” cambio, cuando buena parte del empleo. se sittia en el sector’
informal y esté representada por - trabajadores por cuenta propla
y asalariados en _pequeflas empresas, ;

Dada. esta _ptlca, puede plantearse,que la capac1tac1on de
los trabajadores del sector informal es. importante como mecahismo
para rédiucir el desempleo global .0-al menos _para repartlr el peso
del desempleo Y. el subempleo de una. manera mas Justa.w<

La capac1tac1on puede dlsmlnulr el excedente de oferta
labdéral” en forma 1nd1recta, en :la medida en que ‘permita ahorrar
caplﬁal. En efecto si bien -la mano -de obra mids calificada puede
desplazar'mano de. obra menos callflcada con efectos negativos ©
sobre’ el empleo,’aquella puede también sustituir o ahorrar capltal
en al’ menos ‘dos sentidos importantes, incluso dentro de :los ofi=
cios del’ sector informal. En primer término, una mano de obra
me jor adiestrada puede.  ahorrar capltal .dentro: del mismo sector’,
ya sea aprovechando meJor la maquinaria y herramientas disponi-
bles, trabaJandolas seguin sus p051b111dades Yy capac1dad de rendi-
mlento, ya'Sea conservando y cuidando mejor los equlpos, o hacien-
do mejor uso de materiales e insumos. En segundo término, muchos
de los oficios que 1ntegran este sector permiten ahorrar: cap1ta1
sustltuyendo 1a fabricacibn de equlpos por una mayor y mejor repa-
racién y manutenc1on de estos-,campo en el que el efecto ocupa-
cional del ahorro de capital y materiales por parte de una mano
de obra mas calificada en el sector:informal puede ser de mayor
1mportanc1a que la eliminacién de mano de obra menos calificada.

Por otra parte, aun suponlendo constante la tasa de desem-
pleo -~ en otras palabras, que el "efecto ahorro" y el "efecto
sustitucibén" antes discutidos se compensen exactamente - 1la
capac1tac1on de marginados se justifica en términos de la iguala-
cidén "de las probabllldades de que un trabajador sufra desempleo o
subempleo. En- efecto, en la actualidad, :el desempleo y ‘el sub-
empleo ‘en conJunto afectan con .mayor 1nten51dad al itrabajador del
sec¢tor ‘informal que al del sector formal. Por ejemplo, en Chile,
en 1976 la tasa de desemplec de los obreros era dos veces y media
la de los empleados 1/. 5i los obreros obtuvieran el mismo nivel
de capac1tac1on gue Tos empleados - aun en el supuesto de que el
desempleo global se mantuviera - deberia reducirse el desempleo .
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entre 1los obreros Y- aumentar el:de“los empléados; ‘tendiendo a

la 1gua1aC16n.; AGn “si sblo fuéra por esto, la capac1tac1on ;
preferente del marglnado 'se justificaria‘para hacer mds: 1gua11—c
tario el peso del desemplee ¥ el subempleo° ‘ sl

-Para 1mp1ementar una polltlca ‘de - capac1tac10n y formacidn.
profe510na1 ‘hay ‘que ‘en primer‘lugar; crear un marco ‘institucional
adecuado que este ‘definido y orlentado en” funcidn de los-grupos -
de menores® 1ngresos “deritroc ‘de 'la fuerza de trabdjo. Ello:-proba=
blemente impllca un  rearreglo de. ‘las entidades que en la actua‘n
lidad- efectuan estos programas o bien simplementé.la creacidn .de
organismos espec1allzados que tengan este propdsito. A partir:
de alli, ciertos proyectos aparecen como prioritarios tales como
los de infraestructura y equlpamlento de ‘'modo gque~los planes:sé-
puedan 1mp1ementar, los de formacidn de promotores e instructo-
res’ que” esten 'al tanto de las modalidades de:trabajo en el sector
informal 'y en’ el rural tradicional y finalmente, proyectos de -
1nvestigac1on 'Y apllcac1on de tecnologias educac1onales ma51vas.

30 Salud
En el &rea de la s&lud ocurre algo parec1do a lo desc¢rito-
“€6n respécto a la educacidén. En efecto, los trabajadorés del’
sector informal urbano" y‘los'del sector rural  tradicional tienen
an dlflCll acceso-a los servicios'de salud que proporciona el
Estado.f Para - los prlmeros, porque: en el sector tienen algln
sistema de segurldad social y:por  lo. tanto:cubre a los trabaja-
“dores del''sector- formal. Un ejémplo tipico lo constituye el-
Instituto Salvadorefic de Seguridad: Social que: presta sus-aten--
ciones a los trabajadores y empleados del sector.formal y que
tiene recursos diez veces mayores por persona de su responsabi-
lidad que el Ministerié de Salud gue debesatender al:- xesto de la
poblacion. Para los segundos, los trabajadores en el 4rea rural,
porque en. general hay uha dlstrlbucion muy desigual de los ser-
vicios de 'salud en detrimentc de las’ areas rurales, En:ese mismo
pais, el 70 por ciento’ de 1los méditos” y ‘estudiantes en servicio
social v1via en el Departamento de San Salvador.~; :
" La ccber%ura de los serv1c1os de salud en tasi todos los’
paises puede ser ampliada, pues ‘si la ‘cobertura no es total,
meta dificil de alcanzar, son los pobres y en especial los que
v1ven en el sector rural, los" que no tlenen acceso a8 los servi-
cios de sdlud.  En El Salvadbr, ‘el 80 por ciento de las muertes
en el pais tuvo lugar sin certificado medlco, mientras que en
Ecuador el 70 por ciento de los nacimientos reglstrados en 1970
se produjo sin ninguna férma" dé asistencia médica,” Asimismo, en
este pais las metas en medicina preVentlva para 1977 indicaban
que las clinicas prenatales en-las &reas rurales atenderlan al
37 por ciento de las mujeres embarazadas, al ‘57 por ciento de los
menores de un afio, al 17 por- c1ento ‘de los *nifios entre" uno Y cinco
afos y al 35 por ciento de 'la poblacién escolar.
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‘En relacidbn alosniveles de higiene, nutricidn y espe--
ranza de vids sl nacer, ‘también hay una diferencia. apréc1ab1e“
entre los sectores urbano)rrural En efectg, eni el caso de. i
Perfl y comparando la .situacién en Lima Metropolitana con res- "
pecto a la Sierra, se ha encontrado que mientras en Lima el
40 por ciento de ‘las ‘viviendas no tiemne agua potable, -en: la
.:8ierra el porcentaje correspondlente es 93"por ciento.: ELD.
porrcentaje de nifios menores ‘de ‘seis afios malnutr1d05 de acuerdo
@ su peso es de 519 por:ciento en el primer. casoi 'y’ ‘de’ 56> porﬁ
cient0~en el segundo, Flnalmente, la esperanza de v1da Al
riacer es de 54,8 afios ‘en Lima ¥ sblo 46.6 en la Sierra. 'Cdmd-
se observa, la desigual: disstribucidén de la- salud: tiene 1mpor43V
tantes ‘efectos “sobre el nivel de vida de los pobres que no. o
tlenen acceso a los serv1c1os que el Estado otorga¢-< o '?» B

T Ex1ste una” relac1on estrecha entre los nlveles de saIud y
nutricidm-y el empleo. s Efectivamente;,” un pueblol mal alimentado,
con’ ‘deficiencias hutricionales y: cori salud precaria’ es un” pueblo
que no puede trabajar en la medida de sus potencialidades. ¢Cbmo
es posible esperar un rendimiento adecuado en el trabajo de una
persona que consume menos calorias y proteinas que las considera-
da's’ minimas necesarigs? ¢Cémo: desconocer: los €fectos de la desnu-
tricibn: infantil. en “la’ capacidad de que esas ‘mismas personas rea-
1licen un’ aporte productivo a“la sociedad en el futuro? El ‘prow:
blema es que-las’ deficiencias nutriciomales y-la ‘debilidad de ‘1a
salud: de laspersonas tiene efectos invisibles ‘sobre el empleo,
ya quescuando aun trabajador, por ‘causa’ de ello," ‘tiene baja pro--
ductividad,o’'®bien pasa desaperc1b1do ‘0 se atribuye, fundamentada-
mente en muchosﬁcasos, a otras caUSas que c1ertamente pueden ser
complementaraas,v e s e ¢t : : ‘

o ¥ ' ! : Ky

'4. Acceso a v1v1enda y serv1c1os publlCOS‘
La mayorla de 1os palses en la reglon continua operando
programas sociales .o populares de construccidn. Un’ anallsls
del alcance de estas medidas et relacidrn a los grupos més S
pobres de la sociedad sugiere ‘gue los programas oficiales de "
construccibn de viviendas benefician escasamente al 50 por
ciento més‘pbbre de la: poblacidn en. los centros urbahos y no
11egan arla- ca51 totalldad de los-trabajadores del sector:-uréi.

