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I. INTRODUCCION

BEn la Primera Conferencia Mundial de Poblacidn, celebrada en Roma en 1954,
el Director Principal a cargo de la Secretaria Ejecutiva de la Comisidn
Econdmica para América Tatina presentd un estudio general de las relacio-
nes entre el crecimiento demogrdfico, la capitalizacidén y las cportunidades
de empleo en los paises insuficientemente desarrollados, con especial
referencia a América Latina.;/ ‘ '

Dado que América Latina tiene la tasa de crecimiento demogrdfico mis
elevada del mundc ~ segin se establecid en aguella oportunidad —~ puede
considerarse que el problema central del desarrollec econdmico latincameri-
cano consiste en absorber una mano de obra que crece con rapidez ¥ en
elevar regularmente su productividad.

El rdpido desplazamiento de la mano de obra desde la agricultura a
los sector:s no agricolas de la economia, donde el producto medio por
persona es mucho mds alto, provoca naturalmente un aumento del progucto
bruto interno, No obstante, el principal factof‘de incremento glebal
de la productividad de la mano de obra y, por consiguiente, del producto
bruto en los paises subdesarrollados,2 es la industrializacibn, cue es
ante todo un proceso de asimilacién y adaptacidn de métodos que ya se
aplican en otras partes del mundo.

Sin embargo, en esos palses la falta de recursos, de mano de obra
calificada y de una tradicién industrial impiden que la industria creszca
con rapidez suficiente, al paso que los procesos antes mencionados pro-

siguen libremente,

1/ "The relationship between population growth, capital formation and
employment opportunities in under-developed countries", Proceedings
of the HWorld Population Conference, Roma, 31 de agosto-10 de septiembre
de 1954 (publicacién de las Naciones Unidas N° de venta: 1955.XIII.8,
Vol. V), ppe 695-711.

2/ En los paises mds avanzados, la elevacidn del producto bruto se debe
principalmente a sucesivas innovaciones en los métodos de produccidn,
Véase Proceedings of the World Populgtion Conference, 1954, op. cit.

/Por el



E/CN.12/URB/1%
UNESCO/SS/URB/LA/1Y
Pdg, 2

Por el contrario, el crecimiento urbanc se acelera por efecto del
rdpido crecimiento demogrdfico y por la migracidn hacia ocupaciones no
agricolas, unida a uﬁa mayor movilidad de las colectividades rurales,
antes relativamente estdticas.

Mas la rapidez del crecimiente urbano no guarda relacién con el
incremento de loé recursos necesarios para un desarrollo arménico de
las ciudades, 'Eéto se traduce en un desequilibric en la composicién
del empleo urbano, con pocas oportunidades de trabajo para los habitantes
de las ciudadeé; énrun subempleo generalizado, y en una baja productividad
de gran parte dé‘la poblacidn urbana econénicamente activa, Ello
plantea el conocido problema, adn no estudiado a fondo, de la poblacidn
marginal, -

Ia modalidad del empleo urbane actual y sus perspectivas futuras,
junto con la productividad, se vinculan estrechamente con los problemas
de la capitalizacidn, sobre todo en la forma de ahorro e inversiones
urbanas.

El estudio de todos estos problemas es condicidn previa indispensable
para elaborar cualguiera pelitica inteligente con gque se pretenda resolver
los problemas urbanos econdmicos ¥ sociales que se vienen agudizando en

todos los pueblos y ciudades de América latina,

k]

 /Capftulo I
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Capitulo I

COMFOSICION DEL EMPLEG URBANO Y CrREACJON DE OFORTUNIDADES
DE EMPLEG EN REIACION CCN LA DISPONIBILIDAD DE
MANO DE OBHA EN LAS ZONAS UHBANAS

1. Composicidn del empleo urbane

En toda América Latina la composicién del emplec urbano se caracterica
por su desequilibrio y por la elevada proporcién de mano de obra marginal
¥ submarginal.

a) Desequilibrio del empleo urbano

El rasgo sobresalierte de este deseaquilibrio, como puede apreciarse
a travis de las estadisticas de las capitales y principales ciudades lati-
noamericanas, reside en 2l hecho de que el empleo es mayor en los servicios
que en la produccicn de blenes, que en los distritos urbanos comprende
casi exclusivamente la industria fabril y la construccién. La mencionada
caracterictica es reflej~ del predominio general de los servicios con res-
pecto a las actividades industriales en la composicidn glebal del empleo
en estos pafses (véase el cuadro 1).

