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*

Consideraciones genérales
Del confrontamiento de las personas que se ofrecen (oferta) con las - 

demandas de personal, en el mercado de trabajo^ surge un nivel de empleo ' 
para cada categoría ocupacional determinado simultáneamente por una estruc­
tura de precios del trabajo (salarios) en dicho mercado.

Este empleo puede ser evaluado a la luz del enfrentamiento de las 
disponibilidades y requerimientos de recursos humanos; surge así el concepto 
d" utilización. . < '

De otra manera, determinar la utilización consiste en un juicio sobre 
el grado de aprovechamiento de los recursos humanos disponibles que se 
verifica en un sistema económico y social. La mejor o peor utilización 
que de estos recursos se haga será resultante del grado dé-equilibrio 
entre disponibilidad y requerimientos, dado por la capacidad de absorción 
de mano de obra del sistema económico,,o bien de las perfecciones o fluidez 
en el mecanismo,del mercado de trabajo. Cualquiera sea su origen, los 
posibles desequilibrios se traducen en excedentes o insuficiencias de 
nivel global o parcial que atentan, ya sea contra los objetivos sociales 
en materia de ocupación plena, ya bajando y distorsionando la eficiencia 
y el funcionamiento del sistema económico.^

A fin de apreciar en toda su integridad esa situación y Los factores 
que condicionan la utilización de loé recursos humanos en el desarrolla? 
económico, es conveniente enfocar el análisis del emplee y de la estructura 
económica como un proceso.

Véase la exposición metodológica contenida en él Anexo.
/En' efecto,



En efecto*  es un hecho le subutilización de los recursos humanos 
manifestada en el subempleo y desempleo de grandes sectores de la población; 
junto con la inadecuación de los requisitos ocupacionales con la formación 
media y superior de la fuerza de trabajo. El estudio de estos hechos y 
la presentación de acciones a realizar es una forma de enfocar la proble­
mática del desarrollo económico y social, ya que se trata en esencia del 
mismo fenómeno. Es decir, lleva implícito la concepción de que la situación 
de hecho del empleo y las condiciones de la mano de obra dependen de lae 
condiciones generales en oue se dió el desarrollo en América Latina. De 
esta manera es necesario comprender cuáles son esas condiciones y poder 
verificar cómo se ha llegado a este estado de cosas.

Por ahora, baste señalar que en relación al desarrollo económico y 
social, uno de los problemas que más preocupa actualmente a los planifi­
cadores económicos en América Latina, pero al cual se ha dedicado relativa­
mente poca atención, es la existencia del desempleo y especialmente el 
subempleo.

2* Ocupación, crecimiento económico y productividad

a) Las condiciones generales del empleo
En América Latina, a pesar de las dificultades en la disponibi­

lidad de informaciones estadísticas sobre la ocupación, se puede apreciar 
que el desempleo y el subempleo muestran una acentuada tendencia a aumentar. 

De acuerdo a los últimos censos, se estima que la desocupación abierta, 
definida según los patrones tradicionales,^ oscila en los diversos países 

de la región, entre un 5 y un 10 por ciento de la fuerza de trabajo en 
1965, Sin embargo, estas cifras no representan fielmente la situación; 
están subvaluadas en razón de las deficiencias en la recolección de los 
datos básicos censales, como asimismo existe un enorme contingente de 
población que se encuentra en situación de desocupación "disfrazada".

La tendencia hacia el aumento de la desocupación se refleja además 
en la disminución del porcentaje de la fuerza de trabajo la población 
total. Se estima que entre 1950 y 1965 este porcentaje bajó en un 2 po 
ciento de la fuerza de trabajo total. tendencia

. i
Las personas que pertenecen a la fuerza de trabajo, que se encuentran 
sin enpleo y.buscan trabajo.

/No es



No es menos cierto que estos cambios entre la población activa y la . 
población total ocurridos durante los últimos añQ9, pueden deberse también, 
en parte, a las modificaciones registradas en la estructura demográfica 
a causa de la proporción creciente de grupos de menor edad, que no se 
computan en la fuerza de trabajo. Asimismo han aumentado la proporción 
de población en edad escolar y la extensión de losservicios educativos. . 
Por otra parte, sin embargo, debe tenerse en cuenta que es un hecho compro­
bado que en los países de bajos ingresos con bajas tasas de participación, 
a medida que aumenta el proceso de industrialización, la integración de 
grandes sectores de la comunidad que antes permanecían aislados a niveles, 
de subsistencia, el mejoramiento de las comunicaciones y el consiguiente 
cambio en hábitos, valores y costumbres, produce un efectb hacia el aumento 
paulatino de las tasas de participación, especialmente en los grupos de ' 
edades de 20 a 65 años.

lo anterior es más claro si se tona en cuenta que se ha acentuado 
una tendencia al aumento del empleo femenino y que sin embargo las cifras 
sobre la tasa de participación de las mujeres aún es extremadamente baja; 
siendo América latina la región donde es una de les menores del mundo.

En el cuadro 1 se tiene una estimación sobre la población total, 
fuerza de trabajo y tasa de participación para los añoj 195Q, 1955j I960 
y 196$. -

Estas estimaciones reflejan las tasas efectivas de participación en 
196$, considerando la variación que habrían de mostrar las cifras de parti­
cipación del grupo comprendido entre 20 y 64 años, entre 1950 y 1965, en 
el caso de que los sistemas de recolección censal recogieran la información 
de aquellas personas que están sin empleo pero manifiestan deseos de trabajar 
y figuran como inactivos. Lo anterior significa considerar que la tasa de 
participación de la fuerza de trabajo hacia 1965 sería efectivamente de 
un 34.6 por ciento.

Reforzando la tesis anterior se puede señalar, como ejemplo, que 
una encuesta sobre ocupación y desocupación realizada en Santiago de Chile, 
permitió apreciar que el 15 por ciento de los inactivos eran de hecho 
desocupados (cuadro 2).

/Cuadro 1
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Cuadra 1

AMERICA LATINA: POBLACION, FUERZA DE TRABAJO Y OCUPACION

1950 1955 i960 1965

Población total a/ (miles de personas) 151 116.00 173 104.00 199 307.00 229 691.00

Tasa de participación b/ (porcentaje) 34.85 34.8o 34.70 34.60

Puerca de trabajo 0/ (miles de personas) 52 664.00 60 240.00 69 160.00 79 473.00

Población ocupada (miles de personas) 4? 739.00 56 077.00 62 866.00 70 651.00

Desocupados (miles de personas) 2 925.00 4 163.00 6 294.00 8 822.00

Tasa de desocupación d/ (porcentaje) 5.60 6.90 9.10 11.10

a/ CKADE, Boletín Demográfico. C recimiente do la poblaclMi dp la rollon de America Latina, 
l?2O - 1980.

b/ Estimación hecha a base do Ipsilantio, James. ILO, World and Regional Estimates and Projection 
of Labour Force - Inter-Regional Seminar on Long-term Economie Projections for the World 
Economy. Sectorial Aspecto, Denmark 1$66. Porcentaje de la Puerta de trabajo en la población 
total.

o/ Disponibilidad mínima de recursos humanes. Incluyo a aquellos que estín fuera de las edades 
activas pero manifiestan estar ocupados, y a la población femenina en edad activa que figura 
fuera de la fuerza de trabajo pero que estarían dispuestas a trabajar.

d/ Tasa de desocupación efectiva minina. Porcentaje de la población desocupada en la ÍUerrs do 
trabajo.

/Cuadro 2
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Cuadro 2

CHILE: HESEOS DE TRABAJAR DE LA POBLACION DACTIVA EN EL GRAN SANTIAGO

w

Miles de Composición
f M < personas porcentual

Total ge inactivos 736.1 100.0

'" Hombres 157.7 ; 21.4

Mujeres 576.4 78.6

Con deseos de trabajar -109.8 . 14.9

Hombres 21.0 3.9

Mujeres 88.8 12.1

Sin deseos de trabajar 626.3 8^1

Hombres 136.7 18.6

Mujeres .. 489.5 66.5

Fuente: Instituto de Economía y Planificación, Universidad de Chile,
* * Santiago, Chile, 1964.

/Cuadro 3



Cuadro 3

CHILE: RAZONES PCR LAS CUALES NO BUSCARON TRABAJO 
LOS INACTIVOS CON DESEOS DE TRABAJAR

Fuente: Ibid.

Miles de 
personas

Composición 
porcentual

Inactivos con deseos de trabajar 102*3 100.0
Hombres 21.0 19 h 1

A. Creían que no iban a encontrar trabajo 3.3 3.0
B. Esperaban respuesta a solicitudes de 

trabajo 2.3 2.1
C. Esperaban ofrecimiento de trabajo 5.9 5.4
D. Otras razones 9.4 8.5
Sin dato 0.2 0.2

MMjer.as 30.9
A. Creían que no iban a encontrar trabajo 21.3 19.4
B. Esperaban respuesta a solicitud de 

trabajo 5.9 5-4
C. Esperaban ofrecimiento de trabajo 23.1 21*0
D. Otras razones 38.4 34.9
Sin dato 0.2 0.2

/En el

j



íh el cuadro 3 se tienen las razones por las cuales dichas personas, 
teniendo deseos de trabajar*  no buscaron trabajo en el período que abarcó 
la encuesta. El 80 por ciento de estos "desocupados" estaban constituidos 
por mujeres, lo que es explicable en razón de que es más posible su desempeño 
en actividades familiares frente a las pocas perspectivas de oportunidades 
de trabajo remunerado.

Esta situación particular ilustra el porqué de la baja tasa de 
particpaciÓn de la fuerza de trabajo femenina en la población total.y su 
lento crecimiento que señalan las informaciones censales (cuadro 4).

De esta manera se puede afirmar que la disponibilidad de recursos 
humanos en América Latina hacia 196$ era cerca de 80 millones de personas, 
de las cuales casi 9 millones estaban sin empleo, lo que representa el 
11 por ciento de dicha disponibilidad. Esto es, considerando, como cifra 
mínima, el incremento del desempleo crónico en América Latina durante los 
Últimos quince años.

Esta cifra no incluye - por supuesto - el desempleo ocasional y 
estacional ni tampoco la gran masa de población que aparece ocupada en 
actividades marginales de ínfima productividad o en jomadas de trabajo 
menores que las normales,

b) El subemnleo de la población ocupada

Debido a la inexistencia de seguros contra el desempleo y la casi 
nula o ninguna capacidad de ahorro que tiene la gran masa de trabajadores, , 
la desocupación abierta va acompaña da con una gran desocupación "disfrazada", 
es decir, aquellas personas que si bien desempeñan algún tipo de actividad, 
esta no reporta ninguna o poca productividad y una muy baja renameración. 
Esto puede deberse tanto al tipo de actividades (marginales), a un número 
insuficiente de horas de trabajo o - en términos de promedios anuales - 
a algún tipo de desempleo estacional.

De manera que el subempleo tiene tanta o mayor extensión y volumen 
que el desempleo. En efecto, al margen de esta desocupación ha tendido 
a generalizarse una grave situación de subocupación, hasta el punto de 
que se estima que en gran número de países latinoamericanos afecta - bajo

/Cuadro 4



Cuadre 4

AMERICA LATINA! EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION FEMENINA

,Ta*s  do far- 
^^ei pación

America del Sur 
(sons tro ideal) s/

Amírioa Central
Mítico b/

Infries del Sur
(tona templada) 0/

Zona del Caribe d/

Grupos edad
1950 i960 1965 1950 i960 1965 1950 i960- 1965 I95O i960 1965

0 - 14 2.3 2.1 1.8 2.3 1.1 1.0
. t,

1.4 .0 P.9 1.0 0.9 0.8

15 - 1? 24.1 .23.5 25.1 12.1 17.5 19.4 ' 28.2 30J 30.0 32.5 32.9 33.4

20 - 24 a <5 27.1 ' 28.8 11.0 20.5 20.9 37.9 37.8 38.4 39.7 44.6 45.0

25-44 i6a* 18.6 19.7 12.7 17.7 23.0 25.8 26.8 4o^t 42.2 42.4

45-54 15.0 15.1 15.6 15.8 22.2 23.I ; .. 22.4 19.5 20.3 38a 39.2 39.4

55-64 13.5 12.1 11.8 17.7 24.9 23.7 '^5-7 12.4 2*̂2 32.7 32.5 .

65 - y más 9.x 7.7 7.0 22.9 24.7 22.3 7.5 . 54 .. 4.8 20.3 16.3 15*2

Total 11.4 12,2 11.4 11.7 16.4 23.3 23.2

Fuente! Ipsiianti james. ILO. World and Regional Estimates and Projections of Labour Force. 1966. Inter- 
Regional Seminar on Long-Term Economic ProJ< tiene for the World Eco no ay. Sectorial Aspeots.
Denmark, 1966. . -

a/ Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador- Guyana Británica, Guyana Francesa, Peru, Surinam y Venezuela, 

b/ Costs Rios, Guatemala, Honduras, Honduras Británica, Mexico, Nicaragua, Panana y El Reinador.

ç/ Argentina, Chile, Islas Malvinas, Paraguay y Uruguay.

d/ Antigua, Antillas Holandesas, leías de Bahamas, Barbados, Islas de Los Cainnnes, Cuba, Domínios, Granada. 
Guadalupe, Haiti, Jamaica, Martinica, Montserrat., Puerto Rico, San Cristóbal, Nieves y Anguila.

/Modalidades visibles
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modalidades visibles o encubiertas - a proporciones del orden de 20, y 
aún de 30 por ciento de la masa trabajadora.^

Esta subocupación comprende como tal la diferencia entre la cantidad 
de trabajo que se efectúa realmente por personas provistas de empleo, y la .

2 cantidad que esas mismas personas son capaces y están dispuestas a efectuar.*̂

CEPAL/ILPES, La formación de los recursos humanos en el desarrollo 
económico y social de América Latina. Buenos Aires. 1966.

2/ Para diseñar medidas apropiadas para una mejor utilización de la mano 
de obra, ha sido necesario, como punto de partida, definir y medir el 
subempleo. la definición adoptada ha variado de país a país y de 
tiempo en tiempo. &i la undécima Conferencia Internacional de Esta­
dígrafos del Trabajo se distinguieron dos tipos principales de sub­
empleo y se adoptaron definiciones que han sido aceptadas en la 
mayoría de los países.
"El subempleo visible, que abarca las personas que involuntariamente 
trabajan a tiempo parcial o durante períodos inferiores si. período 
normal de trabajo; el subempleo invisible^ que existe cuando el 
tiempo en que trabaja una persona no es anormalmente reducido pero 
cuyo empleo es inadecuado en otros aspectos tales como: 1) cuando 
su trabajo no permite la plena utilización de sus mejores califi­
caciones o de su principal capacidad (también suele denominarse 
subempleo encubierto); 2) cuando las ganancias que obtiene del 
empleo son anormalmente reducidas; 3) cuando está empleado en un 
establecimiento o unidad económica cuya productividad es anormal­
mente baja (se designa también cono subempleo potencial)." O.I.T., 
Medición del subempleo,. Conceptos y métodos. Undécima Conferencia 
Internacional de Estadígrafos del Trabajo, Informe IV, Ginebra, 1966.
Tanto el subempleo visible como el invisible o disfrazado se caracte­
rizan por productividades y salario^ muy bajos de la mano de obra. En 
el subempleo visible la preocupación central es la subutilización del 
tiempo trabajado en relación a las horas de trabajo normales, mientras 
que en el subempleo invisible la meta relevante la da la subutilización 
de la capacidad de los trabajadores en la producción.
Hasta ahora no se ha hecho ningún intento serio para definir el tiempo 
normal de trabajo que es muy importante para la distinción entre los 
dos tipos de subempleo. (Cuando no se puede introducir con suficiente 
rapidez los cambios tecnológicos, el producto se puede incrementar 
aumentando el tiempo normal de trabajo. En estas circunstancias se 
llegaría a una mejor utilización del recurso de mano de obra e incluso 
del capital instalado.) Tampoco está muy claro cómo el tiempo y la 
capacidad del trabajador puede ser visualizada en forma separada o qué 
normas específicas se deberán usar para identificar una situación en 
la cual se está utilizando la plena capacidad de la mano de obra. Sin 
embargo, las definiciones son hasta cierto punto operacionaiss y ayudan 
a proveer algunas bases para la medición de un problema muy complejo. 
Aceptando estas definiciones con algunas variaciones, algunos países, 
- especialmente de Asia - han intentado medir el grado de subempleo 
que existe en las áreas rurales.

/Cuadro 5
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Cuadre 5

AMERICA LATINA: SUBEMPLEO CONJETURAL EN ALGUNOS, PAISES * 
(En porcentaje de la fuerza de trabajo total)

W

País
Sector 

agrope cuario < 
% de lá fuerza 

de trábaio

Sector 
no agrícola 
% de la fuerza 

de trabajo ..
Total

Chile 30 a/ 20 b/ —
Perú 13 29 —
Paraguay 40 ' : .. — —
Uruguay d/ 20 — 20
Venezuela e/ — . 50
Países centroamericanos f/ .. ' 30 ' — —
Colombia g/ 25 13.5 h/ —

Las cifras indicadas sólo deben tomarse como indicadores muy gene­
rales ya que constituyen estimaciones burdas a más que las informa­
ciones no penniten comparaciones por la diversidad de conceptos 
usados en las mediciones.

a/ CIDA, Chile. Tenencia de la tierra y desarrollo socio-económico del 
sector agrícola.