En termlnos formales, los pobres tlenen derecho ‘a pestular
como candidatos a' ser beneficiados: por’ los programas de: cons-—
trucc1on pero raramente lo son, por una parte, porgue la—prbVL—_
sién de viviendas es ‘escasa y por: otra, porgue cuando ex1ste,
los que las reciben son los que estén en el escalafdn superior:-
del- estrato de potenciales beneficiarios.,  Asi por‘ejempio,'enf-
Brasil en 1977 alrededor del 60- por. ciehto de los obreros asasi
~ lariados en.Rio y Sao. Paulo estarian:-excluidos de estos’ progra-~
- mas porque no. cumplian ‘con--1los requisitos del 1ngreso minlmo

necesario como para‘ sep- benef1c1arlos.- -
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Ello, agregado a lo limitado de. los programas “(en Sao= ,
Paulo la agencia municipal. de v1v1endas vendid sbdlo 6 000 casas
entre 1966 y 1975); termina por marginar en la préctica a casi
la’ totalidad de- los pobres de los programas of1c1a1es de Vl- '
v1enda._»*
En Venezuela, el Instituto Nacional de Vivienda ‘ha
tratado de establecer un sistema de seleccidn basado: no tanto
en los niveles de ingreso de los postulantes, sino que mas bien
en funcidn de sus necesidades. Sin° embargo, ante la magnitud
de la demanda ha debido introducir una cantidad de criterios
adicionales que permitan discriminar en el proceso de selecciédn
de los postulantes, en especial porgue el prdgrama de vivieridas
populares para Caracas se ha reducido a tan sblo 2 000 viviendas
anuales, como parte de un programa de descentralizacién que el
gobierno estéd.implementando en todos los frentes. Por ello, se
ha debido-establecer necesariamente un sistema de racionamiento
y asi, el margen para 1los potenciales candidatos se ha visto:
reducido por criterios estandarizados que en la préctica actuan
con un efecto excluyente similar a los criterios de ingreso.
Tipicamente, se requiere un matrimoérnio con nifios, trabajando en
un empleo permanente, que sean residentes desde hace algunos
afios en la ciudad y que sean lo suficientemente jévenes como -
para que puedan pagar la deuda contraida con el Estado. Obvia-
mente, muchas familias de bajos 1ngresos no cumplen con estos'
requlsltos.

A ello se agrega que muchas veces las instancias eruciales
de la seleccidn son no planificadas e informales, de modo tal
que la informacidn sobre los programas existentes es restringida,
hay dificultades burocrédticas para el .proceso mismo de postula-
cidén -en cuanto al establecimiento de complicados tramites, colas,
papeleos, etc. Finalmente, muchos de los candidatos exitosos
logran obtener una vivienda. porque tienen canales informales como
para presentar un caso, tales como partidos politicos, contactos
con la burocracia o a través de la empresa ‘'en la cual trabaja
que si es suficientemente grande {(formal) puede sollc1tar una
.cuota para sus obreros. : -

Frente al problema del exceso de demanda los goblernos
han actuado de dos maneras. Por una parte, hac1endo més exi-
gentes 1os requisitos para-obtener el ‘accesc, en ‘especial el
ingreso minimo necesario de las familias, y por la otra abara=~
tando el producto que se entrega. La primera forma de lograrlo
es bajando la calidad de la vivienda que' 'se proporciona, como
por ejemplo en el caso de los programas de emergencia. - Aungue -
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 Unicos programas genuinos de construccidn de
viviendas para la poblacidn de bajos ingresos. En la primera
ciudad, alrededor de 12 000 personas han tenido acceso a este
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tipo de v1v1enda, mlentras ‘que’ éh Caracas cerca de SO -000. i
Aun cuando estos programis‘ tienen 'en’principio un; ‘cardcter o
transitorio, de hecho las viviendas se . tornan permanentes_guﬁtf
para sus ocupantes ante la falta de alternativas. La segunda

forma de abaratar el producto es ofrecer paguetes menos compre-
hensivos - nucleos ba51cos, mejoramiento de barrlos, Iotes .con
serv1c1os. o '

»ﬁ’? : EERRES T

La dlscrlmlnac1on ‘a "base de crlterlos 1nd1v1dua1
superada en los programas. de goblerno que proveen serV1cios
bésicys de urbanizacién para las &reas donde habitan grupos
de'baJos ingresos pues en estos casos el criterio de seleccidn
"és territorial. Formalmente estos programas proveen de agua‘ '
potable, alcantarlllado, electricidad Y pavimentac1on en Areas
de autoconstruccidn y poblac1ones marglnales en tierras urbanas.
ocupadas ilegalmente. Por cierto 1la magnltud no -es desprecia-.
ble, ya que se puede estimar’ que entre el 30 y el 40 por ciento
de‘las viviendas en Caracas Yy "en ‘Lima estén en sitios ocupados.
Pero “incluso en estos programas terrltorlales de mayor cober-
tura, hay una etapa de reconoc1m1ento formal de su ex1stenc1a
y otra‘de- prlorlzaC1on de las. areas en las ‘que . se llevaran a
cabo Tas ‘méjoras en los serv1cios._ ﬁos procedlmlentos de
selecc1on~tienden a favorecer en’ prlmer lugar a aquellas dreas
qQue estén mas cercanas a otras ya existentes y que tienen los
servicios, y aquéllas que son mas fac1les de consolidar. En
segundo lugar, la def1n1c1on de las 4reas estd influida por 1la
?capac1dad de presidn que los pobladores organlzados pueden ejer-
cer sobre los centros de dec151on, sean municipales, estaduales
o nac1ona1es. : - oy :

Ty

‘ Por cierto,. los programas de construcc1on de’ v1v1endas
tienen, un efecto: ocupac1dna1 1mportant ?Ello porque losw _
programas de construccidn usualmente son’ 1nten51vos en manolde'_
obra y ello es v&lido tanto para las’ V1v1endas Construldas para.
los grupcs de 1ngresos medios y altos como{aquellas que se deg-
tinan a los grupos mds pobres. En estos dltimos, los programas
de autoconstruccidén en algunas experiencias han constituido

programa 1mportante tanto desde el punto de vista ocupaclonal

como, de la provisibn de benef1c1os a los pobres de las areas ... -
urbanas. Desgrac1adamen‘ ”su extens1on hacia los sectores . ..,
rurales aun no se ha llevadb‘a,cabo en una escala lo suficien- ;
temente significativa como para tener algin impacto. Lo. Ampor-
tante de estos programas es gue Junto con elevar el nivel. de:

empleo cumplen con un ObJethO soc1a1 como es el de proveer de,_
v1v1endas a los grupos pobres. .
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5. " Una nota sobre empleo, part1c1pac1on y
necesidades basicas

Se ha senalado anterlormente que la dlstrlbuc16n de los .
benef1c1os que se otorgan como resultado. de la apllcac1on de
las pOlltlcaS estatales puede llegar a tener un impacto. impor-.
tante sobre el nivel de vida de los grupos mas. pobres de 1la '
sociedad., . Al mismo tiempo, se ha constatadQ que desde el pun-
to de vista del acceso de estos mismos grupos a serv1c1os esen-
c1a1es, él es a menudo llmltado.