Los proplos servicios acusan también una compogicidn desequilibrada,
por cuanto algunos tienden a estar recargados, como ocurre con el trans-
porte, los servicios de utilidad pdblica, la administracidn pdblica y
los servicios privades, en tanto que otros estdn relativamente poco des-
arrollados, como los servicios de enseflanza y salud piblica.

Es mds, tampoco la composicién del empleo industrial es armdnica,
pues .elativemente muy pocas personas trabajan en fibricas modernas de
alta eficiencia, mientras que casi todos los demds obreros estdn emplea-—
dos en empresas medlanas y pequeflas, muchas de ellas anticuadas, An el
sector manmufacturero, una propereidn mucho rayor qus en les paises indus~
trializados se ocupa en industrias domésticas y de artesanfa. Asi el
empleo fabril representa una prquefla parte de la poblacidn urbana y mds
reducido ain es el porcentaje gue corresponce a los que trabajan en in-

dustrias manmufactureras de elevada productividad. Por otra parte, el

/Cuadro 1
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L& POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN ALGUNAS CIUDADES LATINOAMERICANAS

P?gduc-_ Industria Servicios Acti~
. = €101 pri= vida=-
Ciudad, afio del i - Nota
censo ’ Eiiégltﬁn Sub= Indus= Cons= Sub= gg?ﬁg'al_CQmer- des no
ra y mi= total tria truc- total macera- g;ﬁéa Otros  °oPST
nerfa) fabril c¢ién © miento y y segu= cifi=
_ : comercio © pos cadas
Buencs Airves, léh? E/ i.; 50 vea cee 56 9 23 24 3 S¢lo hombres
Distrito‘federal : : .
(Brasil), 1956 2 % asa oea 67 12 18 37 l " "
' (1952d/ 39 32 7 53 5 16 32 La/
Gran Santiago- Ambos s58x08
Y (s 2 36 0 6 & 5 16 10 iy
Depto. liberador d/ 3 36 20 16 L6 5 18 23 158/ Ambos sexos
Distrito Federal :
(Venezuela), 1350 2 36 wes .es L7 6 17 .24 159/ Sdlo hombres
Lima, 1940 6 35 aee ees 56 9 17 3 3w
Asuncién, 1950 5 0 .. ces 55 9 1, 2 ces M m
Ce Trujillo, 1950 3 30 von ves 50 8 18 2l 178/ U 1
Medellfn, 1950 ¢/ I3 43 ers veo . 41 10 i3 18 12a/ R "
Sao Paulo, 1950 ¢/ 2 N . con 51 8 - 19 24 0 LA

Fuente: (excepto g/) Demographic aspects of urbanization in Latin America.

a/ Probablemente incluye servicios marginales,
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e/ Ciudades industriales.
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empleo fabril se distribuye en forma muy dispareja entre ciudades de
distinto tamafio, siendo menores los porcentajes en las ciudades mis peque-
fias, dorde suelen predominar las irdustrias domésticas y de artesanfa.
Las relaciones entre la mano de obra fabril v la poblacién urbana
son de gran utilidad porgue no existen, ni siquiera para las grardes
ciudades, estadisticas completas sobre le composicién del empléo urbano
aunque puede suponerse que la mayor parte de la mano de obra fabril se

concentra en poblaciones de mds de 1,000 habitantes. En 1950, la mano

..de obrg fabril representd 5.7 por ciento de la poblacién urbana en el

conjunto de América Latina, Alrededor de ese mismo aflo, a juzgar por
los censos demogrificos corresvordientes, se observa que la relacién en
los paises mds irdustrializados de América Latina oscild entre 5 y 8 por
ciento, en tanto que en los demds fluctué entre 3 y 5 por ciento (véase
el cuadro 2). .