^/ N. Novik y J. Farbá, La potencialidad ael crecimiento de 1.3 economía 
un ensayo de medición excedente aconcrtco potencial. Facultad de 
Ciencias Económicas, Universidad de Chile, 1963, capítul< - 2.

ç/ Servicio de i^npleo y Recursos Humanos, La población, los recursos 
humanos y el empleo en Perú, Lima, abril de 1964.Solamente será 
refiere al aumento del subempleo entre 1950 y 1961.

¿/ CIDE, Estudio de los recesos humanos del Uruguay, 1966. Incluye el 
subempleo visible y el potencial,

e/ CCRDIPLAN, Plan de la Nación 1963-1966, Caracas, Venezuela.
f/ ILPES, Lá planificación de los recursos humanos en Centroamérica. 

Bases para una" estrategia futura. 1967.
jg/ Dieter K. Zschock, Manpower Perspective of Colombia, Princeton 

University, 1967. (Estimación mínima bajo el supuesto que: 
(á) on I95I no existía subocupación;
(b) no existe subocupadión en sector no agrícola.)

h/ Desenpleo abierto.

/En el
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En el cuadro 5 se presentan con carácter ilustrativo indicaciones 
sobre la magnitud del subempleo en algunos países del'área. -

En razón de las dificultades prácticas y conceptuales para su 
medición las cifras indicadas no son comparables entre sí, ni reflejan 

a menudo fielmente la situación. Sin embargo, permiten al confrontarlas 
con otros indicadores indirectos, apreciar la gravedad del problema.

Por de pronto, la existencia de gran niímero de comerciantes pequeños, 
lustrabotas, vendedores ambulantes ÿ ei exceso d^ oferta de personas prepa­
radas para desempeñar todo tipo de extrañas labores de escasa producti­
vidad, pertenecen a dicha categoría, .de empleo. Asimismo, por ejemplo, 
cuando la agricultura absorbe el incremento de la fuerza de trabajo y no 
se traduce en una mayor intensidad en el cultivo sino en una menor efi­
ciencia de la mano de obra.

En efecto, es adecuado señalar que en 1965 la población ocupada en 
servicios era un 46 por ciento más alta que la ocupada en las actividades 
de transformación, siendo en 1950 sólo de un 15 por ciento (cuadro 6),^

Esta estructura se explica, en parte, por el hecho de que las acti­
vidades de producción de bienes no agropecuarios no han alcanzado un ritmo 
de crecimiento suficiente como para absorber 3a extraordinaria expansión 
de la fuerza de trabajo derivada del crecimiento de una población'urbana 
que asciende a alrededor de 4-5 por ciento y con lo cual se desplaza 
hacia los servicios u otras actividades de bajo nivel de productividad.

Basta indicar que durante el período de 1950 a 1965 en América 
Latina el producto por persona ocupada en el sector agropecuario tendió 
a ascender al 2.3 por ciento anual. En las actividades relacionadas con 
la producción de bienes no agropecuarios y los servicios básicos el ascenso 
fue de 2.9 por ciento y, dentro de este grupo, la productividad en el 
sector manufacturero aumentó a razón de 3.3 por ciento anual; en cambio, 
como se aprecia en el cuadro 7*  descendió en otros servicios (comercio, 
finanzas, gobierno y demás servicios).

¿/ Servicios comprende solamente "Otros servicios" (comercio, finanzas, 
gobierno y servicios personales); én las actividades de transformación 
se incluye manufactura (fabril y artesanal) y La. industria de la 
construcción,

/Cuadro 6
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: POBIACION OCUPADA DISTRIBUIDA EN IAS ACTIVIDADES 
DE TRANSFORMACION DE BIENES Y SETIMOS

Cuadro 7

________ 1950 1965______
(miles Indice 
de

personas)

(miles Indice 
de

personas)

Total actividades de 
transformación 9 102 100 12_212 100

Industria manufacturera 7 212 79 10 056 78
Construcción 1 890 21 2 863 22

Otros servicios ' 1Q-A25 115 12J21 . 150

Fuente ; Véase cuadro 9*

AMERICA IATINA: RUMO DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO PCR IERSONA OCUPADA 
(Tasas acumulativas anuales)

Sector I95O/I965

' Total 2.2
1, Producción agropecuaria
2. Producción de bienes no agrícolas y

2.3

servicios básicos
(Industria . manufacturera)

3. Otros servicios

2.9
(3.8)
-0.1

Fuente: Véase cuadro 9.

En el cuadro 8 se tiene una comparación de estas tasas de creció 
miento con las de algunos países seleccionados.

/Cuadro 8
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c) Los factores que condicionan el proceso de absorción de la mano de obra 

Antes de continuar, es conveniente considerar los principales elementos 
que condicionan la absorción de mano de obra. El proceso de absorción ocupa­
cional está — desde el punto de vista económico — en función de diversos tipos 
de factores que se pueden identificar en cuatro grupos principales:

i) La tasa de crecimiento económico
ii) La estructura productiva

iii) Los factores tecnológicos
iv) Los factores institucionales y de organización

i) Para dar empleo productivo a los contingentes de población desplazados de 
las actividades agropecuarias y al incremento de la fuerza de trabajo resultante 
del crecimiento demográfico, como asimismo para asegurar un ritmo de crecimiento 
económico sostenido a largo plazo, es necesario que se desarrollen actividades 
que sean directa e indirectamente absorbentes de mano de obra. Estas son prin­
cipalmente la industria y las actividades conexas relativas a la producción de 
bienes. Otras actividades que también tienden a crecer con relativa celeridad 
son los servicios,^

"Hay un ritmo mínimo de desarrollo que es indispensable para que la función 
absorbente se cumpla a plenitud. De modo que, para que la industria manufactu­
rera y las actividades conexas desempeñen un papel clave en la dinámica de la 
mano de obra y para que estimulen a las otras actividades absorbentes, se nece- 

2/ sita que aquella crezca a un ritmo determinado",—'
Si no se logra ese ritmo, una parte de la población desplazada de las áreas 

rurales busca ocupación en las ciudades en servicios personales no calificados 
de baja remuneración, o disimula su redundancia en tareas supérfluas de la admi­
nistración pública y en las propias actividades primarias. Esto resulta tanto 
mayor, cuanto más es la disparidad entre la población a absorber y la intensidad 
con que crecen las actividades absorbentes,^

Dado de ese modo el papel determinante de los sectores productores de bienes, 
especialmente de la industria manufacturera, en la absorción ocupacional urbana, 
su crecimiento tiene que ser tanto más intenso cuanto m^or fuera el incremento 
medio de productividad que hubiera ocurrido en ella. Del mismo modo, el aumento 
de la productividad en la agricultura y en otras actividades primarias impone..*  
la manufactura y a las actividades conexas una responsabilidad similar,.

1/ R. Prebish, Hacia una dinámica del desarrollo latinoamericano. CEPAL 
E/CN.12/ÓÕ0, mayo 1963, pp. 27 a 37.

2/ Ibid
3/ ^id /ü) Es

Ibid
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ii) Es pues, la tasa de crecimiento una condición necesaria, pero no 
suficiente para lograr un adecuado ritmo de absorción ocupacional, A 
no ser que un país tuviese una capacidad casi ilimitada en cuanto a 
lograr determinados niveles en sus tasas de crecimiento, es necesario 
considerar la estructura productiva con la cual se logra dicho desarrollo. 
En efecto, es lícito suponer que - dada la tecnología, el incremento demo­
gráfico y los niveles actuales de desocupación y subocupación - existe una 
tasa mínima de crecimiento bajo la cual no es posible lograr una absorción 
ocupacional de modo de ir disminuyendo la desocupación y la subocupación 
en un período de tiempo determinado.

Ahora bien, esto está claro desde el punto de vista conceptual. 
Sin embargo, esta tasa mínima varía de acuerdo al tipo de estructura 
productiva. Ella se logra efectivamente bajo el supuesto de estructura . 
productiva óptima en cuanto a su capacidad de absorción. De otra manera, 
dada una tasa de crecimiento global y determinada tecnología, habrían 
diferentes ritmos de absorción de mano de obra de acuerdo a la estruc­
tura productiva.^/ 

iii) En tercer lugar cabe citar los factores relacionados con la estruc­
tura técnica de la producción y la participación relativa del capital y 
del trabajo. En actividades de alta participación del capital o de tecno­
logías complejas, como la industria fabril, la mediana y gran minería, 
grandes enpresas de construcción, los servicios de utilidad pública y en 
general en lo que podría denominarse el sector moderno de la economía, el 
enpleo varía entre estrechos límites, que vienen determinados por las 
técnicas aplicadas. A su vez, la disponibilidad de esas técnicas es limi­
tada en razón de la dependencia tecnológica con respecto a los países 
industrializados. Por otra parte, especialmente en las actividades indus­
triales, las alternativas técnicas se manifiestan más bien en términos 
de elección de procesos de producción que en una variación en la combi­
nación de capital y trabajo. -

¿/ Por ejemplo, con una misma tasa de crecimiento global las oportuni­
dades de trabajo son diferentes, cuantitativa y cualitativamente, 
si principalmente dicho crecimiento se logra a través de industrias 
textiles o de la siderurgia, o ganadería o minería del cobre, etc.

/De esta
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De esta, manera; la absorción de cantidades adicionales de personas 
depende iel capital disponible para ampliar las inversiones; hecho que 
define la relación relativamente estricta que existe en esos sectores 
entre la absorción de mano de obra y.el nivel de inversiones.

Por lo general la situación es tal que existe una distinción entre 
los métodos dé producción que emplean mucha mano de obra y aquellos que 
son más productivos en el sentido de contribuir más al aumento del producto 
neto de la economía^ es decir; del ingreso nacional.^ Así se plantea un 

dilema en los países subdesarrollados sobre el empleo de métodos que son 
menos intensivos en mano de obra; proveen menos ocupación; pero aumentan 
rápidamente el producto total; o bien la elección de métodos que son 
intensivos laboralmente pero que conducen a ma tasa más lenta de aumento 
en la producción total. La decisión que debe efectuarse depende del 
período de referencia. Si los objetivos de absorción fuesen solamente 
para el corto plazo; entonces'se puede sostener que los métodos más inten­
sivos son los mejores porque conducen con mayor rapidez a la absorción 
del desempleo ó del subempleo.

Sin embargo; en una noción más amplia del desarrollo se puede apreciar 
que al invertir en determinado sector usando un tipo de técnica que rinda 
un aumento rápido de producción total; se consigue un aumento, más rápido 
en el producto nacional. Si al invertir una proporción determinada del 
producto; por ejemplo el 20 por ciento; resulta que al elegir el método 
técnico y la distribución de inversiones que aumentan dicho producto más 
rápidamente; incluso aún si son menos intensivos en mano de obra; después 
de un número dé años el producto habrá crecido en tal magnitud que la 
cantidad total de inversiones se convertirá en lo suficientemente amplia 
como para brindar más empleo. Por otro lado; un método más intensivo en 
mano de obra conducirá a un crecimiento más lento de la economía en su 
conjunto y; en consecuencia también a un aumento.más lento en la cantidad

¿/ G. Myrdal; "El problema de la eficiencia de la mano de obra en los 
países subdesarrollados"; Trimestre Económico, N° 100; 1953.
Ç. Bettelheim; Studies in the Theory of Planning. Asia Publishing 
House; India; Bombay/19¿1; pág. 110 y 290.

/absoluta de 
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absoluta de la inversión. De esta forma, después de un cierto período 

resulta provechoso — también desde el punto de vista ocupacional - emplear 
ese método yesa distribución de inversiones que más contribuyen al aumento 
del producto nacional.
iv) Para una comprensión cabal del proceso ocupacional es imprescindible 
analizar y evaluar en conjunto los tres tipos de factores indicados más 
arriba, en relación a la evolución y estructura del empleo. Asimismo 
también la formulación de una política de empleo y mano de obra implica 
evaluar alternativas de comportamiento de la tasa de crecimiento, estructura 
productiva y absorción técnica. No obstante, en la práctica es difícil 
determinar la combinación óptima de valores de dichas variables, aún en 
el caso que se contara con las informaciones estadísticas requeridas.

En efecto, existe un marco de rigideces derivado de la capacidad 
de financiamiento general y del sector público en particular y de las 
limitaciones del sector extemo, en razón de la capacidad para importar y 
las posibilidades de endeudamiento externo, que condiciona los objetivos 
a lograr en los tres grupos de factores ya mencionados.

No obstante, existe un cuarto grupo vinculado con aspectos institu­
cionales y organizativos que también influyen en lograr determinados 
niveles ocupacionales.

Por un lado, adecuadas formas de organización de ciertas comunidades, 
especialmente rurales, pueden resultar en que cierta cantidad de mano de 
obra desempleada llegue a ser empleada colateralmente en actividades que 
utilicen escasos recursos de capital, y así efectuar alguna contribución 
al aumento de la producción y, en consecuencia, del producto nacional. 
Más adelante se volverá sobre este punto al discutir los elementos básicos 
para una política de recursos humanos.

En otros tipos de actividades, principalmente las vinculadas con 
el sector gubernamental, influyen en la absorción de mano de obra, factores 
que podrían denominarse institucionales o políticos, por cuanto ellos deter­
minan en buena medida los niveles de ocupación en un período dado. Las 
actividades que tienen esta característica corresponden más bien a la admi­
nistración del gobierno y a otros servicios proporcionados por el sector 
público. La capacidad de estas actividades para absorber fuerza de

/trabajo está
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trabajo está supeditada, a partir de cierto nivel, a las posibilidades 
que brinda el presupuesto público, el cual a su vez, depende de los 
ingresos, del financiamiento disponible, de los subsidios, de los planes 
de inversión y del nivel de actividad económica general.^

... Es frecuente, asimismo, que en algunas actividades de prestación de 
servicios básicos, de propiedad pública como privada, el empleo exceda 
las necesidades técnicas y económicas de las empresas, debido à la exis­
tencia de ciertos acuerdos sindicales o al propósito de mantener deter­
minados nfveles de ocupación. Esta situación también puede darse en 
empresas industriales o mineras y en otras actividades productivas que 
se encuentran bajo control estatal.^

Por último, para el resto de la masa trabajadora no absorbida por 
actividades de elevado nivel tecnológico o por el sector público, que en 
los países en vías de desarrollo abarca la inmensa mayoría de la fuerza 
de trabajo, el mecanismo de absorción funciona más de acuerdo con los 
principios de la oferta y la demanda. Habiendo una demanda limitada o 
decreciente de ciertos tipos de ocupación, los trabajadores aceptan las 
más modestas remuneraciones, que los obligan a vivir en un nivel de 

3/ subsi st encía
Los resultados del comportamiento de dichos factores traducidos en 

la incapacidad dinámica del desarrollo latinoamericano para créai*  las 
oportunidades de trabajo necesarias, se reflejan en general en el cuadro 9. 
En estas cifras es posible apreciar globalmente el comportamiento de la 
economía latinoamericana en su conjunto.

A este respecto se puede indicar que el producto bruto de la región 
(excluída Cuba) alcanzó en 196$ a la cifra de 88 000 millones de dólares, 

siendo la tasa de crecimiento del producto entre los períodos 50-55, 
55-60 y 60-65 de 4.3, 4.5 y 4.6 por ciento acumulativo anual respectiva­
mente. Estas cifras, confrontadas con los correspondientes niveles de

1/ Zigmunt Slawinski, "Los cambios estructurales del empleo en el 
desarrollo económico de América Latina", Boletín económico de 
América Latina. Vol. X N*. 2, octubre de I965. Naciones Unidas.

3/ J^d..
3/ Bdd.

/ocupación alcanzados 
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ocupación áicanzados significaron 893.7*  1 115.1 y 1 241.7 dólares por 
persona ocupada para los años 1950*  I960 y 1965.

Es significativo comparar la expansión del producto lograda en el 
período 1950-65 con la tasa de crecimiento de la productividad por persona 
ocupada. En efecto, se puede apreciar que la productividad "explica" 
cerca del 48 por ciento del crecimiento económico y el 52 por ciento 
restante sería el resultado de la expansión del empleo.

Si se recuerda las tendencias al aumento de la desocupación y la 
subocupación en el mismo período se podrí vislumbrar la lentitud que ha 
tenido el proceso de asimilación técnica en la región.^ Esta, además, 

explica en parte la incapacidad dinámica de la economía latinoamericana 
para lograr acelerar y sostener mayores ritmos de crecimiento, de modo 
de asegurar a su vez una expansión de las oportunidades de trabajo 
productivo.

d) La estructura de la población ocupada total
Todas las consideraciones que se hagan en relación al empleo 

pierden parte de su validez si no se acompañan de un análisis de los 
niveles de calificación que componen un nivel ocupacional dado. La 
obtención en determinado nivel ocupacional, en un sector, rama o grupo 
de actividades, depende de un conjunto de relaciones entre distintos 
tipos de tareas que exigen diversas calificaciones y formaciones y que 
toman, en determinadas circunstancias, el carácter de verdaderas "propor­
ciones técnicas". De ahí que, en la misma medida en que exista un gran 
contingente de mano de obra desocupada, la escasez de algunos tipos de 
recursos humanos calificados pueda llegar a transformarse en factor de 
estrangulamiento para los objetivos de la política ocupacional y para el 
logro de las metas económicas en general.