Una de las razones que se puede sugerir para la existen-’
cia de estas disparidades es la desigual distribucidén del po-
der en ‘las soc1edades latlnoamerlcanas. En efecto, si se con-
51dera que la definicién de culles grupos serén beneficiados
con una determlnada polltlca,'esté influida por la capac1dad
de estos mismos grupos para actuar en defensa de sus intere-
ses; entonces se comprende que en la medlda que los pobres
no puedan actuar como grupos de pre51on ello refuerza su po-
sicidn marglnal en la soc1edad vis a v1s los grupos més orga-"
nlzados,'“"

B Es desde este punto de vista que la part1c1pacion popu—,.
lar tlene una incidencia directa sobre 1a’ satisfaccién de .ne-
ce51dades esenciales. En la medida en que, ex1stan organlza—i.
ciones que agrupen a los sectores menos favorec1dos de la ‘
sociedad, ello permltlra gue puedan actuar en defensa de sus-
1ntereses y con ello consegulr una mayor porcién de los be-
neficios que la accidén plblica otorga a los distintos grupos
sociales, mejorando asi sus ingresos. Este es, por ejemplo,
el caso de las juntas de vecinos que se han organizado en.
algunos palses Yy que al actuar como intermediarias entre .las
entidades publicas y la poblacidn gue representan, han pOdldO
consequir acceso a servicios plUblicos antes. 1nexlstentes ta- .
les como escuelas en poblaciones. marglnales, programas de
autoconstrucc1on, postas de salud, electrlflcacaon, agua po-
table y otras medldas que indirectamente aumentan los ingre-
SOS,

i

Un segundo tipo de organizaciones cuya acciédn genera’
mayores ingresos son_los sindicatos de trabajadores los cua-
les, mediante mecani'smos de negociacidén colectiva, pueden ele-
var directamente los salarios de sus asoc1adosq Igual fenome-
no ocurre con las cooperatlvas de producc1on, po: cuanto pue-
den aumentar los mérgenes de ganancia de los cooperados, por
un lado bajando los costos de los 1nsumos necesarlos para la

el
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produccidn y por otro, -obteniendo mejores condiciones de co-
mercializacibén al sfectuar este - proceso.en forma colectlva.

Como :se .aprecia, la part1c1pac1on depende en gran ‘medi-
da de 1la: capac1dad de organizacién de 1os trabajadores y ello
a.su vez permite.un. mayor acceso en el proceso de reparticién
de bienes y.servicios que se lleva a cabo en la sociedad.  Sin’
embargo, en muchos paises la part1c1pac1on libre y organizada
de ciertos: grupos de trabajadores no es permitida, lo que es
“partlcularmente generalizado en el caso, de los trabajadores
agricolas quienes, como se ha sefialado, constltuyen el grupo
que en menor grado satlsface SUs. nece51dades esenc1ales.

La part1c1pac1on organlzada de la fueréa de trabaJo ‘no -
responde s8lo . a cuestiones de orden soc1al y/o polltlco, gino
que también puede tener un, 1mpacto 1mportante desde el punto’
de vista econdmico. . Uno de lps, problemas que énfrentan las
microempresas . ‘tanto en el sector rural comd’ en el “informal.
urbano es la pequefia escala de sus operac1ones y la™ atomlza—.
cibén de sus actividades econdémicas. Ello tiene efectos>:‘
51gn1f1cat1vos sobre sus costos de produccidén y como conse-
cuencia de ello, sobre 1la product1v1dad. Si la part1c1pac1on
se puede ‘convertir en un vehiculo para racionalizar por ejem-
plo las operaclones de compra de 1nsumos y/o de. venta de pro-
ductos @ través de la organlzaclon economlca de lag’ empresas,«
entonces .es p051ble pensar en un aumento en el ‘nivel de ingreé-
so de los, part1c1pantes como . resultado dlrecto def‘ncrementos
en 1a product1v1dad e X

Pt

A51mlsmo Y. tamblen desde este punto de vista,: la partl-“
cipaciédn de’ los trabajadores en organlzac1ones economlcas faei-
lita el proceso .de entrega de bienes y servicios por: parte dél
Esttado a estas empresas (piénsese por ejemplo, en el” credlto
cooperatlvo) _por cuanto ellas cumplen la funciénide nex6 en=’
tre las entldades gubernamentales y las mlcroempresas ‘quel T
forman parte de. tales organlzac10hes.' Es evidente que el- Es-
tado no tiene los recursos. humanos ni flnanc1eros como para’
alcanzar a los grupos de menores 1ngresos en ‘su actividad pro-
ductiva a no ser que de alguna manera exista un proceso de
agregac1on de las dlferentes partes.

Flnalmente, 1a part1c1pac1on debe con51deraf5e no’ solo
como- un medio para satisfacer nece51dades eSenc1a1es sino que
también constituye una necesidad ba51calen si misma, toda vez .
que permite una mayor 1ntegrac1on de 1 ‘bdistlntos grupos a
la estructura social de un pais Y. una‘mayor part1c1pac1on en
el proceso de toma de decisiones, generando ‘asi una sociedad
m&s igualitaria desde el punto de vista de la distribucidn del
poder.




Cépitulo ¢7

LA INSERCION DE AMERICA LATINA EN LA NUEVA DIVISION
INTERNACIONAL DEL TRABAJO ’

A. . Necesidades -bdsicas y nuevo
orden econdémico internacidnal

Desde su lanzamiento en 1976 la estrategia enfocada
a la satisfaccidn de las nece51dades bésicas prowocé un am-
plio debate, una de cuyas areas es la del tlpO de 1nserc1on
en megrcados externos que 1mp11ca la 1mp1ementac1on de esa
estrategla. o oo

Cabe recordar que ésta "entrafia. la expansidn comer-
cial - y otras medidas para favorecer las relaciones econd-
micas internacionales convenidas en el séptimo periodo ex-
.traordinario de sesiones de la Asamblea General de la Nacio-
nes Unidas - como instrumento para hacer frente a. las nece-
sidades en materia de importaciébn, sin una dependencia exce-
siva o permanente de la asistencia extranjera" /.

. .Asi enfocada, la estrategia de necesidades bésicas
estéd estrechamente vinculada con las discusiones del Nuevo
Orden Econdmico Internacional (NOEI). Parece existir algin
conflicto entre ambos conceptos y, de hecho, muchas voces
latinoamericanas han manifestado temer que NB pueda ser un
suceddneo, una versidn menor del NOEI - para ponerlo brutal-
mente, se dice que NB-significa que los paises latinoameri-
canos deberian producir alimentos y vestidos para sus po-
bres en lugar de reclamar acceso para sus manufacturas en
los mercados de paises centrales.

Obv1amenteq ésa €s una deformacidn de los planteos
sobre NB va que éstos en buena medida requieren una modifi-
cacibn del orden econdmico 1nternac1qnal vigente para hacer

1/ OIT, Empleo, crecimiento y necesidades esenciales.
Problema mundial, Memoria del Director General pre-
sentada a lavConferengia Mundial Triparti a sobre el
Empleo, la Distribuciébn de los Ingresos, el Progreso
Social y la D1v151on Internac1ona1 del Trabajo Gine=~

. bra, OIT. .




+

viable la estrategia de necesidades bAsicas en muchos paises.
En efecto, la mayoria de los paises en desarrollo no po-
drian producir internamente toda' la’ gama de bienes que sa-
tisfacen NB salvo a costos econdmicos muy altos, vinculados
tanto,.a cuestlones geogréaficas y cllmatlcas como a proble-
mas econdmicos' 'de ventaJas comparatlvas asi como de escala
de producciédn excesiva en comparacibdbn con mercados internos
relativamente pequefios.