Posiblemente la causa mds importante de la falta de equilibrio en la
composicidn del empleo urbano sea gue el proceso de urbanizacidn avance
mfs rapidamente que el de industrializacidn., En general, sélo el creci-
miernto de la industria fabril puede asegurar un correcto equilibro entre
las actividades destinadas a la produccién de bienes y las que tienen
por objeto producir servicios, ya que la industria fabril hard surgir la
necesidad de servicios esenciales para la produccidn de bienes - trans-
porte, almacenamiento y distribucidn., Al propio tiempo, para asegurar
el equilibrio, serd también necesario satisfacer, sin excesos, la demarnda
directa de servicios hecha por el consumidor. Por otra parte, sélo la
industrializacidn podrd dar a los trabajadores urbanos ocupaciones mis
productivas, ya sea direcia o irdirectamente, aumentardo el volumen de
bienes que atiemden los actuales servicios comerciales y de transporte,
con su dotacidn actual de personal y una mejor utilizacidén de otros ser~
viecios.

En el sector de produccidn de bienes, la construccidn también tiene
gran importancia en relacidén con el emplec urbano, En razdn de la gran

terdencia a centralizar las inversiones en América Latina, esta actividad

/Cuadro 2
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Cunadro 2

RELACION PORCENTUAL ENTRE EL EMPLEO BN La INDUSTRIA FABRIL Y Li
POBLACION URBANA EN 1950

Porcentaje Porcentaje ' Porcentaje Porcentaje

de 1o pobla= del empleo- ' de la pobla~ del empleo

c¢ibn urbana industrial ci6n urbana  industrial

Pafs con relacidn con rela~ " Pafs con relacibén con rela=:

a la pobla~- cién a la a la pobla= cifn a la

¢ifn total poblacién o cién total poblacién
urbana urbana

a/ &/

Venezuela | 5k Lol Guatemala ' 28 3.8
Argentina 66 8.1 Repe Dominicana 23 he3
Uruguay b/ 75 6.7 Hondurss 23 265
Cuba 55 4.8 El Szlvedor 32 ' 5.2
Chile 59 5.5 Nicarogua 32 2.1
Costa Rica 3L 5ol Perd b/ 3k 440
Panam4 L8 2.7 Ecundor 28 beF
Mé&xico 43 4.9 Paraguay 30 3.5
Colombia 38 50 Bplivia ' 32 3.0
Brasil 33 6.6 Haitf . 12 C4.2

Fuente: Changes in employment structure in Latin imérica, 1945-55. Economic Bulletin
for Latin fAmerica, vola II, N° 1, Santisgo, Chile, febrero de 1957, ps 40.

a/ Exeluyendo la poblacién que vive en 1as selvas. Los pafses se han ordenado aten=
diendo al producto brute por habitante. BSe considera urbana la poblacibn que
vive en localidades de mis de 1 000 hsbitantes, salvo en México, donde se consi-
dera tal la que vive en poblaclonbs de mis de 2 500 habitantes.

b/ Estimacién aproximeadas

/se concentra
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se concentra en las ciudades y, sobre todo, en las de mayor tamafio. EL
desequilibrio ccupacional se debe en primer lugar-a la desigual distri-
bucién del empleo en la construccidn y, en menor grado, a la poca esta-
bilidad de que disfrutan los obreros de la construccidn, En las cordi-
ciones actusles, cuando son grandes las variaciones de precio de los
productos latinoamericanos de exportacidn, las fluctuaciones en el sec-
tor piblico y privado de servicios, la inestabilidad financiera y los
cambios de politica, es natural que la construccidn sea uma actividad de
empleo que acuse mayores oscilaciones, las que a su vez redurdan en la
inestabilidad y el desequilibrio del mercado urbano cdel trabajo.ﬂ

En este problema del equilibrio o desequilibrio de la composicidn
del empleo urbano, no sélo importa la proporcidén aritmftica de los em~
pleados en distintas ramas de actividad, sino gue también es necesario
estudiar esas cifras teniendo en cuenta la pérﬁicipacién de las personas
activas en el producto bruto internc que se origina en las zonas urbanas.
Asi se llega al concepto de equilibrio de la productividad.