Este fenómeno tipifica en términos normativos el caso de una región 
subdesarrollada como América Latina e implica la situación potencial a 
considerar en la formulación de una estrategia de desarrollo. Sin embargo,

Habrá de entenderse en su sentido más amplio: creación de nuevas 
combinaciones de factores de producción y de organización de modo 
de obtener rendimiento promedio mayor. No significa necesariamente 
inversiones de alta densidad de capital.

/Cuadro 9
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en los hechos, la inestabilidad y falta de dinámica del crecimiento de la 
región ha significado, por varias razones - entre las cuales juegan un 
papel inportante la subutilización de la capacidad instalada y lás distor­
siones económicas del mercado o del sistema productivo -, que el equilibrio 
entre demanda y oferta de mano de obra, ya sea global, regional o sectorial, 
no refleje la relación normativa que podría esperarse entre disponibili­
dades y requerimientos de recursos humanos.^

En efecto, no sólo se encuentra una expresión de la deficiente 
utilización de los recursos humanos en los niveles de desempleo o su&- 
empleo de la fuerza de trabajo de baja calificación o formación, sino que 
además existe subempleo significativo en los recursos humanos de niveles 
superiores. Más aún, si se considera la doble o múltiple ocupación de 
una persona, especialmente de actividades que no tienen ninguna relación, 
en términos de requisitos que exigen las tareas a ejecutar, como indicativo 
de un tipo de subempleo encubierto.

En Uruguay se determinó - sólo considerando el subempleo visible - 
que cerca del 1$ por ciento de los profesionales y técnicos eran desocu­
pados parciales. Además que cerca del 30 por ciento de los profesionales 
y técnicos tienen algún tipo de actividad secundaria y de éstos casi un 

2/ 10 por ciento se desempeñan como empleados y vendedores (cuadros 10 y 11).
El mismo fenómeno se ha podido cuantificar en Chile, donde el 2$ por 

ciento de los profesionales y técnicos se pueden considerar como desocu­
pados parciales, lo que equivale como si estuviesen totalmente desocu­
pados cerca del 8 por ciento (cuadro 12).

Los estudios de algunas profesiones específicas también indican el 
mismo fenómeno para gran mayoría de los países. Es significativo, por 
ejenplo, el caso de los médicos, donde los indicadores señalan enormes 
déficits en términos normativos y sin embargo, desde el punto de vista

1/ Véase el anexo metodológico.
2/ C.I.D.E., Estudio de los Recursos Humanos en el Uruguay, Montevideo

1966.

/Cuadro 10



- 28 -

Cuadro 10
URUGUAY: SUBEMPIEO VISIBLE DE LA POBLACION OCUPADA POR CATEGORIAS

OCUPACIONALES EN LA CIUDAD DE MONTEVIDEO EN 1965

Categorías ocupacionales ,

Fuerza 
de 

trabajo

Promedio 
de horas 
trabaja­

das

Personas que 
trabajan me­
nos de 30 
horas

Desocupados 
parciales 

(subocupados)a/

- Miles de 
personas 

fa)

Número

(b)

Miles %
(d?100c)

(c) a

Miles

(e)

% 
(f=100e)

a

1. Profesionales y técnicos 43.3 30.6 18.8 .43.4 . 6.6 15.2
2. Gerentes, administradores, 

directores 13.2 47.9 C.6 4.5 0.2 1.5
3. Empleados y vendedores b/ 145.9 39.6 39.8 27.3 12.8 8.8
4*  Operarios y artesanos c/ 206.3 41.7 21.8 10.6 17.3 8.4
5. Personal de servicios d/ 78.5 40.9 20.2 25.7 7.4 9.4

Total 

«MU .,, ...

40.4 101.2 20.8 44*3 9.1

Fuente : Instituto de Estadística - Facultad de Ciencias Económicas y Administración. 
Muestra de ocupación y desocupación para Montevideo, octubre/diciembre 1965. 
C.I.D.E., op.cit.

a/ Personas que trabajan menos de 30 horas y que manifiestan dáseos de 
trabajar más tiempo.

b/ Incluye empleados de oficina y vendedores.
c/ Incluye agricultores, ganaderos, pescadores y afines.
d/ . Incluye fuerzas armadas, personal diplomático y consular y ocupaciones 

no especificadas.

/Cuadro 11
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de la oferta y demanda efectivas, coexisten junto con los déficits situa- 
clones de subutilización o exceso de oferta, ya sea regionales o globales,**'

Por consiguiente, es indispensable observar la vinculación entre la 
distribución sectorial y la estructura de la población ocupada, aún con 
las limitaciones derivadas de una clasificación sectorial y ocupacional 
muy agregada, que sin embargo constituyen un buen indicador global, 

A este respecto, en los cuadros 13 al 15 se tiene una estimación 
de la estructura de la población ocupada para el conjunto de América 
Latina.

En los cuadros 16 y 17 se presentan las estructuras de la población 
ocupada total de la región y de algunos países seleccionados del área y 
de otras partes del mundo.

Las cifras ai otadas en estos cuadros parecen confirmar la apreciación 
cualitativa - sobre la que existe consenso - en cuanto al grado de cali- 

2/ ficación relativamente bajo de la estructura ocupacional latinoamericana,

1/ Oficina Sanitaria Panamericana, Resumen de los jnform.es cuadrienales 
sobre las condiciones de .salud en las Américas 195^-1.900, Preparado 
para la XVI Conferencia Sanitaria Panamericana, Publicación Cientí­
fica N° 64. Oficina Regional de la Organización Mundial de la 
Salud, Washington. DC. 1962.
Organización. Panamericana de la Salud, "Metas de salud en la Carta 
de Punta del Este", Hechos que revelan progreso. Publicaciones 
varias N" 31, 'ashingtonDC. 196¿.

2/ En razón de la forma en que se efectúa la recolección censal - fuente 
originaria de estas informaciones - y al sistema de clasificaciones 
utilizado, es más lícito considerar estos datos como representativos 
de actividades realizadas que de las calificaciones de las personas 
que ocupan dichas ocupaciones, A menudo debido a falta de claridad 
en los conceptos se confunde la actividad u ocupación desempeñadas 
(constituída por un conjunto de tareas que requieren ciertas califi­
caciones para ser ejecutadas en forma óptima), con las calificaciones 
y/o formaciones de las personas que las realizan. Para conocer el 
grado de utilización de los recursos humanos es necesario tener ambas 
categorías diferenciadas, de modo de confrontar los requisitos de las 
actividades con las calificaciones de las personas que ]a.s desempeñan. 
Además es útil para analizar los comportamientos ocupacionales entre 
países y por períodos históricos. La estructura ocupacional, de ese 
modo, refleja la estructura económica; en cambio la distribución de 
la población ocupada por calificaciones o foimaciones en dichas ocu­
paciones, es el resultado de una serie de factores socioeconómicos, 
principalmente de la disponibilidad de recursos humanos y del tipo 
y grado de demanda social por empleos.

/Cuadro 13
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a la par que permite alguna ilustración numérica sobre la magnitud del 
problema en términos cuantitativos.

Destaca, por ejemplo, el hecho de que existen casi 2.6 millones de 
personas que se desempeñan como "profesionales y técnicos", y que repre­
sentan el 3.6 por ciento de la población ocupada total de América Latina 
(cuadro 16); en Centroamérica este grupo representa sólo el 2.3 por ciento. 
En países desarrollados llega a cerca del 10 por ciento (cuadro 17); siendo 
Uruguay el país latinoamericano que mis se acerca.a aquellos, con un 6.6 por 
ciento.. Por supuesto, estas apreciaciones reflejan situaciones muy globales 
sin indicar las diferencias que existen en sus distribuciones sectoriales 
y en la estructura interna de estos grandes grupos.

" Es necesario señalar la utilidad que tendría un análisis a fondo de 
cada categoría,.particularmente desde el punto de vista de la eficiencia 
con que se aprovecha la formación de los recursos humanos de niveles altos 
e intermedios. Por de pronto, para 196$ se estima que de las 2.6 millones 
de personas del grupo "profesionales y técnicos", cerca de $50.000 personas 
se desempeñan como "profesionales", siendo el resto de la categoría de 
"técnicos" (cuadro 16).

De esos 2 millones de personas que se incluyen en las ocupaciones 
denominadas de "técnicos", "por lo menos un tercio corresponde a los 
maestros de instrucción primaria, y otra proporción similar a contadores 
y auxiliares de contabilidad".

"Excluídas aquellas categorías y definido el concepto de técnicos en 
forma más restringida, e . probable que la cifra de técnicos no superara en 
mucho a la dotación existente de profesionales, con relaciones aún más 
desfavorables en algunos sectores y en especial el agrícola".^

El grupo de "operarios y artesanos" xiebe merecer una atención especial 
por el volumen de personas comprendidas - cerca del 70 por ciento de los 
ocupados -, como asimismo por las implicaciones formativas, especialmente 
en lo relativo a la enseñanza técnica y a la formación profesional extra­
escolar. Para el conjunto de la región se estima que del total de "ope­
rarios y artesanos", en 196$, cerca del 47 por ciento constituyen ocupa­
ciones sin calificación alguna, un 44 por ciento pueden considerarse semi- 
calificadas y sólo un 9 por ciento serían calificadas.

1/ CEPAL/ILFES, op.cit., pág. 33. /Cuadro 18
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Cuadro 18 

AMERICA LATINA: ABSORCION DEL INCREMENTO NETO DE LA OCUPACION POR
SECTORES ¡3E ACTIVIDAD EN EL PERIODO 1950 - 65 

* Población Población Incremento neto
Sectores de actividad ""Pg}?*  -ÍSjgáS-12E=áí----

, }95O 1965 Miles de Percentaje
(miles de (miles de personas "

------------------------ -----personas) personas)________________________

Fuente: Vóase cuadro 9.

Agropecuario 27 506 33 591 6 085 29.1

Industria extractiva 547 768 221 1.1

Industria manufacturera 7 212 10 056 2 844 13.6

Fabril 3 432 5 447 2 015 9.6

Artesanal 3 780 4 609 829 4.0

Construcción 1 890 2 863 973 4.6

Servicios básicos 2 089 3 842 1 753 8.4

Otros servicios 10 495 19 531 9 036 43.2

Total 49 739 70 651 20 912 100.0

/3. gL
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3. El comportamiento ocupacional del sector agropecuario

a) El proceso de absorción de mano de obra en el sector agropecuario 
Hace más de 40 años atrás la población ocupada,en las actividades 

agropecuarias representaba más del 61 por ciento del total de la población 
ocupada*  dejando menos de 39 por ciento para todas las otras actividades 
no agropecuarias.

En 1950 la proporción del.empleo agropecuario había bajado a 55 por 
ciento del total, o sea en algo de 6 puntos durante un cuarto de siglo. 
En los últimos 15 años se estima que el porcentaje ha descendido en otros 
7 puntos con lo cual constituye apenas un 48 por ciento del total de los 
ocupados en la región. En.i960 la ocupación agropecuaria igualaba a la 
no agropecuaria (cuadro 9).

En términos de absorción de la mano de obra en el período 195O-19Ó5 
las actividades agropecuarias proporcionaron empleo sólo al 29 por ciento 
del incremento total de la fuerza de trabajo (cuadro 18). Si se compara 
esta situación con lo ocurrido en el período 1925-50, donde el sector 
agropecuario absorbió hasta el 40 por ciento del incremento total de traba­
jadores, habrá de explicarse en buena medida la tendencia a la disminución 
relativa de la ocupación agropecuaria en el empleó total de la región.^ 

Sin embargo, no es menos cierto que esta participación.en el proceso de 
absorción del incremento ocupacional de la fuerza trabajadora fue bastante 
desigual entre los diferentes países del área (cuadro 19),

. De las cifras presentadas en el cuadro 19 se observa que el empleo 
agropecuario crece muy lentamente en los países con mayor densidad de 
población urbana, lo que refleja que la absorción de mano de obra en el 
sector va muy unida al proceso de urbanización, que ha sido particularmente 
acelerado en países como Brasil, Colombia y Venezuela,

En consecuencia, reviste especial importancia el análisis del compor*-  
tamiento de la ocupación agropecuaria en relación con el proceso de indus­
trialización. En el cuadro 20 se recogen los cambios históricos ocurridos 
en dicho empleo, que tuvieron lugar en algunos países ahora industriali­
zados y en América Latina

1/ CEPAL, Estudio económico de América Latina, 1964.

/Cuadro 19
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Cuadro 19

INDICES DE ABSORCION DEL INCREMENTO NETO DE LA FUERZA DE TRABAJO EN LAS 
ACTIVIDADES AGROPECUARIAS DE ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS EN EL

PERIODO 1950 - 60

Países
Indice Porcentaje población

(índice incremento) urbana
fuerza de trabajo 1950 I960

Argentina, Uruguay, Chile 6 63.2 67.7

Venezuela 11 4C.7 62.9

Colombia 17 36.4 46.1

Brasil 25 30.6 40.3

México 35 46.1 54.8

Perd 37 31.3 38.9
Países centroamericanos^ 53 24*7 29.0

Fuenteo: Zygmunt Slawinski; "Evolución de la estructura de la mano de 
obra ai América Latina", documento de Problemas de planificación 
de recursos humanos en América Latina y en el proyecto regional 
mí titerráreo, Lima, marzo de 1965, y CEPAL, Boletín Estadístico 
de América Latina, Vol, II, N°2, agosto 1965.

a/ Guatemala, Honduras, El SaLvador, Nicaragua y Costa Rica tomados 
en conjunto.

/Cuadro 20
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Cuadro 20

EVOLUCION DE LA FUERZA DE TRABAJO AGRICOLA EN ALGUNOS PAISES SELECCIONADOS

País

No
Agrícola

. No 
agrícola

TotalAgrícola
ayícola

Total

Mlle* Porcentaje*

A*  Países 'r^u^trla<.'y?.d''S

Aleñadla
1882 7 133 9 362 16 495 43.0 57.0 100.0
I907 8 556 16 081 24 637 35.0 65.0 100.0
1925 9 762 22 247 32 009 26.0 74.0 100.0
I939 8 934 25 335 34 269 26.O 74.0 100.0

Alemania (Rep*Fsdsral)
I929 5 274 12 603 17 877 30.0 70.0 100.0
1939 5 399 14 666 20 065 27.O 73.0 100.0
I954 5 076 19 5%7 24 643 21.0 79.0 100.0

Estados Unidos
I870 - - 4 910 6 015 12 925 53.O 47.0 100.0
18S0 8 682 8 710 I? 392 50.0 50.0 100.0
I890 10 121 13 197 23 318 43.0 57.0 100.0
I900 11 122 17 951 29 C73 38.0 62.0 100.0
I9I0 11 834 25 537 37 371 32.O 68.0 100.0
I92O 11 719 30 715 42 434 23.0 72.0 100.0
1930 10 753 36 739 47 432 23.O 77.0 100.0
194o 9 317 4o 757 50 C74 I9.0 81.0 100.0
I95O 7 331 51 111 58 442 13.0 87.0 100.0

Preñóla
1864 8 535 8 108 16 643 51.0 49.0 100,0
1881 7 890 8 654 16 544 48.0 52.0 100.0
1896 8 5M 10 434 18 935 45.0 55.0 100.0
1906 8 855 11 864 20 721 43.0 57.0 100.0
I9M 9 024 12 694 21 720 41.0 59.0 100.0
1936 7 204 13 056 20 260 36.0 64.0 100.0
1954 5 280 13 94o 19 220 28,0 72.0 100.0

Gran Bretaña
1881 1 638 11 157 12 795 13.0 87.0 100.0
I89I 1 582 13 064 14 646 11*0 89.0 100.0
I9OI 1 385 14 009 15 394 9.0 91.0 100.0
I9II 1 550 16 292 17 842 9.0 91.0 100.0
I92I 1 381 17 378 18 759 7.0 93.0 100.0
I93I 1 258 19 636 20 894 6.0 94.0 100.0
I95I 1 114 1 366 22 462 5.0 95.0 100.0

Italia
1881 8 600 6 450 15 050' 57.0 43.0 100.0
I9OI 9 443 6 519 15 962"' 59.0 41.0 100,0
19U 9 086 7 316 16 402 55.0 45.0 100.0
I92I 10 264 ' 8 167 18 431 56.0 44.0 100.0
1931 . 9 356 8 985 18 341 51.0 49.0 100.0
1936 8 843 9 503 18 346 48.0 52.0 100.0
1954 8 468 12 069 20 537 41.0 59.0 100.0
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Evolución de le fuerza de trabajo agrícola ... (continuación 1)

País Agrícola
No 

agrícola

.... ' .............. '