A la inversa, si el NOEI se encara en forma separada
de NB, se corre el riesgo de que sus objetivos de més justa
dlstrlbuc1on de los beneficios del-eomercio internacional
y del progreso técnico queden a medid.camino. En primer
lugar, porque al centrarse casi excluslvamente en abrir po-
51bllldades comerciales de los paises en vias de desarrollo

¢on: vistas a acelerar su crec1m1ento,'el NOEI es- compatlble
con los’ protesos de: expansidén econdmica concentrada‘en dal
pequefia franja superior de la distribucidn’ del ingreso, es
decir, en el pequefio nicleo de las empresas modernas - na-.
cionales o extranjeras - que estdn en la mejor situaciébn

“para captar: los. benef1c1os de una liberalizacidn del co-

mercio. Tampoco seria el NOEI necesariamente incompatible
con medidas ‘que pueden inducir redistribucibén regresiva del
ingreso como subsidios a algunas exportac1ones, subsidio es-

"~ tatal de: la calificacibn de la mano de obra requerida por.

las grandes empresas, provisién de infraestructura parta:
esas empresas, etc,» - e

Este rieggo de concentrar los beneficios nac1onales
del NOEI én:unos . pocos grupos.al interior de cada pais‘tie-
ne su contrapartlda 1nternaclonal en el riesgo de concens
trar sus beneficios en unos pocos palses. En efecto, pare-

~ce obvio que; en América Latlna, el NOEI podria ser compa=
~tible con ganangias de comercio proporcionalmente mucho. .ma-

yores para los-palses semi industrializados como Argentina,
Brasil o México que para los paises que menos han avanzado
en sus procesos de industrializacidn interna como Bolivia,
Ecuador, Haiti y la mayoria de los centroamericanos.

Asi, tanto NB como NOEI estén necesariamente interre-
lacionados 'si se persigue mejorar los niveles de empleo e
ingresos de los grupos mds afectados - paises y grupos de
trabajadores dentro de ellos. Por ello, el objetivo cen-
tral deberia consistir en tratar de asegurar que los es-
fuerzos nacionales; 7 se dlrljan ‘a asegurar 'satisfaccidn de
las necesidades: ba51cas de toda su poblac1on, a la vez que
en la medida :de- loy pOSlbIL, la'restructuracidn del orden
econdmico 1nternac1onal Vlgente conlleve ho sblo a benefi-
ciar a un determlnado nimero de paises’en desarrollo, sino
a la mayoria de ellos lo que de hecho facilitaria la apli-
cacidén exitosa de la estrategia perseguida a nivel nacional.




B. - Necesidades bésicas v exportac1ones
: de manufacturas : :

El mero hecho de que un pais semi industrializado ex-
porte manufacturas bajo un nuevo orden econdmico interna-
cional no implica necesariamente una mejoria 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 tha mayoria abrumadora. -
de los pobres en la generalidad de 1los paises - reciban be-
neficios directos de una mejor 1nsercron de Amerlca Latlna
en los mercados 1nternac1onales° ‘ s

Sin embargo, esta mejor insercidn es bésica para el
s 7 - . » s 7
proceso de creacidn de empleo productivo y satisfacclion de
las necesidades bésicas en al menos tres sentidos:

a) porque, como se menciona anteriormente, en la ma-
yoria de los casos los paises no podrédn producir sino a
costos altos la totalldad de los bienes que satisfacen las
NB por ‘1lo cual buen nUmero de ‘ellos serédn "producidos indi-
rectamente" por las divisas que es necesario generar para
poder importar tales bienes;

b) porque una reorientacibébn del crecimiento hacia una
mayor apertura exportadora deberia llevar a un més alto
ritmo de expansidn en aquellos sectores que presentan ven-
tajas comparativas, en otras palabras, deberia producirse
una més eficiente asignacidn de recursos productivos que
llevaria consigo una aceleracidén en el ritmo de crecimien-
to del producto, del empleo y del excedente que podria des-
tinarse a cerrar la brecha de pobreza que se dlscute en el
capltulo IT, v

c) porque, en-la medida en que las ventajas compara-
tivas de los paises latinoamericanos suele estar mls cerca
del extremo trabajo intensivo del espectro de produccidn
deberia producirse una baja (o un més j}ento crecimiento)

" de la relacidn capital-trabajo media de *oda la economia
por cambio en la mezcla de productos - aln si no se altera-
ra la mezcla de factores al interior de cada uno de 1los
sectores productivos.

El efecto sobre el crecimiento econdémico y el efecto
sobre el patrdén tecnolbdbgico medio serian entonces acumula-
tivamente favorables a una mayor creacidén de empleos en
sectores modernos - lo cual es la mejor fbrmula hasta ahora
conocida para asegurar que los resultados del "trickle-down
effect" lleguen realmente a beneficiar a los més pobres,



hasta entonces excluidos de! los frutos del progreso. técnico.
Como se decia antes, una aceleracién del crecimiento faci-
lita, por la via de una més répida acumulacibn, que parte
de los- excedentes del sector moderno sean reorientados en
benef1c1o de los‘pobres sin por ello plantear restricciones
demasiado fuertes Al 1ncremento del consumo de los ocupa—
dos en el sector moderno, :

C. Exportac1ones de manufacturas
e 1ndustr1a112ac1on

1.'5'“Industr1allzac1on sustltutlva

Desde el fin de 1la Segunda Guerra Mundial hasta alre—
dedor ‘d& 1970 la part1c1paclon de. América Latina en el to-
tal del- comercio mundial cayo bastante fuertemente como 1o
muestra el cuadro V-1.’

"""" En su mayor medida ello ‘se deblo a la muy ripida ex-
pansidn del comerc1o de manufacturas eritre paises industria-
les; pero,’ “aun a51, entre 1960 vy 1975 los flujos comercia-
tes de la- reglon crecieron & tasas menores que las de cual-
quier otra’ irea, ‘incluyendo a los demas miembros del Tercer
Mundo. :

Fue’ esa la época del "crec1m1ento hacia adentro”, vale
decir de la industrializacidn fundada en la sustltuc1on de
importaciones (ISI). - Basado en la'necesidad de industria-
lizar ~ 1lo cual requerirfia un fuerte aumento de la capac1-
dad de 1mportar para ‘hacer frente a la importacibn de equi-
pos productivos - y ‘en la tendencia a la baja secular de ’
los términos de intercambio de los ‘paises exportadores de
materias primas y alimentos primarios, el modelo ISI plan-
tea la necesidad de la baja en el coeficiente de apertura
de la economia, es decir de la relacidn entre importaciones
(y consecuenteméhte, exportaciones) y producto, de manera
de permitir ‘que el sector industrial crezca més rapidamente
gue el producto, las exportaciones' y el sector primario de
donde ellas provienen. Ello plantea la llamada "contradic-
cidn basica" 1/ de nuestras economias, consistente en que
el sector dindmico - la industria - usa divisas pero no las
genera pordgue no exporta. ’

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

i/ A. Pinto, "El modelo de desarrollo reciente de la
América Latina", en El Trimestre Economlco 38 (150)
abril-junio, 1971° :




- Cuadro V-1

EVOLUCION DEL COMERCIO MUNDIAL POR REGIONES PRINCIPALES

Exportaciones

‘Importacioties

Participacidn

en el total

(porqéntajes)

1950

1975

Tasa de
crecimien-

anual del

Participaciodn

en el total
to medio (porcentajes) to medio

11950

1975

Tasa de
crecimien-

anual del

, periodo periodo

Péfses desarro-
1lados de - eco-
nomia de merca- _ ~
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
Canadi. 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 paises) 5.6 6.1 11.7 6.1 7.0 11..9
Japdn 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
Paises de eco- ’
nomia central-
mente.planifi--
cada 8.1 9.8 12,1 7.9 10.4 125
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 2.0
Paises en de- . '
sarrollo 31.7 23.9 10.0 27.1 22.6 10. 5
Exportadores | o |
de petrdleo 7.3 13.4 13.9 4.2 6.5 13.3
No exportado-
res de petrédleo 24.4 10. 5 7o 22,9 16. 1 i
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