Por ejemplo, cuando el empleo fabril acusa en gereral una gran pro-
ductividad y se mantiens a un ritmo'proporcional a la construccidn, el
hecho de que el empleo en los servicios sea numéricamente mucho mds im-
portante no significa necesariamente que la mano de obra se distribuye
en forma desequilibrada.Q

La gran productividad de los sectores dedicados_a la produccidn de
bienes hace posible mantener activa una proporcidn mucho mayor de la po-
blacidn urbana en el sector de los servicios. Pero no ocurre asf en
América Latina, donde todavia es baja la productividad de la manufactura

y dorde la construccidn es una actividad inestable.

Y Compdrense las cifras de empleo en la manufactura y la construceién
en Mueva York (32.5 por ciento en 1950), Lomires (36.8 por ciento en
1951) y Paris (43.8 por ciento en 1954) con las de algunas ciudades
latincamericanas: 30 por ciento en el distrito federal del Brasil en
19503 35 por ciento en Lima en 1940; 36 por ciento en el distrito Fe-
deral de Venezuela en 1950, y 36 por ciento en el Gran Santiago, Chile,
en 1952. (Las cifras correspondientes a América Latina sélo toman en
cuenta la poblacidn masculina, salvo en el caso de Chile.) Aungue las
cifras latinocamericanas y las de las demds ciudades son bastante pare-
cidas, hay que recordar que en América Latina la productividad indus-
trial es mucho mis baja, lo que prueba que existe un desequilibrio
fundamental en la composicién del empleo.

b) Poblacién
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b) Poblacidn urbana marginal y submerginal

Las carécteristicas va sefialadas de la composicidn del empleo urbanc
significan que el subempleo estéd muy generalizado, sobre todo en el sector
de servicios., En algunas ramas de actividad hay excesc de trabajadores
en tanto que en otras es marcada la irregularidad del trabajo, como ocurre
especialmente en la construccidn, gunque también en otros servicios ocasiow
nales, ILa irregularidad del trabajo es otra forma de subempleo, puesto
que la capacidad del trabajo de las personas no se emplea totalmente en .
el cursc del afio.

Los bajos niveles de productividad se deben al subempleo y también
a la falta de material apropiado, a la mala organizacidn, y a una capaci-
dad técnica deficiente. Los obreros de lss industrias domésticas y los
comerciantes callejeros podrin no estar subempleados, pere su productivi-
dad es generalmente muy reducida, Ia baja productividad supone un ingreso .
inferior, y los ingresos mis reducidos se dan en aquellas- ocupaciones en
que se suman a una natural productividad reducida, el subempleo y la irre~
gularidad del trabajo. Por este motivo los vendedores ambulantes y los
que ejecutan trabajos ocasionales pertenecen al grupo de mis bajos ingre-
sos urbanos, |

Lz mano de obra marginal comprende a todos los que se encuentran en
el nivel mis bajo de ingresos ~ cercano al de subsistencia - ya sea por-
que sus ocupacicnes no son productivas o esenciales o porque el trabajo
es irregular o inexistente, ILa poblacidn marginél se compone de la mano
de obra marginal y de sus cargas familiares correspondientes.

Entre la mano de obra marginal y la ocupacién plenamente productiva
hay una zona de productividad béjafo inferior al término medio, en la
cual los ingresos no son muy superiores al nivel de subsistencia, A la &
mano de obra que se encuentra en esta categoria se la puede denominar
submarginal,

/El exceso
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El exceso de mano de obra marginal&/y sobre todo de la submarginal
en relacidn con las proporciones que se observan en los paises desarrolla-
dos, es una caracteristica fundamental de la composicién del empleo en
las cludades latinoamericanas y plantea graves problemas sociales.