Total Agrícola
No 

agrícola
Total

Miles Porcentaji s

Australia
1911 48o 1 459 1 939 25.O 75.0 100,0
19C1 532 1 ?64 2 276 23,0 77.0 100.0
1933 588 2 385 2 673 22.0 78.0 100,0
1947 498 2 508 3 006 17.O 83.0 100.0

Japón
I920 14 661 12 072 26 733 55.0 45.0 100,0
I93O 14 687 14 362 29 049 51.0 49.0 100.0
1954 18 060 21 870 39 930 45.O 55.0 100.0

Suecia
I9IO 1 016 1 100 2 116 48.0 52.0 100.0
1920 1 058 1 507 2 565 41,0 59.0 100.0
I93O 1 o4i 1 831 2 872 36.0 64.0 100.0
194o 864 2 102 2 966 29.0 71.0 100.0
I350 632 2 450 3 082 21.0 79.0 100.0

Uni^a Sudafricana
I9I- 2 186 1 512 3 698 59,0 41.0 100,0
1921 3 018 1 213 4 251 71.0 29.0 100.0
1946 2 418 2 492 4 910 49.0 51.0 100.0

B, Anórica Latina

La región en su conjunto a/

1945 25 729 18 191 43 920 58.6 41.4 100,0
1950 27 506 22 233 49 739 55-3 44.7 100.0
1955 29 608 26 469 56 077 52.8 47.2 100.0
i960 31 496 31 370 * 62 866 50.1 49.9 100,0
I965 33 591 37 060 70 651 47.5 52.5 100.0

Argentina a/
1895 612.0 998.O 1 610.0 38.0 62.0 100.0
1914 959.0 2 32I.O 3 280.0 29.2 70.8 100.0
1935 1 454.6 3 237.6 4 692.2 31.0 69.0 100.0
1947 1 562.4 4 708.5 6 270.9 24.9 75.1 100.0
1950 1 568.6 5 228.1 6 796.7 23.1 76.9 100.0
i960

Chile a/

1 411.9 6 268.2 7 680.1 18.4 81.6 100.0

I92O 492.5 847.8 1 340,3 36.8 63.2 100.0
1930 506.3 860,0 1 366.3 37.1 62.9 100.0
1940 620.2 1 120.0 1 74o,2 35.6 64.4 100.0
1950 b/ 643.0 1 447.0 2 090.0 30.8 69.2 100.0
1952 648.0 1 507.3 2 155.3 30.1 69.9 100.0
i960 652.0 1 576.8 2 228.8 29.3 70.7 100.0

Brasil a/
1920 6 377.0 2 773.0 9 150.0 69.7 30.3 100.0
194o 0/ 9 725.6 4 866.0 14 591.6 66.6 33.4 100.0
1950 '.0 453.8 6 655.2 17 109.0 61.1 39.9 100.0
i960 11 697.7 10 953.5 22 651.2 51.6 48.4 100.0
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Rvolusidh óe la fuerza de trabajo agrícola *.. (conclusión)

País Agrícola
No 

agrícola
Total Agrícola

No 
agrícola Total

Miles PoreootajM

Perú a/
194o o/ 1 380.3 959*6 2 339.9 59.0 41.0 100.0
1950 a/ d/ 1 638.O 1 150.0 2 788.0 58.7 41,3 . 100.0
I96I &/ 1 555*1 1 5C5.7 3 123.8 49.8 50.2 100.0

Colombia
1918 i/ 1 558.0 864,0 2 422.0 64.3 35.7 100.0
1938 ¿7 : 181,0 1 233.3 3 414.3 63.9 36.1 100.0
I95I ç/ z 235.0 1 755.0 3 990.0 56.0 44.0 100.0
19^3 2 447.0 2 905.0 5 352.0 45.7 54.3 100.0

Venezuela a/
1941 635.6 519.8 1 155*4 55.0 45.0 ' 100.0
I95O 704.7 983.1 1 687.8 41,7 58.3 100.0
I96I e/ 773.6 1 633.1 2 4o6.7 32.1 67.9 100.0

Mdxioo a/
19Ü c/ 3 488.1 1 480.4 4 968.5 70.2 29.8 100,0
1931 j/ 3 626.2 1 664.6 5 290,8 68,5 31*5 100.0
19'iO 0/ 3 830.8 2 247.3 6 073.1 63.0 37.0 100.0
I95O 4 823.9 3 418.1 8 242.0 58.5 41.5 100.0
i960 e/ 6 143.5 5 188.5 11 332.0 54.2 45.8 100. c

Panamá a/
1940 I09.1 98.6 207.7 52.5 47.5 100.0
1950 131.8 132.8 264,6 49.8 50.2 100.0
i960 e/ 155*6 181.3 336.9 46.2 53*8 100.0

Fuentes y notas : Países industrializados: OIT, Revista Internar Mortal del Trabajo, "La población trabajadora del 
mundo", Vol, Lili, N° 5, msyo 1956, págs. 578*0'79*  
America Latina, la region en su oor/ '-ito: váase cuadro 9.
Por países 1. Para el último año de cada país:

Argentina: OECD, Education, Human Resources, and Development in Argentine.. Paris, 
1967. *

Chile: Cifras elaboradas base de: Anamaría Corvalán: Chile: Una estimación de 
necesidades de recursos humanos y su expresión en t& minos educacionales- 
Santiago, I966.

Brasil: I.B.G.E., service nacional de reoenseamento, censo demográfico de i960, 
apurapoes especiáis elaboradas por solioitagác de orgaos governamentais, 

r informes & CCN, N^ 1, 1-6—¿6.

Perd: INP/OCDE, desarrollo económico y social, recursos humanos y educación, Li- 
ma, 1966.

Colombia ICETEX^ (DepartasMnto ^c.(ocursos Humanos), recursos v requerimientos 
de personal de alto nivel, Bogotá, 1964.

Venezuela, Míxioo y Panamá: OIT, Anuario de estadísticas del trabajo, I966.
2, Los demás aHos: CEPAL, Estudio sobre la mano de obra en America Latina, sóptimo 

período de sesiones. La Paz, Bolivia, mayo de 1957*
g/ Población ocupada.
Jg/ Estimaoiones a bases de censos recientes*
o/ Datos oensales reajustados.

Estimación burda,
V Fuerza de trabajo. /La primera

Datos censales sin reajustare
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La primera conclusión que se deriva del cuadro es que la disminución 
de la ocupación agropecuaria en los países industrializados es un fenómeno 
general, tanto en términos relativos como absolutos.^

En América Latina dicha disminución sólo ha sido en términos relativos; 
sin embargo se puede prever - por lo menos para algunos países o regiones 
del área -, en un futuro no muy lejano un proceso análogo al de los países 
industrian nados.

En efecto, es lícito suponer que existe una población potencial rural 
consistente con el recurso suelo como resultado de aplicar una relación 
media aceptable de habitantes rurales por hectárea, a la superficie poten-, 
cialmente apta por tipos de cultivo y en base a una determinada tecnología. 
Esto significa que existe un límite potencial dado por dicha relación 
(véase el gráfico 1), Sin embargo, esto no implica que la población rural 

no pueda superar dicho límite - de hecho ya está sucediendo en algunas 
regiones específicas de América Latina -, sólo que en ese caso se está 
comprometiendo el desarrollo económico general y un nivel mínimo aceptable 

2/ de ingresos por persona rural.^
b) Las condiciones del subempleo en el sector agropecuario

Se estima que en el sector agropecuario se utiliza plenamente el equi­
valente del orden del 70 por ciento de la fuerza de trabajo, c en stituyendó"de 
hecho el 30 por ciento restante alguna forma de desocupación (cuadro 6).*̂

Para un análisis sobre el comportamiento histórico del empleo agro­
pecuario y en relación al proceso de urbanización de los países ahora 
desarrollados, véase F. Dovrirg,"Papel de 3a agricultura en las pobla­
ciones en crecimiento", FAO, Boletín mensual de economía y estadísticas 
agrícolas. Vol. VIH, N*  6/9, agosto/septiembre, 1959.

2/ Si se piensa en una estrategia de desarrollo, el mencionado límite depende 
además de los recursos agroforestales y de la tecnología, también de los 
objetivos que se persigan en materia de política de utilización del exce­
dente económico - derivado de los mayores rendimientos por hectárea—para 
reforzar el desarrollo económico general. Para 'ma exposición y discu­
sión más completa sobre esta materia, véase E, Strauss, La evaluación de 
la potencialidad de los recursos naturales para fines de planificación 
económica en los países en desarrollo, ILPES,

J/ Expresado en jomadas-hombre. Por ejenplo, para Chile se señala que 
"las cifras indican un exceso de mano de obra de aproximadamente un 
tercio del total, circunstancia determinante en el escaso poder de nego­
ciación de los asalariados (salarios de subsistencia) y en los bajos 
niveles de vida prevalecientes en las áreas rurales". C.I.D.A. Chile, 
Tenencia de la tierra y desarrolle socit-económico del sector agrícola, 
Santiago de Chile, 1966, pág. 27.

/Gráfico 1
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Gráfico 1

Una comprensión cabal de las causas de dicha situación s^lo es posible 
a través de un análisis sistemático del comportaniento estructural del sector 
y del resto det sistema económico y social, lo que supera los objetivos de este 
trabajo,^

No obstante, habrá que tener en cuenta que existen situaciones dife­
rentes no sólo entre países sino que además dentro del propio sector. Por 

, una parte, se tiene una economía agropecuaria estrechamente ligada al comercio 
exterior on productos tales como café, ganado, lana, azúcar, banano, cacao, 
maderas algodón. Este tipo de desarrollo agropecuario ha estado cada vez 
más basa.', en algunos casos, en el empleo de técnicas con insumos de capital 
y bienes intermedios, especialmente de origen externo en proporciones crecien­
tes; y en otros, en explotaciones extensivas,

Al mismo tiempo se tiene una agricultura para el consumo interno cuya 
característica principal ha sido su poco dinamismo.

1/ Referencias sobre análisis del empleo y el comportaniento del sector 
agíopecuario puede encontrarse en H.J. Sternberg, "Reforma agraria y 
empleo en América latina", Revista Internacional del Trabajo, Vol,75 
N° 1-2, 1967.

/En efecto
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En efecto, el sector exportador agropecuario absorbe relativamente 
una pequeña parte de la ocupación, frente a amplísimos grupos de productores 
de autoconsumo que trabajan con métodos rudimentarios y que caracterizan 
fundamentalmente la producción agropecuaria para el mercado interno.

La característica del sector también explica la estacionalidad del 
empleo agrícola, en vista de que la mayoría de los cultivos provocan una 
gran demanda de mano de obra en las épocas de siembra y cosecha, que es 
seguido por un período de poca actividad conocido como tiempo muerto.^ 

A pesar de que una confrontación global promedio entre las disponibilidades 
y necesidades de mano de obra pone de manifiesto un excedente con respecto 
a las oportunidades ocupacionales, se ha observado que en los períodos-de 
auge de la cosecha se produce una escasez acentuada de mano de obra. Este 
hecho se ve agravado por la dificultad de movilizar parte del excedente 
de población agrícola subocupada de otras regiones geográficamente distantes 
a aquellas donde exista esa demanda.

En otros términos, la agricultura es esencialmente una actividad 
cíclica sujeta a las variaciones estacionales y climáticas. Siguiendo la. 
estacionalidad de las operaciones, el nivel de empleo aumenta o disminuye. 
En algún punto del período puede no existir desempleo o un empleo muy 
reducido, mientras que en otros gran parte de la fuerza laboral puede 
estar parcial o totalmente desempleada. Esto dará como resultado muchos - 

o / días del año laboral no utilizados^
También puede haber períodos regulares (de días o de horas) que no 

están asociados con la estacionalidad de la actividad agrícola en el cual 
algunos o todos los trabajadores no tengan empleo. Finalmente, también 
puede syj 'ï'j? desempleo accidental en alguna parte del año por circuns­
tancias talen como inundaciones, o estrangulacientos temporales en los 
abastecimientoSt etc. Xrto +ipo de desempleo tiene una limitada signifi­
cación. Si se consideran además los otros aspectos del subempleo, se 
___ ____________ i 
1/ SIEGA, Bases para una estrategia centroamericana de des3-rollo, 

Guatemala, 1967 (mimeografiado).
2/ Hasta el punto que la estacionalidad de las operaciones en la agri­

cultura induce a otras actividades a fluctuaciones similares.

/supone que 
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supone que existe y que sería posible aislar, una parte de la fuerza de 
trabajo que se puede licuar excedente de mano de obra para trabajo adicional. 
Este concepto de excedente de mano de obra ha side materia de muchas contro­
versias desde que Lewis y Nurkso lo describieron como una parte de la fuerza 
laboral cuya productividad marginal es igual a cero. Si se disminuye en esa can­
tidad, no habrá ninguna disminución en el producto total, siempre que venga acom*  
pañado por algún cambió en el sistema de organización. Sin embargo, cuando 
la fuerza de trabajo está total o casi totalmente empleada, en el punto más 
alto del ciclo agrícola y ninguna parte de esta se pueda mover sin arriesgar 
una caida en la producción, es necesario considerar algún cambio tecnológico, 
antes de que ese excedente pueda ser aislado,^

Por otra parte, de hecho, como se verá más adelante, "las proporciones 
del empleo agrícola y no agrícola, y la intensidad de las migraciones

í/ Sin embargo, esto es bastante ambiguo desde el punto de vi. st a de la 
medición. En primer lugar, de hecho, se puede hacer una amplia variedad 
de cambios que resulten en diferentes magnitudes de dicho excedente. 
En segundo término, también tiene limitaciones si se acopia que el 
propósito básico de esta medición es el de servir de guia para la 
política económica.
En la forma en que fue definida, la medición sería independiente de 
los objetivos de política en relación a los cambies tecnológicos y 
sociales que se persigan.
De esta manera el excedente mencionado tendría una parte romovible y 
otra no removible. Sin embargo, en la práctica esto p^dr! ser deter­
minado sólo en base a mediciones empíricas, en función del cambio que 
se persiga. Lo anteior relacionado además coa los aspectos cualitativos 
de la mano de obra, hacen perder precisión al análisis. De ahí que 
dificultades, como la de encontrar una unidad homogénea del trabajo 
(que incluya la capacidad de trabajo y el úiempo laboral), han obsta- 
culi"^.do los inter tos para cuantificar directamente el excedente 
rcmevbble de mano de obra.
Véanse: P.N. Ro sentstein-Rodan, "Disguised Unemployment and Underemploy­

ment in Agriculture", artículo basado en una investigación rea­
lizada en el sur d Italia; en FAO, Monthly Bulletin of Agri­
cultural Economies and Statistics, Vol. VI, july/?.ugust, 1957*
P. Ubnnacott, "Disguised and Overt Unemployment in Under­
developed Economics", Quarterly Journal of ^cono.'iics. Vol. 
IX-XVI, May, 1962.
0.1,1., Medición del subempleo. Concentos y métodos. Undécima 
conferencia internacional de estadígrafos del trabajo. Informe 
IV. Ginebra, 1966.

/rural-urbanas



-48 -

rural-vrbanas se han visto influidas por factores de distinta naturalezay 
de manera que no se han ajustado a los aumentos de la productividad 
agrícola y la capacidad de absorción en actividades urbanas, añadiendo 
nuevos elementos de distorsión en la estructura ocupacional. Al tradi­
cional subempleo rural, se lia venino añadiendo así una proporción apre­
ciable de subempleo en ocupaciones urbanas, partidarmente en determi­
nados sectores de servicio".^

c) la estructura de Ja población ocupada en el sector agropecuario

Tal como se analizaba en el capítulo 2, es en el sector agropecuario 
donde tal vez es más clara la relación entre subempleo y la estructura profe­

sional de la población ocupada.
En estas actividades para 1965 se emplea el 1.3 por ciento de los 

"profesionales y técnicos" y se absorbe el 47.5 por ciento de la fuerza de 
trabajo ocupada total; de manera que esta categoría ocupacional viene a 
representar el 0.1 por ciento de la ocupación agropecuaria total. En 
términos absolutos, se ocupan no más de 44 mil,perso nas de este grupo, 
siendo cerca de 18 nd 1 individuos los que se desempeñan como "profesionales".

En los cuadros 21 y 22 se compara la situación ocupacional del sector 
agropecuario en algunos países de la regjón y de otras áreas.

En general, se puede observar que existe, por ejemplo, cierta corre­
lación entre la participación del grupo "profesionales y técnicos" y la 
etapa de desarrollo en que se encuentra el país. Sin embargo, esta gene­
ralización no puede llevarse muy lejos, pues habrá de tenerse en cuenta 
las condiciones de ese desarrollo y especialmente las características 
estructurales de la producción agropecuaria en cada país. En efecto, en 
los cuadros mencionados se observa que Noruega, Francia y los Países Bajos 
tienen una participación porcentual similar a la de Argentina en el grupo 
"profesionales y técnicos"; en cambio Suecia/ Estados Unidos y Canadá 
tienen una participación muy superior. Por otra parte, en el Japón ese 
grupo constituye, en proporción, la mitad del promedio del conjunto de 
América Latina.
----------------- ' 
1/ CEPAL/ILPES, op.cjti
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d) La productividad de la mano de obra en el sector agropecuario 

No es posible comprender el fenómeno ocupacional en el sector 
agropecuario si no se conocen los factores que explican su baja produc­
tividad, En la mayoría de los país es de América Latina, la agricultura 
y las industrias familiares ubi cadas en las áreas rurales se encuentran 
dominadas por técnicas tradicionales y obsoletas de producción que tienden 
a mantener la productividad en el sector agrícola a niveles muy bajos. 
La baja productividad de la mano de obra en la agricultura es también un 
reflejo de la baja tasa de inversión de capital por trabajador en las 
industrias rurales familiares.