0.8 0.4 7.8 1.0 1.7 13.8

Medio Oriente

Fuente: CEPAL,

ciones exter

El desarrollo econdmico y social y las rela-

B77.

nas de América Latina, Santiago, CEPAL,



adentro, por sus efectos expansivos-sobre el 1ngreso y sus
necesidades crecilentes de materlales, estimuld importacio-
nes" 1/, - : T CLTTHD Dy

26 Una segunda etapa de
un“proceso Unico -

En- 1a“med;da en"querel . prOCeso sustituidor no se com-
plemente con. exportac1ones 1ndustr1a1es, entonces, la sus-
tltuc1on debe hacerse més y mds profunda, ingresando cada
vez, mas a-tos- prbcesos 1n1c1a1es ‘d&"1Ia cadena productiva
de gue resultan los bienes finales; en otras palabras, el
‘hecho de sustituir la importacién de un bien dé consumo ter-
mina llevando a producir internamente los bienes intermedios
que lo componen y los bienes de capital con que.aquél’= - T
éstos - se fabrican. Como la sustitucidn inicial fue bas-:
tante amplia 2/ este procesc debia llevar a que cada écono-
mianacional tendiera a una éspecie de autarqula, camino
por-el cual quedaba perdida-la nocidn misma ‘de las venta-
jas- comparativas: en consecuencia, el proceso sustituidor
comienza a presentar rendimientos decrecientes. Por ello,
se-requirid ser complementado con una politica de promocidn
de “exportaciones industriales que permita superar aquella
"contradiccidn bdsica™. No se trata entonces, de plantear
opciones entre sustitucidn y promocidn sino de ver estas ,
etapas como pertenecientes a un proceso Unico de industria~--:
lizacidn, del cual la etapa inicial sustituidoracrea, ba-'
jo fuerte proteccidn arancelaria, una estructura industrial
que posibilita la pasterior:ceomplementacibdn entre ambos ti-
pos de act1v1dades°

Como ha ocurrido otras veces, los palses latinoameri-
canos se han adelantado a la tecria y, desde la segunda mi-
tad de la década del sesenta han iniciado un proceso.de di=-
versificacién de exportac1ones que. hoy muestra una solidez
y dinamismo notorios. Este es quizds el sintoma més claro
que el orden internacional de hecho, ya esté cambiando.

1/ .. A. Pinto, "Industrializacidn sustitutiva y comercio
~exterior: En torno a las ideas de la CEPALY en E1 Tri-
' mestre Econdémico 42 (167), julio-septiembre, 1975,

2/~ . "las industrias livianas ... han avanzado demasiado:
"-:en estos sectores se ha sustituido 'de todo' sin nin-
gln criterio de especializaciédn'; N. Gonzllez, Comen-
v tariocs. a_ A.. Monti, "Las exportaciones manufactureras
de Amerlca Latlna. Experi;ncias y problemas', en
. "CEPAL, Politicasg de’ promoc1on de exportaciones, San-
tlago, 'CEPARL, 1977. '




3. La evolucidn reciente de las
exportaciones manufacturadas
latinocamericanas

En efecto, son varios los paises que han adoptado
~una_posicidn "aperturista" con los resultados que..se.mues—..
tran en el cuadro V-2. Aparte de resultados espectacula-
res como los de Chile (a partir de un afio anormal, Ecuador- .
-y Uruguay, casi todos los demés muestran tasas de creci-
miento de al menos 15 por ciento en sus exportaciones. no. ..
tradicionales, con seis de 24 palses alcanzando cifras del
orden del 20 por ciento anual. Aun descontando una infla- -
cidén mundial media del orden del 13 por ciento 1/, estos
resultados muestran que varios paises latinoamericancs lo-
graron incrementar sus ingresos reales por exportac1ones
manufactureras aun en medio de la peor crisis economlca de
los paises centrales de los Gltimos 40 afios.

Tampoco es éste un fendmeno de los Ultimos afios: al
contrario, entre 1964 y 1974, las exportaciones manufactu-
reras de los paises de la regidén aumentaron en 18 por . cien~
to cada afio - medidos los valores a precios constantes
- para alcanzar, al fin de esa década, a 7.4 miles de mi-
llones de dbélares - que representan cerca de un cuartode.
todas las exportaciones de la regidn, si bien fuertemente
concentradas en los palses més grandes de la misma 2/. -

Adicionalmente, durante la fuerte recesidn mundlal de
1974-75 1las exportac1ones manufactureras latinoamericanas =
negaron su condicidn de "golondrina®" que algunos les adju-.-
dican, ya que si bien disminuyeron como era inevitable, lo
hicieron en proporcibén menor que las exportaciones tradi= -
.cionales de materias primas 3/. Como consecuencia. de ese ..
comportamlento dlnamlco, los nuevos sectores exportadores

tre tres y cuatro por ciento de la fuerza laboral, segun

1/° . Segin 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 clasificacibén UNCTAD, que inclu-
ye algunas semi manufacturas. )

3/ B. de Vries, "Las exportaciones en el nuevo escena-
rio internacional', en CEPAL, Politicas de promocidn
ses OPo Cit. '




Cuadro V—2 Lo

AMERICA LATINA: EVOLUCION RECIENTE DE LAS EXPORTACIONES
NO TRADICIONALES EN ALGUNOS PAISES

Tasa

1973 - 1976
S AU Valpr ) % Valor % mienﬁo
Argentina®’ 647 19.8 731 23,2; - 14.6
Bolivia® = . ... 46 14.8. 60  11.6 . 14.9
Brasil€/ . 1941 31,3 3 615 35,7 2300
Colombias/d’ 171 11.4 143 . 7.7 - -8.5
cOsta_Rica—/ o 87  25.3 190 32,1 29.7
Chile. . . . 71 5.7 471 22.6 87.9
Ecuador ~ = 60  11.1 149 13.2 35.4
El Salvador ;. .- 147  40.8 253 33.0 19.8
HaitiS/oon o0 14 26,6 25 21,2 21.9
Honduras/ - 44 1601 84 22.2 24,2
Nicaragual/ 95 34,2 173 32.8 22.1
panamdZ/Y T 22 13,4 23 6.9 . 2.2
Paraguay ‘- . 62 48,2 103 - 66.9 18,4
Uruguay . éi,flf.,‘ 81 24,7 285  52.3 : SZqi
Fuente: CEPAL, Estudlo Economlco de Amerlca LatlnaJ 1976,
- Santlago, CEPAL, 1977. o
a/ ilProductos 1ndustr1a1es de base no agropecuaria. Las ci-
fras de 1976 son para el periodoc de enero a .octubre,. ex-

trapoladas llnealmente para calcular la fase anual de

crec1m1ento= ; ‘
b/ Excluye exportac1ones 11egales.
c/ Productos manufacturados°
d/ 1974-76
e/ Articulos de la pequefia industria.
£/ Excluye los productos principales,‘"

1973 y 1975,

'



trabajos del PREALC referidos a Colombia, Chile, México Y
Uruguay. En otras palabras, las polltlcas de promoc1on de
exportaciones industriales pueden absorber una proporc1on
con51derab1e del desempleo abierto urbano.

D, La situacidn internaciocnal

1. La expansidn del comercio
- con los paises centrales

Los éxitos logrados por un grupo 1mportante de paises
no pueden hacer olvidar 1la p051b111dad de que las exporta-
ciones manufactureras encuentren obsticulos crecientes Yy por
ende que sus efectos beneficiosos sobre el empleo se debili-
ten. ,

Una primera razdén de ese temor estd en la concentra-
cibén de las exportaciones manufactureras de paises en desa-
rrollo en un conjunto de bienes que suelen compartir dos ca-
racteristicas: una, el hecho de ser, en general, bienes de
consumo bésico - para los niveles de ingreso de los palses
centrales - cuya elasticidad-ingreso es baja y otra, su rela-
tivamente alta intensidad de uso de trabajo.