2. Andlisis de los factores que determinan la capacidad de

absorcién de mano de obra en distintas ramas de actividad
~en las gonas urbanas

la actual composicidn del empleoc urbano debe considerarse como el resulta-
do acumulativo de un proceso histdrico de absorcidn por las distintas’
ramas de la actividad econfmica urbana de la mano de obra disporiible ne
s6lc en la misma ciudad, sino en leos suburbios y también en las zomas mds
distantes del pais.

a) Los tres principales grupos de factores

La absorcidén de mano de obra por distintas ramas de actividad en
ilas zonas urbanas es el resultado de varias fuerzas que en distintos pe~

riodos han actuado con diferente intensidad en las zonas urbanas por el

&/ No hay estadisticas que se refieran directamente a la poblacidn o
mano de obra marginales. Sin embargo, es probable que el grueso de
las personas dneluidas en las estad{sticas demogrdficas en las ac-
tividades sin especificar pertenezcan a la categoria de mano de obra
marginal, aungue también caen en esta clasificacidn algunos de los
incluidos en la manufactura, sobre todo las clases mis pobres que se
dedican a las imdustrias domésticas y a los servicios. Ademds, las
mayores omisiones en los censos de poblacidn ocurren con respecto a
la mano de obra marginal porque ella no se registra en ninguna parte.
Por lo tanto, s6lo es posible hacer estimaciones burdas sobre el vo-
lumen y la evolucidn de 1s mano de obra marginal. Un método serfa -
el de estimar ¢l volumen absoluto o relativo de la poblacién margi-
nal total sobre la base, por ejemplo, del mim2ro de personas que
viven en barrios de casuchas y de las informaciones que pedrfan dar
la policia, las autoridades municipales y sanitarias, etc. Ia mano
de obra marginal podris entonces computarse conociendo la composi-
cidn por sexc y edad de la poblacidén marginal y las tasas de parti-
cipacién de la poblacidén econémicamente activa, (tro método serfa
el de comparar la mano-de obra hipotética para el afio del censo de-
mogrdfico en las ciudades, calculada como ya se explicd, con las
estadisticas de poblacidn econdmicamente activa de las ciudades.,

La diferencla entre ambas c¢ifras irdicarfa - aungue con valor limi-
tado - la parte.de la mano de obra marginal que no se registrd,

. ‘ /lado de -
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lado de la oferta, también han influido sobre la mano de cbra que viene
g la ciudad al repercutir en la absorcidn de fuerza de trabajo en las
zonas rurales. ' |

Pararanalizar la gran variedad de factores Que influyen en la crea-
cién de oportunidades de trabajo en las zonas urbanas ¥, por lo tanto, la
relativa intensidad de absorcién por distintas ramas de actividades, con-
viene distinguir tres categorias principales, a saber: (i) factores tec-
nolégicos, (ii) factores institucionales, y (iii) elasticidad de precios
e ingresos de la demaﬁda-de bieneé v servicios, elasticidad de precios/
salarios de la ﬁano dg obra,.(oferta_y demarda) gque a su vez determinan
una clasificacidn sencilla de todas las actividales econdmicas, segin
sea el tipo de influencia predominante, ' '

(i) Factores tecnoldgicos. ,Entre las actividades en que el nimero de

personas empleadas depende principalmente de factores técnicos - tipos

de procedimiénfo?'métodos de produccién y materiales empleados ~ figuran
la mayor parte de las industrias mamifactureras medianas y'en'gran escala,
las empresaé mineras y grén parte de los servicios bisicos (produccién

de energia, agua, transporte, almacenamiento, COmunicaciones), asi como
los servicios cbmerciales‘en'gran escala, orgénizados racionalmente, y
algunos tipos de servicios recreativos, como los cines, Este grupo estd
formado de aguellas ramas dé la economia que por razones técnicas tienen
una mediana o elevada densidad de capifal.' Dada cierta estructura t&cni-
ca, el mimero de personas empleadas varia eﬁtfe 1fmites relativamente
estrechos. '_'A o ' .

La continua absorcién de mano de obra en estéslramas de actividad
deperde principalmente del capital disponible para la ampliacién, es
decir, para aumentar la capacidad de produceidn. Por lo tantb, la ca-
racteristica fundamental de este grupc es la estrecha relaciéh que hay
entre la mano de obra empleada y los gastos de capital.

Ademis, a largo plazo existe uma fendencia general a reducir la mano
de obra en funcién de determinada‘cantidad de capitalfinvertido; lo que

se deriva del afin de aumentar la productividad de la fuerza de trabajo.

/Por 1o
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Por lo tanto, estas actividades suelen ser altamente productivas y en
ellas hay cierta conciencia de la productividad.