Cuadro 23

AMERICA IATINA: PRODUCTO Y POBLACION OCUPADA EN 1965

Producto 
interno 
millonesSector de actividad

Población Producto por
ocupada perso.ua ocu-

(miles de pala
de dólares) personas)-------—-————
d' i960 (dólares) Indice

Agropecuario 19.010 35 591 566
Industrias extractivas 4 429 768 5 767
Industria manufacturera 20 O63 10 056 1 995
Construcción 2 643 2 863 923
Servicios básicos 7 293 3 842 1 898
Otros servicios 34 290 19 531 1 756

Tots^ 87 727 70 651 1-242

100
1 019

352
166
335
31D
220

Fuente: Cuadro 9.

En el cuadro 23 se puede apreciar la productividad de la mano de obra 
en lag actividades agropecuarias y en los demás sectores productivos de América 
Latina. La productividad en las otras actividades es dos, tres o más veces 
la de la agricultura. Si se considerase en términos de áreas rurales y 
urbanas la diferencia sería aún mayor. Las industrias caseras y los

/servicios ubicados 

perso.ua


-.52 -

servicios ubicados en las áreas rurales son tradicionales y su producti­
vidad es mucho más baja que la de las industrias y servicios ubicadas en 
su mayoría en las áreas urbanas. Si se sacara a éstas del sector no 
agrícola y se las pusiera juntas ccn la agricultura, la diferencia de 
productividades entre las áreas rurales y urbanas sería mucho mayor y. 
expresaría en forma más precisa la situación prevaleciente en los países 
de la región.

Un cambio en la ocupación en favor de los.sectores de más alta produc­
tividad y un incremento de esta en el sector rural tradicional, aparecen 
como dos de los factores más importantes para acelerar el crecimiento de 
los países subdesarrollados. Especialmente el primero que va unido al proceso 
de industrialización y de urbanización, tal como ha ocurrido en la práctica 
con la industria moderna, la cual ha tendido a localizarse alrededor de 
los centros urbanos.

En la mayoría de los países, los aumentos de la producción agrícola se 
han alcanzado más a través de la expansión del área cultivada, que del uso 
más intensivo de la mano de obra. Sin embargo, vale la pena detenerse para 
considerar que el tipo e intensidad del proceso de producción agropecuaria 
y el rendimiento de los factores de producción deben examinarse con respecto 
a las formas existentes dé tenencia de la tierra (la estructura general, los 
sistemas individuales y las formas especiales de tenencia) que han originado, 
en grai parte, una concentración de la tierra en manos de unos cuantos 

1/ - - terrateniente s,^
La concentración de la propiedad agraria va acompañada a la par con una 

distribución también desigual de los demás recursos (agua, maquinaria, crédito, 
etc,). En efecto, "en regiones donde la lluvia es el principal recurso de 
agua, ésta sé distribuye en condiciones similares a lás que imperan respecto 
de la tierra; donde se riega, el control del agua está casi tan concentrado

j/ "Una estructura agraria caracterizada de un lado por unas cuantas grandes
explotaciones y de otro por un gran cimero de minifundios obliga forzo­
samente a gran proporción de la mano de obra agrícola a depender de 
estas unidades subfamiliares de explotación para su subsistencia", 
M.J. Sternberg, "Reforma agraria y empleo en América Latina", Revista 
Internacional del Trabajo, Vol*  75 N*bly2,  enero/febrero 1967, pág, 10.

, /como el 
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como el de la tierra. La distribución del equipo esencial, especialmente 
la maquinaria, sigue la misas norma, aunque 2a proporción del capital 
total por explotación no corre la misma suerte (con inclusión de edifi­
caciones, plantaciones de árboles, etc.), es un poco mayor con respecto 
a Las pequeñas explotaciones que con relación a las grandes. Por lo que 
se refiere al crédito, casi el 100 por ciento del comercialmente dispo­
nible a interés normal va a los grandes terratenientes o a los agricul­
tores medianos (a los que emplean según los estudios del C.I.D.A., de 
4 a 12 hombres-año de trabajo)."^

En el cuadro 24 se pueden apreciar los resultados de la situación 
reseñada, al comparar l<?s diferentes tipos de propiedad agraria con sus 
rendimientos. Las grandes explotaciones tienen productividades por 
persona ocupada varias veces superior a la de los minifundio?; en cambio 
escás últimas tienen un rendimiento mayor por hectárea. Este fenómeno se 
explica por las consideraciones anteriores, pues el nivel de la produc­
tividad por persona depende en grado considerable de la disponibilidad 
- junto con la calidad y cantidad de la tierra - de los otros recursos 
productivos ya mencionados.

La situación inversa se aprecia en cuanto al rendimiento por hectárea. 
En la medida que es menor la propiedad se acentúan los efectos de una 
escasez de tierra por persona que se traduce en la necesidad de una explo­
tación intensiva de la poca tierra disponible para poder, muchas veces, 
solamente subsistir.

De otra forma, la concentración de la tierra y de otros recursos, 
productivos es, en gran parte, "a la vez causa y efecto de las formas 
comunes de uso de la tierra que se emplean en la región. En las explota­
ciones subfamiliares es forzoso intensificar, por regla general, la 
producción; se cultiva totalmente su tierra, con independencia de su 
calidad, o se usa para otros fines agrícolas; por tanto, 80 a ?0 por ciento 
de las tierras de estas pequeñas explotaciones se suelen clasificar como

í/ Ibid.; Pág. 9.

/Cuadro 24
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Cuadro 24

AMERICA LATINA: PRODUCTIVIDAD ACUCOLA MR TIPOS DE EXPLOTACION EN PAISES SELECCIONADOS

gienty Domine, Arthur L. y Barralou^, Solan, Evolución y Refera* do la Estructura Agraria on Amarioa La*"na, 
Santiago, PAO, 1965, pag. 14-15.

Rafe y grupos de tamaño

Porcentaje del total 
en cada. py.ís

Indice del valor de la p-odueoitm. 
Valor correspondiente a las explo­
taciones subfamiliares igual a 100

Tierra 
agrí­
cola

Mane de 
obra a- 
grícola

Valor de 
la pro­
ducción

Por ha. 
de tierra 
agrícola

Por ha. 
de tierra 
cultivada

Por tra­
bajador 
agrícola

Argentina (l$6c)

Subfamiliar 3 30 12 100 100 100
Pamillar 46 4? 47 30 50 250
Multi Can tar mediano 15 15 26 50 62 470
Multifamiliar grande 36 6 15 12 49 620

Tote! 106 100 100 30 JZ 26o

Brasil (1950)

Si'b/adllar 0 11 3 100 100 loo
Familiar 6 26 18 59 80 290
Multl^smiliar mediano 34 42 43 24 53 420
Multifamiliar grande 60 21 36 11 42 - 690

Total 100 106 100 19 52 410

Celombl. (i960)

Subfamiliar 5 58 a 100 100 100
F millar 25 3L 45 48 103 418
Multifamiliar mediano 25 7 19 19 123 753
Multifamiliar grande 45 4 15 9 145 995

Total 100 100 100 26 m——— -

Chile (1955)

Subfamiliar 6 13 4 100 100 100
Familiar 8 28 16 14 32 170
Multifamiliar mediano 13 a 23 12 25 310
Multifamiliar grande 7? 38 57 5 21 44o
Total 100 100 loo 7 24 290

Ecuador (1954)

Svbfamiliar 
Familiar 
Multifamiliar mediano 
Multifamiliar grande 

11*4

20
19
19
42

100

26
33
22
19

loo

100

37

100 
lio 
100

93

103

Guatemala. (1950)

St'bfimillar 15 68 30 loo 100 100
Fam! liar 13 13 13 56 80 220
Multifamiliar mediano 32 12 36 54 122 670
Multifamiliar grande 4o 7 21 25 83 71*
Total loo Î2& m 48 2M
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arables o agrícolas. En cambio, las grandes explotaciones se labran gene­
ralmente en fcrma extensiva; tierras aptas para el cultivo se dedican a 
pastos naturales, y tierras convenientes para otros usos agrícolas suelen 
dejarse ^i-axplctadas. Silo sa cultiva el 15 por ciento aproximadamente 
de estos fundes (incluidas tierras dejadas en barbecho); y solamente 
50 a 60 por ciento se usan para la agricultura en una u otra forma.

Dadas las diferentes calidades que caracterizan a las tierras arables 
y agrícolas en las pequeñas explotaciones en comparación con las grandes, 
la disponibilidad de las mismas por trabajador en los diversos tamaños de 
explotación llevan a exagerar los recursos de las pequeñas unidades y a 
rebajar los de las grandes explotaciones".^

Un análisis de la productividad de la mano de obra en la agricultura 
circunscrito únicamente al mismo sector no es suficiente debido principal­
mente a dos hechos:

1) La absorción productiva de la mano de obra en el sector agrope­
cuario tendrá siempre un techo potencial de acuerdo a la disponibi-.

2/ lidad de recursos agrciarestales.—,
2) Las crecientes demandas de alimentos y productos agropecuarios 

3/ en el sector no agrícola y el proceso de migración rural-urbana,^  
junto con la necesidad de contar con un excedente económico agrí­
cola, significan determinados requisitos de incremento del producto 
por persona ocupada.

*

Un aumento de dicha productividad acompañado por un ingreso per cápita 
más alto, también induce a la actividad en los demás sectores de industrias 
y servicios, aumentando las oportunidades globales de enpleo.

1/ M.J. Sternberg, on.cit.. pág. 10.
2/ Aún en el supuesto de una óptima distribución y combinación de los 

recursos agropecuarios habrá un techo máximo que permita un nivel de 
empleo productivo (véase el análisis hecho en el punto (a)).

á/ Es obvio que este proceso no sólo dependa de las condiciones de la pro­
ducción agropecuaria y de las del campo; existe un cierto margen inde­
pendiente de los factores internos rurales, relacionados más bien a los 
efectos sociales de atracción del proceso de urbanización e industria­
lización.

/En términos
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En términos generales se puede aseverar que la mejor utilización de 
los recursos humanos en el á^ea rural viene relacionada con la tasa de 
crecimiento de la productividad agropecuaria, Pero medir con precisión 
dicho crecimiento es difícil. Mis aún, las conclusiones basadas en los 
incrementos de la prodictividad promedio no son suficientes. Los aumentos 
de ingresos por persona logrados por secciones relativamente pequeñas de 
la población agrícola pueden resultar en un aumento de la productividad 
promed?.o; mientras que para la mayor parte de la población la productividad 
puede haber permanecido inalterada y con ello la mano de obra tan subutili— 
zade, como antes.

Otro elemento a considerar es que la disparidad en la productividad 
entre los sectores productores de bienes no agrícolas y el agropecuario ha 
tendido a aumentar, aún en aquellos países donde se ha observado un creci­
miento promedio relativamente satisfactorio de la productividad agrícola. 
Tal como se vio anteriormente, desde el punto de vista de la utilización 
de la mano de obra esto significó que la expansión de las actividades no 
agrícolas han debido absorber el incremento de la fuerza de trabajo, pero 
logrados a niveles de productividad marginal mayores que las del sector 
agropecuario. Una de las razones de ello es la tendencia hacía una 
mayor inversión por persona ocupada en la industria derivada de factores 
tecnológicos. Por otra parte, en los sectores industriales este tipo de 
absorción técnica también ha funcionado como un freno para emplear canti­
dades crecientes de mano de obra, por lo menos en el sentido que la capa­
cidad directa de absorción productiva de fuerza de trabajo es cada vez 
más pequeña en relación al aumento del producto de dicho sector.

De este modo, a menos que técnicas agrícolas modernas sean rápida­
mente adoptadas, no parece que habrá en un futuro cercano algún cambio 
significativo en la presión de la población sobre la tierra o que la 
disparidad éntre ambos sectores se reduzca. - 

A'Tampoco podrá financiarse la creación suficiente de actividades 
intensivas en mapo de obra y asegurar una tasa.de crecimiento económico 
global, con lo que .será muy probable.que continúe y hasta se empeore 
el presente estado de subutilización de la disponibilidad de recursos 
humanos.

A. El

tasa.de
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4. El comportamento ocupacional de las actividades no agropecuarias 
a ) El proceso do .absorción de mano de obraen las actividades 

no agropectari.ts
En el capítulo anterior se señalaba que la intensidad de las 

migraciones rcral-urbanas no era el resultado exclusivo de los aumentos 
de la productividad agrícola sino que so han visto influídas por factores 
do distinta naturaleza. Tampoco la capacidad de absorción en las activi- 
dadej urbanas ha sido el elemento regulador del incremento en la propor­
ción del empleo no agropecuario, lo que contribuyó aún más a distorcionar 
la estructura ocupacional añadiendo a la tradicional subocupación rural 
una proporción apreciable de subocupación en la población urbana, 
particularmente en determinados sectores de servicies.

Las actividades no agropecuarias absorbieron en el período 1950- 
19'5 alrededor de 15 millones de personas que representaron cerca de 
un 71 por ciento del incremento total de la ocupación en dicho 
período.^ De lós cuales más del 60 por ciento se desplazó hacia las 

actividades de otros servicios y sólo 19 por ciento fueron absorbidos 
en el sector manufacturero, especialmente en actividades fabriles 
(cuadro 25).

Sin embargo, aste fenómeno obedece a fuerzas sociales más bien 
autónomas resultantes del efecto atracción que ejerce la industrialización 
y los centros urbanos en general, sobre la población rural, en el 
contexto de un crecimiento económico relativamente estacionario y un 
incremento demográfico acelerado. Si se agrega la visión de la 
situación rural descrita en capítulos anteriores junto con las 
condiciones tecnológicas que se van incorporando en la manufactura 
se podrá apreciar cómo el efecto atracción y el incremento demográfico 
van superando cada vez más el efecto derivado de Una capacidad de 
absorción productiva de la fuerza de trabajo.

Es interesante comparar con el período 1^25-1950.' Durante ese 
cuarto de siglo las actividades no agropecuarias absorbieron 
poco más de 12 millones de personas (60 per ciento del incremento 
total de empleo). CEPAL, Estudio Económico de América Latina, 
1964, pag. 40.

/Cuadro 25
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Cada vez más las cifras sobre ocupación representan la capacidad 
da financiamiento de los sectores, especialmente en determinadas 
actividades del sector público y servicios, para otorgar empleos y 
no los requisitos de mano de obra derivados de una capacidad de 
absorción productiva.

Todo este proceso conduce a que la fueroa de trabajo se 
desplace hacia actividades cada voz menos productivas y remuneradoras. 
Este fenómeno, cuya expresión formal es la subocupación, tiene efectos 
sociales por su influencia en los valores y actitudes de los individuos 
en la sociedad y efectos económicos en la distribución de los ingresos, 
por un lado, y en el rendimiento ael trabajo por otro. De manera que 
implica una distorsión, no sólo de la ocupación sino del proceso 
económico en general, que se manifiesta en el ritmo del desarrollo 
económico latinoamericano, lo que a su vez, determina una insatisfac­
toria capacidad de absorción ocupacional y crea agudos problemas y 
tensiones sociales*

Esta situación muestra que en las actividades no agropecuarias, 
entre 1950 y 196$, ha disminuido la proporción del incremento de la 
fuerza de trabajo no agrícola que encuentra ocupación en los sectores 
de producción de bienes (industrias extractivas, manufactura y 
construcción) en comparación con servicios.

El desplazamiento cada vez mayor hacia los sectores de servicios 
ya se señalaba en el Cuadro 25. Este fenómeno podría parecer lógico 
a primera vista considerándolo como una característica similar a la 
de los países desarrollados. Sin embargo no lo es tanto si se aprecia 
la falta de dinamismo de las actividades industriales de America Latina 
en comparación a lo sucedido en los países más adelantados.