La primera caracteristica hace que la demanda interna-
cional por estos bienes en paises industriales crezca en
forma relativamente lenta; en otras palabras, que gran par-
te de la expansidn de las exportaciones de los paises en via
de desarrollo se logra a expensas de la produccidn local en
los paises desarrollados. La segunda caracteristica hace
que, en ausencia de una decidida politica de asistencia para
el reajuste en esas economias, tanto los empresarios como
los sindicatos méds afectados hayan reaccionado —'y,” debe
temerse, seqguirln reaccionando - solicitando la imposicidn
de barreras.arancelarias al 1ngreso de estas 1mportac1ones.
Ello se vincula a dos hechos: primero, que los. paises en via
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 &rea de productos donde en las economias desarrolladas
se ubica ‘la mayorla de las industrias deprlmldas y los fac-
tores de produCClon menos dindmicos. y mas d1f1c11es de reubi-
‘car.

-~ Una segunda razdn por la cual es de temerse-que las ex-
portaciones manufactureras latinoamericanas encuentren difi-
cultades crec1entes viene dada por la propla estructura aran-
celaria de ‘los paises desarrollados, que ‘grava més fuertemen-
te aquellos productos mAs elaborddos. - Por ejemplo, segin da-
tos del Banco Mundial, la proteccién media frente a alimentos
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elaborados es méas de tres veces superior a la dque soportan:
las. materias primas que los componen, mientras que las -
prendas de vestir de algodbén soportan tarifas 25 veces su=-
periores a las del algoddén en bruto y cinco veces més al-
tas que las del algoddn peinado 1/.

Una tercera razdn se vincula al predominio de las em-
presas transnacionales (ETN) en el comercio mundial Y al
de desarrollo de sus procesos de 1nternallzac1on del comer-
cio. Hay que téner presente que hoy el 25 por ciento del
. comercio mundial 1o realizan las ETN entre las casas matrl—
ces y sus sub51d1ar1as 2/ :

Un obstéculo adicional viene dado por la aplicacibn °
creciente de derechos compensatorios por parte de Estados
Unidos, a partir de la aprobac1on de la Ley de Comercio de
19745 el argumento es que los paises en via ~de desarrollo
~subsidian sus exportac1ones, con lo cual no se tiene en cuen-
ta que dichos sub51dlos suelen ser no més que compensatorios
de las d¢stor510nes internas de prec1os, especialmente las
de origen arancelarloc -

Por Gltimo, cabe recordar que las proyecciones del
crecimiento de los paises centrales para los prbximos afios
_sugieren que el mismo no serd muy intenso, con lo cual la
\demanda mundial por bienes industriales puede no crecer a
1os altos rltmms del pasado reciente.

2o ‘Exgansiones alternativas

o Una alternatlva a lo anterlor es un fuerte incremen-
to del tomercio entre los paises en via de desarrollo, es
decir, lo que ha’ ‘dado en llamarse flujos comerciales Sur-Sur.
<Las ventajas’ pr1nc1pales de este enfoque deberian ser de
~dos tipos: el primero, dque en negociaciones Sur-Sur no exis-—
tlrla - por lo menos en tan alto grado - la relac1on entre

Y BIRF, Trade Liberalization and Export Promotion,

’ Washington, BIRF, 1977, citado en G. Perry, Mercados
mundiales de manufacturas y la industrializacidn de los
palses en desarrollo, 1978, trabajo presentado al Semi-
nario sobre Areas Prioritarias de Investigacibén - Eco-
nomia Internacional y Paises en Desarrollo, organizado
por CIEPLAN en Santiago de Chile, mayo. de 1978

2/ 'F. Fajnzylber;y T. Martinez T., Las empresas trasna-
cionales, México, Fondo de Cultura Econbmico, 1976,
Pag. 76e - o -




socios comerciales de poder econdmico desigual; la segunda,
que entre los paises en via de desarrollo no deberia ser
tan fuerte la restricc¢idn ‘debido a la baja elasticidad-in-
greso de la demanda por los productos que ellos pueden in=-
tercambiar.

. Ahora blen, la “soluc1on Sur-Sur" tampoco puede con-
siderarse la panacea, en cuanto, siendo prometedora, en-
frenta dlversos obsticulos: el primero viene dado por la
,v1rtual inexistencia de canales comerciales - en sentido
amplio, incluyendo transportes, financiamiento, etc. - en-
tre la mayoria de los paises en via ~ de desarrollo, con el
agravante de que el canal de comercializacidén dominante
- las ETN - se especializa precisamente en los flujos Sur-
Norte; el segundo, la coincidencia entre los productos
- bienes-salario de tecnologia intensiva en trabajo - en
que se concentra la capac1dad exportadora de los paises en
v1as de desarrollo.

.51 bien se presentan los obstaculos relativos a cana-
les de comercializacibdn, las exportaciones desde los paises
en viag de desarrollo a paises socialistas estdn en expan-
sibn a partir de niveles bajos: entre 1963 y 1968 ellas
constituian alrededor del cinco por ciento de todas las ex-
portaciones latinoamericanas, para pasar a alrededor del
ocho por ciento en 1975-76, ‘ '

La otra via alternativa que los paises latincamerica-
nos en particular estdn transitando hace ya casi dos déca-
das es la integracidn econdmica regional o subregional. De
hecho, aun cuando la mayoria de’ los mecanismos de integra-
cidn latinoamericancs estén pasando por crisis muy agudas,
.el comercio intra latinoamericano ha seguido creciendo a
ritmos parecidos a los de los periodos més florecientes:
asi por ejemplo, las exportaciones entre ALALC aumentaron
de un 76 por cientc del total de exportaciones de la zona
en 1962-64 a un 12.3 por ciento en 1975. Si se excluye
Venezuela, los porcentajes son 8.6 que aumenta a 17.4 1/,

E. Asistencia para el reajuste

} " Con todo, la principal via para seguir expandiendo vi=-
- gorosamente las exportaciones manufactureras latincamerica-

‘ nas sigue siendo el acceso a los mercados de los paises in-
dustriales, ya que ellos efectuan dos tercios de todas las
importaciones y una proporcidn aun mayor de las importaciones
de bienes manufacturados°

1/ Banco Interamericanc de Desarrollo, Progreso econdmico
v social en América Latina, Informe 1976, Washington,
BID, s.f.




Como hemos visto, el obstéculo principal para ello
viene. dade, por la resistencia que presentan los empresarlos
Y 51nd1catos de aquellos sectores donde las exportac1ones
de los paises en vias de desarrollo comienzan a captar pro—
porciones significativas de esocs mercados. Esos grupos
presionan a sus gobiernos - partlcularmente en el caso de los
Estadcs Unldos ~ para que impondan aranceles més altos y/o
cuotas. mas estrictas para estas importacicnes. E1l proble-~
ma se, tornq serio porque suele tratarse de sectores de por
si relatlvamente estancados en los palses desarrollados,
tanto por las caracteristicas tecnologlcas como. por. el es— [l
caso, dlnamlsmo de 1a demanda°

La dlflcultad pr1nc1pal de reasignar recqursos desde
esos sectores hacia otros més actordes con las.ventajas com—
parativas de los paises 1ndustr1ales es el de encontrar. em-
pleos para la mano de obra gue seria desplazada de continuar
creciendo las exportaciones desde los palses en vias de de—
-garrollo. .En efecto, en una buena mayoria de los casos,
las 1nstalac1ones y bieénes de capltal de las industrias ame-
nazadas estén cerca si no més alld de laobsolescenc1a total,
lo cual es un efecto necesarlo de la escasa renovacidén tec-
mnologlca v llmltada expansidén en estos sectores, -

Rea51gnar a los' trabajadores de esas:industrias impli-
ca principalmen+e un esfuerzo de reciclaje de 1as‘capacida— -
-des de los;mismos. para ubicarlos en otras actividades - un
esfuerzo 51m11ar, aunque cualitativamente diferenciable del
y cuantltatlvamente menor que- el que deben realizar los
«palses en vias de desarrcllo respecto de.:los estratos dis-
func1onales de su sector 1nformal

, Esta entonces enel interés de los palses en v1as de
desarrollo colaborar en ese reciclaje bajo una accibn gene- 2
ral de lo.que la OIT llambd asistencia para el reajuste, en
la forma de esfuerzos nacionales de los palses industriales
coordlnados Y .apoyados por la asistencia técnica y finan-
ciefa internacional.