La creacién de las oportunidades de empleo en estas ramas de activi~
dad proviene directamente del volumen y modalidad de la inversién en las
zonas urbanas, aunque hay otros factores gue influyen en la productividad
que deberén tenerse en cuenta, Aparte de las inversiones fijas de capital,
hay que considerar factores como la organizacidn de las empresas y la ca-
pacitacién del personal para saber si dado cierto volumen de produccidn
serd necesario contratar o despedir trabajadores y qud cordiciones de ca-
pactitacién deben reunir, A corte plazo, la mejor organizacidn y capaci-
tacidn reducen las oportunidades de empleo, pero significan una mayor
derarda de personal muy calificado y tienen efectos positivos en las ga-
nancias de 1os trabajadores. A largo plazo, merced a un crecimiento
econémico mds acelerado, abren muevas oportunidades de empleo en las
mismas o en muevas ramas de produccién,

El estudio de la creacién de nuevos empleos, a corto y largo plazo,
y €l problema de la capacitaéién del personal deben vincularse con el
anflisis del proceso de capitalizacién., (Véase el capftulo II.)

ii) Factores institucionales, Los factores instituciomales, es decir,

la organizacidén administrativa, el sistema fiscal y el desarrcllo ins-
titueional influyen particularmente en el nivel de empleo de la adminis-
tracién piblica y de los servicios de seguridad, educacién, salubridad y
otras instituciones colectivas, '

A la influencia de estos factores institucionales bisicos en el
empleo hay que sumar el efecto negativo o positivo de factores secunda-
rios, como las restricciones administrativas y los acuerdosrcomerciales
que limitan la libre entrada a la ocupacién, las presiones comerciales,
politicas y de otra Indole, el poder de regateo de los sindicatos, etc.
Hasta cierto punbo algunos comerciantes (como los farmacéuticos), las
empresas dedicadas a los servicios y las profesiones liberales - sujetos
a diversas disposiciones administrativas y restricciones -~ también entran

en este grupo. Las presiones de orden politico y sindical suelen actuar

/en el
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en el sentigo de aumentar exageradamerte la plantilla de la administracidn
plblica, éunque en algunos casos los simdicatos deliberadamente tratan de
impedir la contratacién de nuevo psrsonal, Estas presiones se dejan sen-
tir también en los servicios de utilidad piblica que mayor personal ocupan,
como los ferrocarriles, los servicios postales, el transporte urbano, el
almacenamiento y otras empresas piblicas, haciendo subir sus cifras de em~
pleoc pese a que en e#tas ramas el volumen de ocupacién depende mis bicn
de 105 métodos awlicadbs.
la ampllac1on del empleo en esas ocupaciones y por erde su capacidad

de ausorczon de mano de obra @ﬂﬁnda1de la naturaleza y fuerza de las pre-
81orc~ internas o externas gquz actlan para aunentar ¢ reducir el personal
empleado. Como esas pre"lon,u, sobre todo las externas, suelen ser espo-
ridicas pues se van acunmlando lentamente antes de actuar, la capacidad
de absorcién de mano de obra de estas actividades a menudo carece de con-
tinwidad y 2std sujeta a Lamblos repentinos, En la mayoria de los casos,
despuds de un periodo en que normalmente se contratan a pocas personas
amialmente, las cifras pueden duplicarse o mds, y volver a bajar una vez
que se ha llegado a un punto de satufacién de mano de obra no esencial,
En algunos casos el proceso es el opuést0° después de un 1argo periodo

en que regularmente se contrata nuevo personal en determlnada act1v1dad
cesa de contratarse y hasta se despiden algunos empleados al ver que se
ha acumulado personal sobrante., Esto nada tiene que ver con las fluctua-.
clones comerciales que provocan la contraccién del empleo, aunque puede.
suceder durante periodos de crisis y reforzar el efecto negativo que ésta
tiene sobre el volumen del empleo.

iii) Cferta y demanda. En aiggnag_éctividades la capacidad de absorcidén

de mano de obra no depende ni-dé factores técnicos ni instituciones, y
ellas mﬁestran, por lo tanto, un alto gfado_de flexibilidad; por ejemplo,
aquellas con una dénsidad de capital bastan%e baja y en.las cuales la
libre entrada al empleo no estd limitada por disposiciones legales o co-
merciales.- | .