En el Cuadro 26 puede observarse que la industria de los países 
desarrollados absorbió el- incremento de la fuerza de trabajo y la pobla­
ción que emigró de las actividades agropecuarias, lo que significó un 
45 por ciento del aumento total; On América Latina, en cambio - con un 
sector agropecuario que si bien disminuye su participación relativa, 
aumenta en números absolutos -, las actividades industriales sólo 
absorbieron una cuarta parte del incremento de la fuerza de trabajo total

/Cuadro 26
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Cuadro 26
AMERICA LATINA Y PAISES DESARROLLADOS: ABSORCION DEL INCREMENTO 

DE LA FUERZA DE TRABAJO, 1950-1960
(^^^¿jàâ^rsonag )

Total Agropecuario
Industrias^ Servicios^

Varia- Por- Varia- Por- Varia- Per- Varia-. Por-
ción cen- ción cen- - ción cen- ción cen-
total taje total taje total taje total taje

Amárica Latinar^ + 16.5 100.0 4.0 24.2 4.4 26.6 8.1 ' 49.2

Países desa-. ? 
rollados^ + 53g/ 100.0 -10.0 .0 +28.0 45.0 * 35 55.0

ESQ&tSi S, Baum, "La fuerza de trabajo murdial y su disthibución por ramas de 
actividades económicas, en 1950 y 1960='. R^/'sta Internacional dol 
Trabajo. Vol. 75, Números 1-2, Enero-Febrero*  de 1967, pág.., 
Para Amárica Latina: Cuadro 9.

a/ Excluida Cuba.
Incluye Estados Unidos, Canadá, Europa, Ja U.R.S.S., Africa del Sur, 
Japón, Australia, Nueva Zelaiidia, Argentina, Chile, Uruguay.

g/ Incluye incremento neto de fuerza de trabajo total más los diez millones 
de desplazados del sector agropecuario que fueron absorbidos por los 
sectores de industrias y servicios.

á/ Incluye: industrias extractivas, manufactureras y construcción.
¿/ Incluye: servicios básicos, otros servicios,no especificados ÿ desocupados.

-i

Por otra parte el sector de ía industria manufacturera reúne actividades 
artesanales que en términos de empleo representan, en 1965, Cerca del 
46 por ciento de la ocupación total del sector y que sin embargo generan 
sólo el 8 por ciento del producto tótal del sector frente al estrato 
fabril que absorbe el 54 por ciento de la ocupación y aporta el 92 por 
ciento del producto del sector.

Desde el punto de vista de la productividad este análisis agregado 
oculta algunos hechos relevantes, como que las productividades de las 
diversas industrias son diferentes. El estrato fabril es el que ostenta

/la más
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la má? alta productividad, que en algunos países de América Latina es de 
alrededor de ocho veces superior a la artesanal y varias veces más alta que 
la productividad media de la economía, mientras que la artesanal es de 
cerca de un tercio de ésta^

b) la estructura de la población ocupada en las actividades 
m.agrcR$cua?ia^
En los Cuadros 27 al 36 se presenta la estructura de la población 

ocupada para países de América Latina y de otras áreas, en los sectores de 
actividades no agropecuarias.

La industria extractiva, excluido servicios, es la actividad que tiene 
la proporción más significativa de "profesionales y técnicos" en el conjunto 
de la región. Por ejemplo, en Chile el número de personas ocupadas en 
actividades de "profesionales" en la minería es del orden de las mil 
personas, lo que hace el 1.1 por ciento de la ocupación del sector. Esta 
situación es el reflejo de la estructura económica y tecnológica sectorial 
donne tienen una alta ponderación las industrias extractivas de exportación 
estrechamente ligadas a los centros similares de los países industrializados 
con utilización de las tecnologías más avanzadas; tal es el caso, por 
ejemplo, del petróleo y del cobre.

En cuanto a la industria manufacturera, en el conjunto de la región 
alcanza a tener 16o mil personas que se desempeñan en esa calificación, 
con menos del 6.5 por ciento del total de "profesionales y técnicos" y 
representando el 1.6 por ciento de la ocupación manufacturera total.

El índice de dicha categoria en la ocupación del sector cons­
trucción es algo mayor, llegando a poco menos de 2.4 por ciento. En 
cambio, en el sector de servicios básicos el tres por ciento de sus 
ocupados pertenecen a dicho grupo.

En el sector donde mayor peso relativo tienen los "profesionales y 
técnicos" es el de Otros Servicios; el 84.1 por ciento de ellos se 
encuentran en actividades de servicios y constituyen el 11 por ciento de 
la ocupación de dicho sector.

H. Soza, Planificación del Desarrollo Industrial. I.L.P.E.S. 1967

/Es útil
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Es útil señalar nue de los 2.5 millones de personas de e^te grupo 
cerca de 550 mil personas se desempeñaban como "profesionales", con lo 
cual la relación de "profesionales" a "técnicos" es. de 1 a 3.7*  Si se 
excluyen de estos últimos a los maestros primarios, la.cifra serla de 
1 a 2.5 Si se compara con países desarrollados, donde la relación es de 
1 a 3 - 5, se podría apreciar las implicaciones que significa en términos 
de eficiencia la ausencia de ocupaciones medias, altamente calificadas. 
Esta situación puede significar dos cosas; por una parte que represente 
el atraso de la estructura productiva o por otra quo una cantidad de 
ocupaciones de "profesionales"' en términos de desempeño funcional, son 
de "técnicos". En este caso so reflejaría el grado de subutilización de 
los "profesionales" en el desenseño dé sus actividades, en razón de la ' 
falta de tareas calificadas de apoyo indispensables para traducir su 
esfuerzo laboral en producción.

/Cuadro 2?



Cuadro 27

AMERICA LATINA! ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA EN EL SECTOR DE LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Fuentes ÿ notas: Váase cuadro 16,

Regi&i y país

Categorías ocupacionales^

America Latina
1965

Chile 
i960

Perú
I96I

Miles % Miles % Miles %

1 Profesionales y tíonioos 31 4.0 2.6 3.1 2.3 3.5

a) Profesionales 18 2.4 0.9 1.1 1.4 2.1

b) Técnicos 13 1.6 1.7 2.0 0.9 1.4

2 Administradores y gerentes 12 1.6 1.7 2.0 3.2 4.8

3 Empleados y vendedores 55 7.1 5.4 6.3 4.4 6.6

4 Operarios y artesanos 646 84.1 73.9 86.7 55.6 83.6

a) Calificados 64 8.3 2.0 2.3 4.3 6.5

b) Semioalificados 14o 18.2 52.3 61.4 10.9 16.4

o) No calificados 442 57.6 19.6 23.0 4o,4 60.7

$ Personal de servicios 24 3.2 1.6 1.9 l.o 1.5

Total 268 ' 100.0 85*2 100.0 66.5 100.0

/Cuadro 28
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5, Los aspectos de la formación de la población ocupada
a) El perfil educativo de la población ocupada

El análisis de la estructura ocupacional refleja principalmente 
la estructura de las actividades económicas y no necesariamente la 
calificación de las personas que se desempeñan en esas ocupaciones.

Para conocer el grado de utilización de los recursos humanos es 
necesario confrontar la estructura ocupacional, según calificaciones, con 
las de las personas que las desempeñan. En la medida que las califica­
ciones del trabajo difieran de las de las personas, la probabilidad de 
pérdidas de productividad potencial serán mayores como resultado de esta 
subutilización.de las capacidades de los recursos humanos.

En efecto, el análisis de la estructura ocupacional presentado en el 
capitulo anterior, permite observar el grado de calificación ocupacional 
de la estructura productiva y algunas deficiencias básicas, tanto al nivel 
de cada sector de actividad como de las relaciones entre los grupos 
ocupacionales. Para evaluar la calificación y formación de las personas 
ocupadas en las diversas categorías es necesario estudiar sus perfiles 
educativos^ de modo de poder relacionar los niveles de formación con la 

calificación requerida en las respectivas categorías.
En los Cuadros 37, 38 y 39 se presenta una estimación del perfil 

educativo de la población ocupada en 196$,
En términos generales, las cifras muestran el deprimente panorama 

del nivel educativo promedio de la región; más del 87 por ciento no pasan 
de tener una formación de nivel primario. Más aún, cerca de un 49 por 
ciento prácticamente no tienen formación alguna (menos de 3 años y sin 
instrucción).

Es interesante señalar algunas situaciones aparentemente paradógicas: 
del grupo de "profesionales y técnicos", cerca de un 23 por ciento sólo

En un estudio más detallado, el objetivo debe ser lograr conocer la 
estructura educativa de cada grupo de ocupaciones homogéneas 
(ingenieros, técnicos, mecánicos, profesores, etc,), expresada 
como el contenido formative tanto escolar como extraescolar.

/Cuadro 37
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Cuadro 3?

AŒRICA LATINA: UNA ESTIMACION SOBRE EL PERFIL EDUCATIVO DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965 

íMHos do personas)

*
Total

Profesio­
nales y 

técnicos

Adminis­
tradores 
y geren­

tes

í&plea- 
d: y 
vende 
dores

Opera­
rios y 
arte-

ferlonal 
de

servioioe

Formaol<!n universitaria
(Completa e imooapleta) 983 609 214 16o -

Formaoi&i media r 060 1 384 978 2 801 2 456 441

(Secundaria general) 5 773 590 866 2 402 1 474 441

Completa 1 382 258 326 798 - -

Incompleta 4 391 332 54o 1 6o4 1 474 441

Tánica 1 622 129 112 399 982 -

Normal 665 665 - - -

Formaoi6h primaria 61 608 585 968 5 019 46 662 8 374

Mía de 3 eHos 27 272 343 54o 2.785 19 647 3967

Manos a« 3 años y sin 
inswiooidn 34 336 242 .428 2 234 . 27.015 . 4 407

Total 7o 651 2 578 2 160 7 980 49 118 8 815

Fuente: CEPAI/ILPES, .... op. oit. Cifras revisadas.

/Cuadro 33
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Cuadro 36

'MERICA LATINA: UNA ESTIMACION SOBRE EL PERFIL EDUCATIVO DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965 

(Composición porcentual por categorías ooupacicnaleg)

Total
Profesio­
nales y 

Maniocs

Adminis­
tradores 
y geren­

tes

Emplea­
dos y 
vende 
dores

Opera­
rios y 
arte­
sanos

Personal 
de 

servicios

Formación universitaria
(Completa e incompleta) 100.0 61.9 21.8 16.3 *- **

Formación medía 100.0 17.2 12.1 34.7 30.5 5.5

(Secundarla general) 100.0 IO.3 I5.O 41.6 . 25.5 7^

completa 100.0 18.7 23.6 57.7 ** *

incompleta 100.0 7.6 I2.3 36.5 33.6 1C.0

Monica 100.0 8.0 6.3 24,6 60.5 -*

Normal 100.0 100.0 - - ** -

Formación primaria 100.0 1.0 1.6 8.1 75.7 13.6

Mía de 3 añor 100.0 1.2 2. 10.2 72.0 14.6

Menos de 3 altos y sin 
lnstruoci&! c.7 1.3 6.5 78.7 12.8

Total 100.0 2^. iM 12^

FUente: Cuadro y.

/Cuadro 39
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tienen algún tipo de educación primaria o ninguna y sólo un 23.6 por ciento 
tienen algún tipo de formación universitaria; de los "administradores y 
gerentes" un 90 por ciento no pasa de tener educación media. En cuanto 
a los artesanos y operarios*  el 55 por ciento tienen meaos de 3 años de 
enseñanza primaria o ninguna instrucción. Del conjunto, el 95 por ciento 
no pasa de tener algún tipo de educación primaria. Cabe señalar la simi­
litud de esta cifra con el hecho que cerca del 92 por ciento de las ocu­
paciones en esta categoría, son no calificadas o semicalií'icadas (cuadro 13)

Por otra parte, el armero de personas con algún tipo de formación uni­
versitaria, en toda la región, no pasa de un millón, lo que significa el 
1.4 por ciento de la fuerza de trabajo.

Esta situación, que se revela con estos datos, tiene efectos impon­
derables sobre la eficiencia y productividad de las actividades económicas, 
especialmente si se piensa en la posibilidad de efectuar un esfuerzo de - 
modernización en determinados sectores claves para el desarrollo económico 
futuro de los países de América Latina.

Además de estas características generales del perfil educativo conven­
dría analizar con más detalle Ja situación que se registra referente al 
personal calificado con formación universitaria y al de formación técnica 
media. La constatación de ciertas tendencias en la formación universitaria 
y en la enseñanza profesional media, como la existencia total de cada tipo 
de profesionales y técnicos y los aspectos cualitativos de su formación, 
constituyen aspectos básicos para la planificación en materia educacional; 
a la par que facilitan evaluar el sentido de los cambios que se requieren 
a la luz de los esfuerzos de desarrollo económico y social que cada país 
persigue,

b) Los egresos de los sistemas formatjvos
No se puede efectuar un análisis de la situación de los recursos 

humanos en América Latina - por muy global que sea - sin mencionar 
aspectos relacionados con los egresos de los sistemas educativos, incluida 
en estos La formación profesional extraescolar.

En cuanto al sistema educativo propiamente tal, los últimos años 
reflejan un crecimiento rápido de la matrícula en los tres niveles de la

/enseñanza en 
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enseñanza en la región. Sus tasas de crecimiento superan considerablemente 
las de la población en edad escolar para cada uno de los respectivos niveles 
En algunos países se ha comenzado a notar reducciones en la intensidad del 
crecimiento, pero aún así estas tasas son dos y tres veces superiores a 
las de la población en edad escolar. A pesar de semejante esfuerzo^ los 
niveles de cobertura sobre la población en esas edades siguen siendo bajos 
y, lo que es más importante, con esta tendencia es muy poco probable que 
se satisfagan las necesidades de ciertos.tipos de formación y adiestra­
miento que puedan ser demandados por un mercado do trabajo influenciado 
por el cambio tecnológico y todo un proceso de transformación y moderni­
zación derivado de una industrialización basada en la integración de grandes 
áreas de la región. No es del caso considerar aquí en detalle los 
sistemas.educativos. Estudios recientes de la UNESCO y de otros orga­
nismos internacionales y nacionales ya se han ocupado de ello ampliamente.^ 

Sin embargo, para la región en su conjunto aparece un factor común,í lá 
baja eficiencia de los diferentes niveles, lo que refleja en la mayoría 
de los casos un reducido aprovechamiento de los recursos limitados dispo­
nibles. Para tener una idea de lo expuesto anteriormente, es útil observar 
algunas cifras del año 1965,

El nivel de enseñanza primaria para el conjunto de América latina 
tenía alrededor de 40 millones de niños matriculados. En ese año, el número 
de alumnos del sistema que se graduaron.fue del orden de 2 millones, o sea, 
estableciendo una relación muy burda, 5 graduados por cada 100. niños matri­
culados.

Si del nivel medio se toma únicamente aquellos matriculados en los 
tipos de educación que ofrecen acceso á las universidades, el volumen de 
matrícula para la región es del orden de 4.4 millones de alumnos; con una 
graduación de menos del 9 por ciento. La matrícula de este nivel que no 
da acceso a la universidad es del orden de los 2 millones de estudiantes.

J/ UNESCO, Educación y desarrollo en América Latina: Bases para una 
política educativa. Minedecal 17, Buenos Aires, junio 196^*  

UNESCO, Evolución de la situación educativa de América Latina 1956- 
1965. Minedecal 16, Buenos Aires, junio 1966.

/En el
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En el nivel superior, en general y desde un punto de vista cuantitativo, 
los esfuerzos de las universidades han sido apreciables; sin embargo, la 
dirección y orientación de la formación sigue siendo un problema que esta­
blece contraste y conflicto entre las necesidades del desarrollo económico 
y social de Amónica latina y el contenido de los programas de estudio, por 
un lado, y entre la vocación y las oportunidades ocupacionales, por otro.

En cuanto a la matrícula, en 196$ estaba alrededor de los 780 mil 
estudiantes, y las universidades de la región no lograban producir má^ de 
70 mil egresados y graduados en Jas diferentes carreras. En otras palabras, 
la relación egresados por matrícula es de 9 graduados por cada 100 matri­
culados, relación casi tan baja como la encontrada para el nivel primario 
en que las condiciones socio económicas son apredablemente diferentes.

En el plano de la formación profesional extraescolar, es difícil 
disponer de cifras comparables sobre la magnitud del esfuerzo. Existe en 
la región un número apreciable de instituciones que proporcionan diversos 
tipos de capacitación profesional a través de métodos de aprendizaje, 
cursos acelerados, cursos de mediano plazo, etc.^ No obstan^, se puede 

asegurar que en algunos países la magnitud del esfuerzo en la formación 
de mano de obra, especialmente al nivel técnico inferior y medio, es 

2/ significativa.—.
Por otra parte, la característica común en este tipo de instituciones 

es su deficiente integración a las políticas nacionales de empleo, con lo 
cual carecen de un marco de referencia suficiente sobre los desajustes 
entre la estructura ocupacional y la formación de las disponibilidades 
de recursos humanos.

Algunas de esas instituciones cuentan con recursos.financieros espe­
ciales, los cuales no han podido ser aprovechados en toda su potencialidad

1/ CEPA!/ILPES, on.cjt.. cuadro 10,
2/ Estas instituciones, bien conocida por sus siglas, son el SENAI y 

el SENAC del Brasil, el SENA de Colombia, el SENATI de Perú, el 
INACAP de Chile, el ARMO de México, el SECAP de Ecuador y el INA 
de Costa Rica.
Otras instituciones importantes que desempeñan funciones similares, 
son el CONET de Argentina y la Universidad del Trabajo en Uruguay.