Ese interés se refuerza por el hecho ‘de que, como la
reciente experiencia (partlcularmente en Europa Occ1dental)
lo demuestra, 1los mlgrantes originarios de los paises en
vias de desarrollo suelen ser los prlmeros en sufrir las
consecuencias de recesiones en paises 1ndustr1allzados, ello
hace que esas recesicnes’ reper<utan sobre los palses en vias
de desarrollo por al menos tres vias: la reduccidn. o cierre
de la inmigracién a paises industriales, la disminucién de
las remesas que hacen los migrantes a sus paises de origen
y, eventualmente, el retorno de ellos a sus- paises cuando

- como suele ocurfir - su estadia en el pals de destino de-
pende de la tenencia :de ‘un enpleds
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Capitulo VI

lf POLITICAS DE EMPLEO, COOPERACION INTERNACIONAL
S Y ACCION DE LA OIT

A.f»l El cardcter de las;pblitiéas sugeridas

A lo largo de este informe se ha argumentado repetlda—

~mente gue la instauracién de unaipolftica de empleo implica

la’ necesidad de reorlentar fundamentalmente la estrategia de
desarrollo; también se ha ‘enfatizado el rol concentrador de
muchas de las politlcas econbmicas gue componen la estrategia
orientada al crecimiento. Ambas ideas' pueden conjugarse para
¢crear la imagen de que se estd proponiendo abandonar las 'vie-

jas" politicas econdmicas para sustituirlas por otras "nuevas"

a definir. De existir esa 1mpré51on, seria errbnea. Al con-
trario, se propone usar principalmente 1nstrumentos_bien co-
nocidos, S

i Las dlversas sugerencias de politicas que componen la es-
trategla esbozada en este informe pueden agruparse en tres

.grandes conjuntos. las que apuntan a-alterar la estructura

econdmica, pr1nc1pa1mente en lo'que hace a la distribucidn de
los activos de produccidn y la - posibilidad de acceso a y con-
trol de los mismos; las que se dirigen a:manipular las poli-
ticas econdmicas. corrientes para lograr un mejor equilibrio

entre crecimiento, empleo, distribuciédn del ingreso y satis-

- faccién de las necesidades bé@sicas;'y las gque apuntan a pro-

mover directamente un mejor nivel de satisfaccidn de esas ne-
cesidades al nivel de algunos grupos-objetivo que se identi-
fican como los més pobres, las que ademés de constituir obje-
tivos por si mismas, pueden implicar una mejora en la situacién
de. empleo.

.

En el &rea de la redlstrlbuc1on de activos productivos,

vjmedldas como la reforma agraria tienen una historia larga de
~aplicacidn en América Latina; si bien se reconoce- que ellas
~no  tienen como objetlvo principal aliviar la pobreza de los

minifundistas - gue a menudo son el mayor de los grupos-obje-
tivo identificados - parece claro que si inducen redistribu-~
cién de tierras, facilitando el acceso a este recurso a los
grupos mds afectados y permiten una modernizacién agricola
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importante al costo - evitable segin, por ejemplo, la recien-
te experiencia peruana - de bajas coyunturales en la produc-
cibén agropecuaria.

Al nivel de las politicas econdmicas generales, no exis-
ten sustitutos para la polltlca de inversiones, la politica
arancelarla, 1a- cred1t1c1a, la trlbutarla, etc. Lo que aqui
Se suglere es que para evitar el carécter concentrador de, por
ejemplo, la politica de inversiones pUblicas no es necesario
(ni posible) prescindir de ella, sino reorientarla, redefinién-
dola de forma de gue incorpore la creacién de empleo productivo
como uno de sus objetiv@s.y al menos, . actie en forma heutral
respecto de la distribucién de los ingresos. Tampoco seria
tarea tecnlcamente d1f1c11 para las admlnlstrac1ones latinoa-
mericanas lograr’ que 1as politicas econdmicas’ superen el rol
neutral para tomar uno ‘francamente redlstrlbuldor por- eJem—

,,plo, es claro que ello se ha logrado al menos al nlvel prima-
rio de la educaciédn bdsica en la’ mayorla de los palses, como
asimismo en buena parte de las experlenC1as de serv1c1os de
salud pUblica.

En el caso de las politicas especificas, es decir aqué-
llas que apuntan a beneficiar directamente a un grupo-objeti-
vo, la situacidn es similar aunque no idéntica. En efecto,

a diferencia de las politicas econdémicas generales, éstas no
son de uso universal; pero tampoco podrla decirse que la ma-
yorla de las aqui sugerldas constltuyen novedades en el &mbi-
to latinoamericano. Todo el arsenal de acciones orientadas
‘a favorecer a la pequefia industria Y. ‘la artesania es aplica-
'”hle ‘al sector informal; favorecer a éste mediante restriccio-
nes al acceso de empresas formales a ciertos mercados no es
51no trasladar exper1enc1as de leglslac1on comerc1al ya de
‘grupos de mayor poder; orientar los servicios de capac1tac16n
" profesional en beneficio de una clientela dada no es fendme-
'no nuevo, aunqgue hasta ahora ello se ha solido hacer en favor
'de las empresas mayores. '

Los cambios en el usc tradicional de los instrumentos
pueden considerarse innavadores en dos sentidos: primero,
‘por el foco que orienta el conjunto de las sugerencias ha-
¢cia incrementar el empleo, redistribuir el ingreso y fomen-
tar la satisfaccidn de las necesidades bésicas de 10s mé&s po-
bres en forma compatible con - al menos - mantener el rltmo
" de crecimiento econdmico. El segundo rasgo distintivo es ‘que
serd necesario un esfuerzo de imaginacidn en el'diséﬁo de

~
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algunés-instfuméhﬁds: por ejemplo, para establecer canales
eficientes por los cuales«fluya el crédito hacia los peque-
flos productores, para implementar sistemas eficaces de evalua-
cién social de proyectos de inversién o para aplicar pOlltlcaS
de ingresos, que sean simulténeamente compatlbles con redistri-
buir ingresos al interior del sector formal y con evitar una
aceleraeibn de migraciones :rural-urbanas ma51vas. Creemos,
sin embargo, que ese esfuerzo de. 1maglnac1on no es mayor que
el que cumplieron las economias latlnoamericanas gue promo-
vieron la industrializaciédn utilizando mecanismosigue: no apa-
recieron en la 11teratdpa econbdmica sino muchos afios més tar-
de; esta nueva incursidn en’ la def1n1c1on de 1nstrumentos de
politica no deberla, por tantQ,:ser menos. factlblé.

S

B. Cdbperécién“internacional y el papel defla OIT

El papel de la cooperacién internacional y, en partlcu-
1ar, el de la OIT no puede ser otro que dé& apoyo a las inicia-
.tivas nac1ona1es, subreglonales o reglonales de adopc1on de
una estrategla apuntada’ a satisfacer las neces1dades ba51cas
de los més pobres, oo

Esa acc1on de apoyo puede 1nstrumentallzarse en varlos
planos:

- la acc1on internacional _
- la adopc1on de una estrategla 1nterna

~ el disefio e 1mp1ementac1on de’ polltlcas.