/por la
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por la ya mencionada carencia de una adecuada referencia de las necesi­
dades de mano de obra*  pero además debe destacarse la escasa acción coor­
dinada que existe en algunos países entre el sistene. educativo escolar 
y el extraescolar en el contexto dé una política educativa nacional*  
Sin embargo^ eh los últimos años se han hecho considerables esfuerzos 
en tal sentido. Por una parte; algunas de dichas instituciones han ini­
ciado estudios permanentes sobre necesidades de recursos humanos y los 
mercados de trabajo y, por otro lado; en varios países se está trabajando 
en la coordinación de ambos sistemas educativos.

/III. BASES
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Anexo Metodológico

ALGUNAS DEFINICIONES CONCEPTUALES

1. Loe estudios y acciones a tomar en elcampo  de los recursos humanos- 
pueden enfocarse desde múltiples puntos de vista, dependiendo de los conceptos 
que se escojan y del objetivo que se persiga. Desde la perspectiva,de la 
formulación de una política de los recursos humanos y de su operacionalidad, 
es conveniente aclarar el sentido de dichos conceptos y detenerse brevemente 
a considerarlos. ' - '

*

La expresión "recursos humanos" representa los seres humanos en su- 
dimensión económica,.vale decir, como proveedores del factor trabajo, y 

2/ principalmente como agentes o insumos del proceso productivo,-^ En su 
acepción mas general, corresponde a'mano de obrà c a la fuerza trabajadora*

2, Cada país dispone de un conjunto de personas aptas para el ejercicio 
de funciones productivas. Esta es la dotación o disponibilidad de recursos 
humanos que puede o no concurrir al mercado de trabajo y que puede utilizarse 
con distintos grados de eficiencia*

3*  Parte o el conjunto de esas personas puede presentarse al mercado 
ofreciendo los servicios de su trabajo contra el pago d*  cierta remuneración, 
transformándose de esta manera, éh oferta. De modo que, así definida, la 
oferta es una parte de las disponibilidades y de hecho las integra en todo 

momento.
' 4*  Frente a esto es posible concebir un cierto volumen de trabajadores 

de cada categoría y calificación^ necesario para mantener un determinado 
nivel de producción, teniendo en cuenta, la estructura económica y tecnológica

1/ Tomado en general de GIDE. Estudio de los recursos humanos en el Uruguay, 
Montevideo, 1%6.

2/ Loe aspectos no económicos son considerados en la medida que contribuyan 
a explicar el comportamiento del factor trabajo en la economía.

/del sistema 
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del sistema productivo*  Este concepto se designa como requerimientos o 
necesidades.

5. También los requerimientos se presentan parcialmente en el mercado 
bajo la forma de demandas que se distribuyen entre todos los empresarios, 
públicos y privados, que interpretan sus necesidades. Sin embargo, el fenó­
meno es más complicado que en el caso de las disponibilidades; en razón de 
la forma como se genera la demanda, ella puede ser mayor o menor que los 
requerimientos produciéndose excesos o insuficiencias según los casos.

6. Del confrontamiento de ofertas y demandas en el mercado surge un 
nivel de empleo para cada categoría de trabajo, determinándose simultánea­
mente una estructura de precios del trabajo.

Este empleo puede ser evaluado a la vez a la luz de las disponibilidades 
de recursos humanos y de los requerimientos; surge así el concepto de 
utilización.

Este consiste en un juicio sobre el grado de aprovechamiento de los recur­
sos humanos disponibles que se verifica en un sistema económico y social. La 
mejor o peor utilización de estos recursos es la resultante del grado de 
equilibrio entre disponibilidades y necesidades.

A menudo en los estudios de recursos humanos se plantea como tema central, 
el detectar aquellas categorías - generalmente de alto nivel de calificación - 
que pudieran no existir en la fuerza de trabajo, y sin embargo ser conside­
radas cruciales en un proceso de desarrollo. Sin desconocer que en determi­
nados sectores este tema es de notoria importancia, los esfuerzos de una 
política de recursos humanos deben centrar su atención en los problemas y?, 
definidos de utilización, partiendo del hecho de que en los países de 
América Latina los problemas de desocupación y subocupación merecen atención 
prioritaria. Es obvio, por otra parte, que la escasez de ciertas categorías 
de trabajo y el excedente de las más, forma parte del mismo problema de 
desajuste entre la estructura productiva y la composición de las disponibili­
dades y qie su análisis debe ser realizado conjuntamente.

/Disponibilidades
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Disponibilidades
7. Es el conjunto de personas aptas para el trabajo, en un determinado 

periodo de referencia, que estás cumpliendo o pueden cumplir funciones 
productivas, ya sea por su propia voluntad, o a consecuencia de modificaciones 
en las condiciones económicas y sociales del medio o como resultado de 
acciones de estímulo o de compulsión por parte del Estado, En escencia, es 
el material humano con que puede contar una nación o una región cualquiera 
para ejecutar sus planes de producción.

Como puede derivarse de la definición anterior, dentro del concepto de 
disponibilidades deben distinguirse tres elementos básicos: la aptitud 
para -el trabajo, la reacción frente a estímulos o desincentivos provenientes 
del mercado o de la política gubernamental y el período de referencia.

- Desde el punto de vista de la aptitud para el trabajo, puede 
afirmarse que las disponibilidades dé recursos humanos fluctúan entre dos 
límites medianamente precisos y objetivos: la población ocupada, como 
límite inferior y la población en edad activa, como límite superioro Sin 
embargo, en ninguno de los casos, las disponibilidades llegan a coincidir 
con los límites determinados. Por una parte, no puede prêt,endorse que la 
totalidad de la población en edad activa constituya una reserva disponible 
para cumplir funciones productivas, ya que en todas las socledados existe 
un número de personas que por imposibilidad física, o por otros motivos, 
incluyendo el propio deseo de los individúes, no entrarán a formar parte

< 
del contingente disponible de mano de obra. Per la otra, si bien las 
personas ocupadas representan una disponibilidad que está siendo aprovechada 
productivamente, no debe olvidarse que existen desocupados (involuntariamente) 
que buscan trabajo o desearían trabajar,

9. De los conceptos habitualmente utilizados en la estadística del 
trabajo, la población económicamente activa o fuerza de trabajo, es el que 
más se aproxima a la noción de disponibilidad,'aunque sin coincidir con 
ella. Sin embargo, para poder establecer las diferencias entre ambos, 
je hace necesario entrar a considerar el segundo elemento: la capacidad 
de reacción frente a estímulos externos, incluídas las políticas 
gubernamentales.

/la fuerza
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La fuerza de trabajo contabiliza las personas ocupadas más aquéllas 
que sin estarlo, desean trabajar y han efectuado algún paso efectivo 
para concretar ere deseo Las disponibilidades sé refieren además a 
las personas que no estando clasificadas en la población económicamente 
activa pueden entrar en ella, o,viceversa, vale decir que no perteneciendo 
a la fuerza de trabajo estarían dispuestos a hacerlo, en razón de su 
capacidad de reacción ante incentivos o desincentivos emanados de cambios 
o modificaciones en las políticas gubernamentales o en las condiciones 
sociales, politcas, económicas e institucionales del medio. En consecuencia, 
puede afirmarse que las disponibilidades de recursos humanos están 
constituidas por la suma de la fuerza de trabajo más la fuerza de trabajo 
potencial.

10. Finalmente resta por considerar el tercer elemento de la definición: 
el periodo de referencia,. En efecto, las disponibilidades no se precisan 
abstractamente, sino para determinado momento en el tiempo; por otra 
parte, resulta de especial interés no sólo a los efectos del cálculo del 
volumen de disponibilidades sino también para el tipo de consideraciones 
a hacer respecto de su estructura. la riqueza en recursos humanos 
de una nación no se mide sólo por el número de individuos aptos para el 
trabajo, sino también por la estructura de e$a mano de obra en materia de 
formación, conocimientos y destrezas en los distintos sectores productivos.

Este conjunto do atributos configura una variedad de relaciones da 
una dinámica muy compleja, ya que llevan implícitamente diferentes períodos 
de adaptación y distinta capacidad de reacción en el tiempo ante los

1/ Desde el punto de vista de la medición, la definición adoptada inter­
nacionalmente hace que este deseo de trabajar se interprete a través 
de aquellas personas que durante el período que comprende la audición 
(por ejemplo, una semana) están sin ocupación y.busqan. trabajoEn 
consecuencia, quedan excluídas de la fuerza de trabajo todas aquellas 
personas que no desempeñan actividad remunerada y están dispuestas i 
trabajar, pero que no han buscado enpleo durante el período del censo 
o de la encuesta, aunque lo hayan hecho por períodos largos con anterio­
ridad. Este grupo de personas desdé el punto de vista de su situación 
potencial constituyen de hecho una desocupación. De ahí qué a la fuerza 
de trabajo que incluya este tipo de desempleo se le pueda/llamar también 
fuerza de trabajo efectiva.

/instrumentos de 
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instrumentos de política. En la medida que el período de referencia sea 
inmediato o cercano o que ciertos atributos considerados tengan cierta 
rigidez para adaptarse a la acción del Estado, o a las condiciones del 
mercado de trabajo, adquiere relevancia una descripción detallada de la 
fuerza de trabajo. En cambio, no lo es tanto para aquellas variables de 
respuesta elástica a los instrumentos de política, o para aquéllas cuyo 
lapso de ajuste es menor que el período de proyección adoptado, ya que no 
configuran en realidad una restricción.^

De acuerdo a la finalidad que se atribuya, en cada caso específico, 
a los trabajos en materia de recursos humanos, será la flexibilidad que 
habrá que tener en cuenta para seleccionar las variables más significa­
tivas, No obstante, en una primera aproximación, hay qie mantener una 
cierta flexibilidad intentando cubrir todas las variables significativas 
- con cierto criterio "apriorístico" - y con la información disponible, 
aunque esto no signifique prejuzgar en definitiva sobre su utilidad.

Definido conceptualmente en esos términos, el estudio de las dispo­
nibilidades de recursos humanos incluye un análisis de las características 
demográficas más significativas de los dos elementos que la conpenen: la 
fuerza de trabajo y la fuerza de trabajo potencial*

Los aspectos demográficos
11. Los problemas demográficos son la resultante de un complejo de fuerzas 
que resultan de la acción de factores sociológicos, psicológicos y econó­
micos.^ Por ejemplo, un estudio sobre el crecimiento y los cambios en la 

población es en esencia una medición cuantitativa de las huellas que dsj^n 
los factores biológicos y culturales a través del tiempo, en su tamaño y 
composición. Los aspectos da fecundidad, mortalidad y migración son los

1/ Por ejemplo, la estructura de la población ocupada por sectores de acti­
vidad es modificable, con diversos grados de rigidez y períodos de 
adaptación, por medidas de política; el período de ajuste de la estruc­
tura educacional presenta una clara relación directa al número de años 
de educación necesaria y la estructura por edades y sexos es una función 
rígida del tiempo,

2/ Luis J. Ducoff, Los recursos humanos de Centroamérica, Panama y México 
en I950-I960 y sus relaciones con algunos aspectos del desar-*11'  
económico, CEPAL, 19¿0, E/CN.Í2/548, Capitulo I, página 2,

/determinantes decisivos 
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determinantes decisivos de los cambios demográficos, pero estos mismos 
factores, a su vez, están condicionados, de una u otra manera, por el nivel 
y grado de desarrollo económico de un país*

Por otra parte uno de los fines del análisis poblacional es el de ver 
y estimar el impacto que tendrá el crecimiento demográfico sobre la fuerza 
de trabajó. El grado en que se distribuye entre los diversos sectores y 
ocupaciones constituye patrones bien definidos de su utilización.

12*  La distribución de la. población por,, edades es otro de los elementos 
fundamentales para la estimación de la fuerza de trabajo. Sin duda que sería 
deseable tener un conjunto de datos e informaciones de la pir&tde por edades 
de la población para cada año, paro para los propósitos económicos un número 
menor de grupos por edades es suficiente. La población en edad activa 
comprende generalmente entre los 15 y 64 años. En muchos de los países de 
la región los niños bajo los 15 años están en la fuerza de .trabajo,.aunque 
bien podría suponerse.que su contribución a la producción es mucho manor 
que la de los adultos y que la meta justamente consirte en lograr que los 
que están bajo esa edad queden dentro del.sistema escolar. Además existan 
evidentes ventajas en tratar de uniformar internacionalmente lo3 comophos 
de población en edad activa, sin que por esto eso signifique ignoi'&r la 
actividad de aquellos que tienen menos de 15 años.

Es dtU. además desglosar dos grupos de edad, tales como los de 5 a 14 
y los de 15 a 19, que serían los; grupos que permitirían ayudar a la estima­
ción de los requerimientos ÿ tasas de escolaridad de la educación elemental 
y secundaria respectivamente.

No sólo es necesario tener el desglose de la población por actividad 
económica y edades sino también es necesario tenerlo por sexo, más adn en 
la medida que el rol económico ds la mujer difiera mayomente del . 
hombre. En la práctica a .veces son útiles las tasas de actividad por 
edades para lá mujer en edad activa al igual que para.el, hombre y tener 

datos separados para la mujer casada como para là Soltera, siendo conve­
niente para estos casos conprobar los datos del censo con encuestas 
realizadas sobre la fuerza de trabajo. Esto es particularmente necesario 

.4 -, , *-  -, f . /para el
t * ; ' ' - "
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para el caso del empleo familiar cuya medición difiere a menudo entre 
los países.^

Con propósitos administrativos y económicos es necesario tener datos 
e informaciones de la distribución de la población entre las áreas urbanas 
y rurales complementándose con una distribución de la población por 

regiones.
La composición demográfica de la fuerza de trabajo se ve influida por 

factores no económicos, o estrictamente culturales de un país o región^ 
Igualmente, su magnitud es una función resultante del tamaño de la poblar- 
ción, de su composición por edades y sexos y de la proporción de personas 
económicamente activas dentro de cada grupo de edad y sexo. Estas últimas 
proporciones son a su vez influidas por la composición estructural de la 
economía del país, sobre todo por la mayor o menor importancia relativa de 
las actividades agrícolas, y por la distribución de la población entre 
zonas urbanas y rurales. En cuanto a las mujeres, su estado civil, su 
edad, así como el número de hijos, afectan su tasa de participación en la 
fuerza de trabajo.

Los demógrafos utilizan los conceptos de coeficiente de reposición 
y tasas de reposición para medir el potencial de crecimiento de la fuerza 
de trabajo inherente en la estructura actual de la población y en sus 
fuerzas dinámicas de envejecimiento y mortalidad.^

Uno de los objetivos de estas mediciones es, poner de manifiesto el 
potencial de crecimiento de Ja fuerza de trabajo de la ¿oblación existente, 
pudióndose revelar así la existencia de regiones donde deberían crearse

1/ Algunas de estas diferencias corresponden a la diferencia en las 
costumbres internacionales, pero además están afectadas por las 
conversiones estadísticas.

2/ El coeficiente de reposición es la relación entre el número de entradas, 
y el de salidas en la fuerza de trabajo. La tasa de reposición es el 
número de entradas deducidas las salidas, expresado como porcentaje de 
la población en edad de trabajo. La migración de personas en edad 
activa que entren o salgan del país o que se desplacen de una región 
a otra, tambión representa entradas y salidas en la oferta de fuerza 
de trabajo del país o región.

/nuevas oportunidades
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nuevas oportunidades de empleo, o donde se debe recurrir a la emigración 
para evitar el desempleo y/o el subempléo. Las regiones con coeficientes 
de reposición relativamente bajos, se pueden Clasificar como regiones aptas 
para absorber inmigrantes, aliviando así los excedentes de mano de obra de 
otras regiones.

13*  La fuerza de trabajo potencial
, Un tema que en general no es analizado, en los estudios de rewrsos 

humanos es el de la mano de obra o fuerza de traba jo potencial. Sin 
embargo, resoluciones de conferencias internacionales y recomendaciones 
adoptadas por distintos países en sus encuestas sobre la fuerza de trabajo 
hacen hincapié en la necesidad.do identificar y cuantificar las personas 
sin enpleo y no clasificadas en la población activa que en ella pueden 
entrar, y los que, estando en la fuerza de trabajo, pueden salir, bajo 
ciertas condiciones.

Loe elementos principales que integran el concepto de fuerza de trabajo 
potencial son:

a) La capacidad física para el trabajen Como es un factor difícil de 
determinar conviene adoptar como supuesto ciertos límites de edad, dentro de 
los cuales un hombre normal está en condiciones de trabajar. Si hay 
informaciones sobre el porcentaje de lisiados en la población, dentro de los 
límites de edad considerados, debe hacerse la deducción correspondiente.

b) La posibilidad de que las personas se desplacen espontáneamente 
frente a modificaciones en el mercado o de que reaccionen positivamente' 
ante los instrumentos de política. Esta acción puede ser directa, q indirecta, 
por estímulos b reglamentación coercitiva, y puede inducir al ingreso o a 
la salida de la fuerza de trabajo, de acuerdo a Los objetivos que.se adopten.

Es importante destacar este concepto de entrada ) salida de la población 
activa ya que el nombre algo impropio de fuerza de trabajo potencial podría 
inducir a pensar solamente en una reserva de mano de obra que eventualmente 
podría ingresar a la actividad^

Es fundamentalmente un concepto dinámico dependiendo su definición 
exacta de los objetivos y supuestos de política económica y social.

/Una segunda
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Una. segunda precisión necesaria: el intento de determinar el potencial 
de entrada no implica en absoluto un juicio de valor sobre la conveniencia 
o no de que esa entrada se produzca. Por el contrario, podrían ser reco­
mendables los estímulos para anular dicho potencial, como podría ser, por 
ejemplo, en el caso de los jóvenes en edad de estudiar para que no ingresen 
a la fuerza de trabajo.

Los dos elementos referidos - la condición física y la factibilidad de 
una reacción positiva frente a los estímulos para ingresar o reingresar 
en la fuerza de trabajo - que, caracterizan la mano de obra potencial, 
determinan una menor extensión del concepto que la tradicionalmente admitida. 
Asi, por ejemplo, mientras que en las definiciones usuales se determina el 
tamaño de la fuerza de trabajo potencial por diferencia entre la población 
en edad activa (con la deducción de los inválidos y lisiados) y las personas 
dentro de esos límites de edad que ya están en la fuerza de trabajo, en el 
concepto que aquí se propone, hay que deducir, además aquellas personas que 
presumiblementa no ingresarán en la fuerza de trabajo, aunque se aumenten 
los estímulos e incentivos con esa finalidad,

14. Las estimaciones de esta fuerza de trabajo potencial podrían tener 
como base, entre otras, informaciones obtenidas por medio de preguntas 
especiales incorporadas en las encuestas tradicionales sobre fuerza de 
trabajo o a través de encuestas específicas en los sectores potencialmente 
oferentes de trabajo. A falta de ellas, es útil considerar algunos supuestos 
que permiten obtener un ordep de magnitud de las personas que podrían, sn 
un corto plazo, pasar a integrar la población activa:

a) La posibilidad de reaccionar positivamente a los estímulos es muy 
limitada para las personas de más de 40 ó 45 años. A esa edad, ya deben 
tener una situación más o menos definida en la sociedad y solamente la 
cambiarán si los estímulos fueran muy fuertes. Además, a partir de tales 
límites de edad, la resistencia de las mujeres a ingresar por primera vez 
o a reingresar en la fuerza de trabajo es mucho mayor que la de los hombrea.

/b) A partir
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b) A partir de una cierta edad (40 o 45 años), es más fácil el 
reingreso que el ingreso por primera vez en la fuerza de trabajo, la 
persona que ya trabajó tiene mejor conocimiento del mercado, tiene un 
mayor número de relaciones con los medios que le pueden proporcionar un 
empleo y por lo tanto confía más en las posibilidades de obtenerlo, por 
lo que reacciona positivamente con más frecuencia que el individuo que 
nunca trabajó ni buscó trabajo; "

c) entre las edades de 20-54 años (y principalmente entre los 
25-44) la casi totalidad de la población masculina ya está en la fuerza 
de trabajo, mientras más del 70 por ciento de las mujeres están fuera de 
la fuerza de trabajo. Además, se verifica, que los países a medida que se 
desarrollan mátienen prácticamente invariables las tasas de actividad 
masculina y crece sensiblemente la participación de la población activa 
femenina en la población total. Tales hechos indican que las mujeres de 
ese grupo de edades (o más ampliamente de 15-44 años) constituyen una 
importante reserva de "mano de obra potencial".

. .15. Teniendo en cuenta estas consideraciones se hap seleccionado, 
los posibles componentes de la mano de obra potencial, conforme se 
indica a continuación:

a) Las mujeres de 15 a 44 años, que no trabajan ni buscan trabajo, 
excluidas las estudiantes. ,

La población femenina que se encuentra dentro de esos límites de 
edad y que todavía no pertenece.a los económicamente activos representa 
una parte importante de la mano de obra potencial. A falta de informa­
ciones suministradas por una investigación directa sobre las condiciones 
en las cuales tales personas aceptarían trabajar o buscar trabajo, es 
necesario determinar los límites máximos y mínimos dentro de los cuales 
se ubicará la fuerza de trabajo potencial femenina.

/La elección
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* La elección de este'grupo sé'hace teniendo en cuenta dos factores: 
1) la existencia de un conjunto de personas aptas para el trabajo, cuya 
tasa de actividad es muy baja, 2) el continuo aumento de su participa­
ción en la fuerza de trabajo, demostrada por la experiencia histórica. 
Este último se produce por dos tipos de causas: .

i) El proceso de urbanización tiene importantes consecuencias 
sobre el.aumento del trabajo femenino: mayorei oportunidades de empleo 
con salarios remuneradores, mayor aceptación social del trabajo de las 
mujeres, cambios en la organización de la familia, facilidades materia­
les para ausentarse del hogar,^imposibilidad de refugiarse en ej. auto-, 
consumo agrícola, etc., y además la posibilidad de diferenciar más 
netamente el trabajo familiar de las actividades que ubican al individuo 
en la fuerza de trabajo.

ii) Dentro del marco urbano hay una progresiva elevación de la 
actividad femenina por influencia de factores.socip-ecpnómicos, algunos 
de los cuales han sido mencionados en el párrafo anterior.

b) Los estudiantes de 15 años y más, no dedicados integralmente 
a actividades escolares, que no trabajan ni buscan trabajo

En varios países de la región, los cursos de nivel medio y univer­
sitario no exigen al estudiante una dedicación exclusiva a las activi­
dades escolares. Aún más, se puede decir que a menudo la legislación 
y las prácticas en vigencia, en especial en el sector público, si bien 
no estimulan a los estudiantes a que trabajen, por lo menos les reco­
nocen ese derecho y facilitan su goce (hay clases nocturnas y en los 
cursos diurnos se arregla el horario de las clases con el horario de 
trabajo; hay días de licencia para exámenes, etc.).

Aunque no se dispone de cifras sobre el trabajo de estudiantes 
- se pueden presentar algunas hipótesis que permiten estimarlas, lle­
gando a un dato global sobre ios que participan o no de la fuerza de 
trabajo.

/c) Los
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c) Los Jubilados

Este grupo de personas no tiene igual importancia en todos los 
países de América Latina. Existen países, como Uruguay, Argentina y Chile 
donde su peso relativo en la fuerza de trabajo es bastante significativo; 
en cambio en otros, como algunos países de la región centroamericana, el 
número de jubilados no llega a ser una proporción importante.

Aunque no abunden los estudios específicos sobre el tema, se cree, 
sin embargo, que las posibilidades de reorientar tal grupo hacia la fuerza 
de trabajo son distintas para hombres y mujeres. Los primeros en general 
se retiran de la actividad más tarde que las personas del sexo femenino. 
A medida que aumentan las diferencias entre el salario del activo y el 
aporte que recibe el jubilado en el mismo puesto o categoría ocupacional, 
tiende a aplazar el momento de la jubilación para los que están trabajando, 
o es más fácil el reingreso en la fuerza de trabajo para el jubilado. En 
el caso de las mujeres, se nota una tendencia a salir más tarde de la pobla­
ción económicamente activa, aunque sigan muy bajas - comparadas con las 
masculinas - las tasas de actividad femenina en edades superiores a 44 años; 
sin embargo, parece no ser significativa la participación ds las mujeres 
en el número de jubilados que trabajan.

16, Este intento de definir la fuerza de trabajo potencial y estimar su 
orden de magnitud es inportante por dos razones fundamentales:

a) Por un lado representa un gran número de personas que puede 
ingresar en el mercado de trabajo si se crean nuevas fuentes de ocupación, 
llenando puestos que se destinaban a desocupados ya integrantes de la 
población económicamente activa. Así, con seguridad, un programa de 
desarrollo sostenido, que garantice una elevación del salario real de 
los trabajadores, atraerá nuevos elementos, además de los ya desocupados, 
al grupo de los que buscan empleo

i/ Admitiéndose como supuesto que se mantengan o aumenten las diferencias 
entre las remuneraciones de los activos y de los jubilados pertenecientes 
a las mismas categorías ocupacionales.

/b) En esas
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b) En esas reservas cíe mano de obra-pueden existir personas de grupos 
ocupacionales estratégicos y de nivel de calificación para las cuales haya 
demanda en el mercado, aunque los incentivos ofrecidos no sean suficientes 
para atraerlas.

En consecuencia teniendo en cuenta el tamaño y la composición de la 
mano de obra potencial y de la fuerza de trabajo, la política de recursos 
humanos habrá de evitar que ingresen o reingresen a la fuerza de trabajo 
grupos que podrían ser más útil mantener"como inactivos*  (Por ejemplo, 
puede ser conveniente, con vistas a mejorar lá calidad de los egresados de 
ciertas carreras científicas y técnicas de nivel medio y superior, otorgar 
mayores incentivos para esos tipos de estudios)*  Sin perjuicio de estimular 

a que ingresen o reingresen a la fuerza de trabajo aquellos grupos de 
personas de niveles de calificación considerados estratégicos para el 
desarrollo^

17. Requerimientos o necesidades ..
Es un cierto volumen de trabajadores, diferenciados por categoría y 

grado de calificación, necesario,para mantener un determinado ritmo de 
actividad en un sistema económico, para el cual se conoce la estructura 
productiva y suponiendo que el:nivel tecnólogico es un dato,

La determinación de las necesidades o requerimientos de mano de obra 
exige puntualizar aspectos tales como:

3) Definición de objetivos
Gomo en todo otro problema, de política económica, los objetivos 

se corresponden con metas específicas a alcanzar y éstas, a su vez, 
condicionan el número y calidad de los recursos,necesarios para su 
cumplimiento

jy Otro aspecto que habrá de considerarse, a un nivel de más detalle, es 
la política de, recursos humanos - no referidos a la fuerza de trabajo 
potencial en el sentido global definido aquí - es el estimular a 
personas de alto nivel de calificación que desempeñan actividades 
diferentes para los cuales se calificaron, a que ingresen o reingresen 
a dichos tipos de profesiones,

/b) Eficiencia
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b) Eficiencia, esperada en el uso de loa recursos
La relación inversa que existe entre el volumen de factores 

requeridos para cumplir ciertas metas productivas y el grado de eficiencia 
en su utilización obliga a destacar este aspecto. Aunque habitualmente se 
trabaja con la idea de una óptima utilización, es necesario prever la 
conversión de esos requerimientos teóricos en requerimientos totales que 
incluyan una cierta cuota por ineficiencia.

c) Posibilidad de. sustitución de las funciones de producción adoptadas. 
Es este uno de los campos menos explorados desde el punto de vista 

de los recursos humanos, en particular por la carencia de investigaciones 
al respecto. En general y en la práctica se ha resuelto este problema 
dejándolo totalmente de lado, recurriendose a funciones de producción de 
factores complementarios, tanto a nivel global como para cada una de las 
diversas categorías de mano de obra,

d) ^R&ugncia-d?-^^ <^qpoi^bi^da^
Aunque se pretendiese establecer los requerimientos con total 

independencia de las fuentes de oferta, ello sería impracticable por la 
ausencia de categorías universales en materia de ocupación, calificación, 
experiencia, etc.. Además, desde el punto de vista de la planificación, 
es necesario tomar en consideración el período de tiempo que media entre 
el momento en que el recurso humano con determinada calificación es 
requerido y aquel en que puede ser provisto por el sistema formativo. 
Por este motivo y por la gran inercia que domina el cambio de la estructura 
del sistema educativo, en la estimación de los requerimientos se trabaja 
fundamentalasnte, por lo menos a nivel de categorías, en base al sistema 
de formación preexistente. Sólo un análisis de la flexibilidad o 
resistencia al cambio en cada país, informará hasta que punto) es posible 
independizar el comportamiento de las variables.

18. Oferta y demanda de trábalo: nivel de.empleo
Rfggg
Ya definido y caracterizado el concepto de disponibilidad, debe 

tenerse en cuenta que este conjunto de personas puede, y no necesariamente 
siempre ocurre así, presentarse al mercado ofreciendo el servicio de su 
trabajo contra el pago de cierta remuneración. En la medida en que esto 

/ocurra, el
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ocurra, el recurso humano disponible pasa a engrosar la oferta de 4rab?Í04. 
en consecuencia, el concepto de oferta es una parte de las disponibilidades 
y de hecho las integra en todo momento.

19. Demanda
. Al igual que en el caso anterior, los requerimientos también ge 

presentan sólo parcialmente al mercado, bajo la forma de demandas. Pero 
aquí el fenómeno es más complicado que en el caso de las disponibilidades; 
en éstas, 3ada persona, en función de su situación económica ÿ otros 
factores, decide su presentación o no en el mercado de trabajo.

.La evaluación de lo que se debe demandar esté distribuida entre todos 
los empleadores y estos interpretan sus necesidades siguiendo ciertas 
deformaciones.

La razón de ser de estas deformaciones puede encontrarse en un 
conocimiento muy imperfecto de las necesidades estrictamente técnicas o 
bien en las motivaciones que pueden guiar la conducta de los empresarios. 
Los objetivos perseguidos no siempre consisten en aumentar la producción; 
la rentabilidad, el estado de las relaciones obrero-patronales o 
consideraciones.socio-políticas son las que en muchos casos guían la 
conducta;del empresario, y esto se refleja en el volumen y estructura 
de la demanda de trabajadores^

* Estos factores provocan diferencias en la cantidad, el tipo y la
calidad de la mano de obra demandada que no necesariamente coincide con 
los*  requerimientos técnicos.

20. De la confrontación de oferta y demanda, surge un nivel de empleo y 
un precio para Cada categoría de trabajo, quedando determinado a nivel 
global, un volumen dado de ocupación y una estructura de precios (salarios)

í/ Por ejenplo, ciertos tipos de medidas proteccionistas a la empresa 
privada pueden llevarla a operar a bajos niveles de eficiencia no 
utilizando en forma óptima sus recursos disponibles. Así mismo en 
la administración pública a menudo el reclutamiento de personal 
está más ligado a presiones socio-políticas que a las necesidades 
estrictamente técnicas. .

/21. Utilización
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21. Utilización
Conocido el potencial humano de que dispone o puede disponer un país 

o reglón cualquiera para la ejecución de tareas productivas, se hace 
necesario plantear dos interrogantes.

En primer lugar, es indispensable saber si el sistema económico 
aprovecha eficazmente estos recursos, o si, por el contrario, una parte de 
ellos están ociosos (involuntariamente) o asignados a ocupaciones donde su 
rendimiento no es el mejor posible. Si esta misma idea se proyecta hacia 
el futuro habrá que preguntarse si las tendencias previsibles en la 
economía o las estrategias de desarrollo consideradas serán capaces de crear 
ocupación productiva para todas las personas que aspiran a trabajar. 
En segundo lugar, tendrá que averiguarse si, en la situación actual, existe 
escasez de mano de obra, a nivel global o de ciertas ocupaciones calificadas, 
que están obstaculizando el normal funcionamiento del sistema productivo, 
o bien, si en el futuro, la evolución espontánea o el desarrollo planificado 
se verán entorpecidos por estrangulamientos derivados del deficit de 
recursos humanos, ,

Aunque los estudios de utilización están más estrechamente ligados 
al primer aspecto, es inevitable considerar ambas cuestiones conjuntamente. 
En efecto, se trata de evaluar el grado de aprovechamiento de las 
disponibilidades teniendo en cuenta las aspiraciones sociales de pleno 
empleo por un lado, y los requerimientos de mano de obra que presenta el 
sistema productivo, por otro.

No existen métodos universalmente aceptados para evaluar la 
utilización de los recursos humanos. Por otra parte, el fenómeno es en sí 
complejo y distintos tipos de desajuste tienen expresión diferente, a la 
par que requieren diferentes medidas correctivas.

22. En ciertas situaciones, la mala utilización se mide por comparación 
directa del empleo con las disponibilidades. En tales casos puede comprobarse 
que:

a) una parte de la mano de obra disponible no está ocupada (desempleo 
abierto);

b) otra parte está ocupada pero trabajando con una jornada horaria 
anormalmente baja (subempleo visible);

/c) otra
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c) otra parte trabaja en ocupaciones en la? que su rendimiento es 
muy inferior a lo que su utilización óptima podría dar lugar (subempleo 
invisible).

23. En otros casos, debe tomarse en consideración - explícita o 
implícitamente - el concepto ya explicado de requerimientos; el objeto 
fundamental es analizar el grado de racionalidad en la distribución 
ocupacional por sectores de actividad económica. Para esto se utiliza 
generalmente - por carecerse de mejores informaciones - el método de 
comparaciones internacionales, que permite, previo ciertos supuestos, 
obtener una idea aproximada de los requerimientos subyacentes en el nivel 
de enpleo que se está examinando.

24- En resumen, el concepto de utilización consiste en un juicio o 
estimación del grado de aprovechamiento de los recursos humanos disponibles 
que se verifica en un sistema económico y social. La mejor o peor 
utilización que se haga de estos recursos estará condicionada por el grado 
de equilibrio entre disponibilidades y requerimientos y por La mayor o 
menor perfección y fluidez del mercado de trabajo. Los posibles 
desíquilibrios - cualquiera que sea su origen - se traducirán. en 
excedentes o insuficiencias a nivel global o parcial y atentarán ya sea 
contra los objetivos sociales en materia de pleno empleo, ya contra la 

A eficiencia en el funcionamiento del sistema económico.
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