1. Aspectos 1nternac1onales

Sl una meJorada 1nserclon de’ Amerlca Latlna en los mer-
{‘-ados 1nternac1onales, pr1nc1palmente de manufacturas es,
-rcomo se argumentd en el capitulo. V, de gran importancia para
- generar empleos productivos (y consecuentemente redistribuir
ingresos y satisfacer necesidades bdsicas) en el marco de
ijuna nueva lelSlOn internacional del trabajo, el sistema de
cooperacidn internaciondl puede jugar un rol bé&sico en llevar
adelante el NOEI vy particularmente cuatro de sus element@s
esenciales: : :

.a) el Slstema Generallzado de~Prefeérencias, a través
del. cual los paises eh desarrollo pueden ver fac111tado su
acceso a los mercados m&s ricos del mundo,

b) la a51stenc1a internacional para el reajuste de las
economlas 1ndUstr1a1es de tal modo que los esfuerzos destlnados
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al SGP no se vean frustrados’ por los empresarios y sindicatos
de los sectores’ amenazados por las exportac1ones de paises '
-en desarrollo’f‘

c) ia regulac1on de las act1v1dades de las ETN en terml-
nos de su impacto ocupacional directo e indirecto de forma de
asegurar gue los beneficios del comercio incrementado llequen
a los paises en: desarrollo en lugar de ser captados 1ntegra-
mente por aquellas, ST 0
IR d) el problema de las migraciones, particularmente las
1nternac1onales, tantd en el sentido de canalizarlas dée la
forma mis conveniente desde el punto de vista de los paises
1nvolucrados, como en la linea de minimizar los problemas de
insercidn: laboralide:los migrantes en el lugar de destino.

-:- 1. -En otras palabras, el sistema internacional liderado por
~las Naciones Unidas‘puede ayudar a los paises en desarrollo a
exportar mas manufacturas,a no ser detenidos en su: empu;e
exportador, a captar los benef1c1os de ese esfuerzo y & supe-
rar los problemas de la movilidad internacional del trabajo.

Como se-decia en el capitulo V, estas acciones quizéd no
beneficien sino a los paises més adelantados del mundo en
desarrollo: el rol adicional del sistema de cooperacidédn inter-
nacional deberia entonces ser el de reorientar la ayudd exter-
na hacia aquellas .naciones cuya estructura eéconbémica no les
permite benef1c1arse de la apertura comerc1al conexa al NOEI,

La OIT no puede sbélo considerarse parte del sistema de
las Naciones Unidas en este aspecto porgue:de hecho-ha asumi-
do un rol protagonlco con el lanzamiento del Programa Mundial
del Empled -en:1969 y con la Conferenc1a Mundial Tripartita so-
bre el. Empleo, ‘la::Distribuciédn de los Ingresos, el Progreso
Social y.la Divigién" ‘Internacional del Trabajo ‘gqué’ se reunid-
en 1976, ademés de haber promovido y llevadola cabo infinidad
de- trabajos que constltuyeron la produccidn del 'PME y el so-
porte: técnico de.la CME. Asi, la’clara vinculacidn entre '
NB y  NOEI que se analiza en-el capitulo V lleva a que la OIT °
deba mantener ese rol central que ha asumido dentrd del Slstema.

20 Acc1ones nac1onales de amblto qeneral

En el plano 1nterno, la cooperac1on 1nternac1ona1 - y B
en este plano la OIT cree poder Jugar ‘un rol particularméente’
sbélido - puede en primer término ayudar a los paises a cuan-
tificar las ventajas de adoptar:una:- estrategla ‘como ‘1a aqul
-descrita. - La OIT ha estado dedicada a efectuar ‘una série’'de
estudios orientados a conocer mejor las relaciones entre
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crecimiento, empleo, distribucibdn del ingreso y necesidades
bédsicas y estd en cond1c1ones de volcar esa experiencia en’
benef1c1o de los palses que dec1dan segulr esa senda.

Por otra parte, la Of1c1na esté organlzando actualmente
con el Institute of Social Studies' (ISS) un Seminario sobre
Empleo y- Necesidades Bésicas que se reunlré en Santiago de
Chile y.esté colaborando con el Seminario de Estudio sobre Po-
liticas de Empleo 'y Planeacidn y Desarrollo de los Recursos
Humanos Qque organ;zan en México el Instituto Nacional de Estu-
dios del ‘Trabajo y el Institute of Development Studies de la
Universidad de Sussex. Este tipo de acciones, en que la OIT
tiene una fecunda trayectoria, estd8 destinado a aclarar con-
ceptualmente la relacidn entre desarrollo y necesidades bési-~
cas asi como a operacionalizar los: instrumentos adecuados pa—
ra llevar adelanté'eétrategias a51 orientadas.

Dos componentes pr1nc1pales de la estrategla al nivel
de las politicas generales son la reorientacibén de la inversidn
publlca y de otras politicas econbémicas, y la polltlca tecno-
légica. Estos son dos .campos de principal preocupacidnide la
OIT, que les ha dedicado atencidn preferente. La Oficina
puede colaborar con los paises en la estimacién de los efectos
gue las distintas versiones de las politicas econdmicas pue-
den -tener sobre las varlables relevantes, de modo de colaborar
en el disefio dé“ellas a,fin: .de maximiza¥r su eficacia. En
materia de tecnologia, la OIT ha llevado a cabo gran nGmero
de estudios microecondmicos de la eficiencia comparativa de
distintas alternativas tecnolbdgicas, tanto en el &rea agrico-
la como en actividades urbanas. Asimismo, se han realizado
andlisis del efecto macroecondmico de cambiar la composicidn
del producto en favor de aquellas actividades que crean un
mayor volumen de empleo productivo por unidad de recursos
escasos utilizados.

3. Acciones nacionales en campos especificos

Un prerrequisito principal del disefio e implementacidn
de politicas econbdmicas es la tenencia de datos adecuados soO-
bre las variables econdmicas, ocupacionales y distributivas
asi como las que se refieren a la pobreza. De nuevo, la OIT
ha acumulado experiencia no sblo en el &rea de la medicidn
misma de los fendmenos sino también en lo que hace a la trans-
misidn de esa experiencia a los paises.

Las acciones directas orientadas a los grupos pobres
pasan inevitablemente por la organizacibén de dichos grupos,
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tanto en. areas rurales comQ urbanas.“ La. Convencxon No 141
y la Recomendac1on No 149 de la OIT proveen el mandato a la
Oficina para proceder en el campo de la organizacidn de los
pobres rurales.  Una actividad de primera importancia esté
en el 1ntercamblo de 1nformac1ones sobre la materiaj.asi.co=-.
mo la cooperacidn’ tecnlca .entre paises en desarrollos. .La
apllcabllldad de la CTPD parece mds evidente en este campo
que en casi ningln otro debldo a las espec1f1c1dades gue
al respecto introducen la herencia cultural comin de los -
paises latinoamericanos y las. similitudes que, en materia de:
estructura agrarla, exhibe la mayoria de ellos. A
Tamblen es bastante lo. que se. ha avanzado en el érea
de 1la organlzac1on de los pobres urbanos, en partlcular en
lo que hace a la promoc1on de cooperativas de produccién para
artesanos y en la creacibén y desarrollo de los 31nd1catos.

B Nadle podrra dlSCUtlr 1a exper1enc1a de la OIT en ma-
terla de capac1tac1on para los trabaJadores, ni tampoco el
hecho de que 1la Of1c1na, por sus trabajos pioneros en. el ,
drea de 1la segmentac1on de mercados laborales, estd en con-'
dlClones inmejorables para colaborar con los palses en reo-—
rlentar los actuales institutos de capacitacidn de tal modo
aque sus beneficios alcancen realmente a los ocupados en el
sector tradicional rural y el sector informal urbano.

~
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