El empleo en estas ramas de actividadlpuedé variar entre amplios

limites segin sean la disponibilidad de maro de obra con poca o ninguna

/capacitacién que
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capacitacidn que ofrecen sus servicios o productos y la demanda de tales
servicios o productos. EL pago puede hacerse en forms de salarios, remu-
neracidén esporddica de los servicios prestados o margen de utilidad en el
caso del pequefio productor o comerciante., Cuanto mis bajos sean los sala-
rios o utilidades exigidos tanto mis mano de obra podrd absorber el merca-
do y de ahf que la flexibilidad en la capacidad de absorcién de muno de
obra varfa segin la elasticidad-precio de la demarda de los productos o
servicios correspondientes,
Todas las actividades secundarias o terciarias del sector privado
que emplesn gran cantidad de mano de obra pertenecen a esta categoria,
salvo unas pocas en gue los cbstfculos institucionsles impiden o limitan
el ingreso a estas ocupaciones. Entre ellas figuran las industrias no
mecanizadas en psquefla escala, los talleres de artesania, las irdustrias
domésticas, las actividades de construccidn e instzlacidén - menos las muy
especializadas - el transporte local que emplea material barato y anticua-
do, el comercio en muy pequefia escala y la venta ambulante, la recreacién
popular, los pequefios restaurantes y cafés, las ventas callejeras de ali-
mentos y refrescos, -las lavanderias y peluguerias, la limpieza de ventanas,
el lustre de zapatos y otros servicios personales, servicios domésticos
v toda suerte de trabajos urbanos no especializados y ocasionales. Todas
estas actividades se rigen por las reglas del mercado urbano del trabajo
en que predominan muchas de las caracteristicas de un mercado de compra-
dores., La expansidén del volumen del empleo en este grupo depende en gran
parte de que el piblico esté dispuesto a pagar el precio exigido por los
servicios, que es bastante bajo. FEn los tramos inferiores el mercado se
acerca micho al concepto cldsico en que los salarios apenas superan el
nivel de subsistencia,
En vista de lo anterior, la capacidad de absorcién de mano de obra
de estas actividades se relacions estrechamente con los factores que de-
terminan el nivel de subsistencia de las ciudades, a saber, estabilidad
de los precios de los alimentos, inversiones. realizadas para resolver el
problema de la vivienda, exigencias mfnimas en cuanto a vestuario, trans-

porte y recreo., A este respecto cabe mencionar que en las zonas tropicales

/es mis



E/CN.12/URB/19
UNESCO/55,/URB/LA /19
Pég., 14

es mids FZcil mantener una familia urbana al nivel de subsistencia que
en las ciudades con clima templado ¢ frio, en las cuales las vivierdas
deben ser mds sdlidas, el alimento de mayor poder calérico y el vestua-
rio mids completo., - '

Puede también introducirse un refinamiento adicional en el andlisis
de la capacidad de absorcién de mano de obra de este grupo. Pese al he-
cho de que la ampliacidn del volumen de empieo no deperde tanto de facto-
res técnicos e institucionales no se puede ignorar por completo el proble-
ma de los recursos financieros y téchicos, excepto en un pocos casoS comoe
los servicios doméstices y otros de menbr‘importancia, aungue incluso en
dstos hay disposiciones legales que influyen en dicho volumen, Ademds,
existe el problema de la capacitacién que se comentard mids adelante,
Aungue la importancia relativa de tales factores es menor gue en los
grupos i) y ii) restringen la capacidad de absorcién de manc de cbra,

b} Influencia de los principales factores determinantes del empleo en
la oferta vy demarda de mano de obra

La capacidad de absorcidén de la mueva mano de obra que ingréssz en el
mercado - que podria llamarse capacidad de absorcidn corriente - deperde
no s6lo de la capacidad global de empleo que pudiera considerarse normal
en cada rama de actividad, sino también de la elasticidad con que se pue-
de tomar meva mano de obra sin mayor gasto de capital, cediendo a las
presiones que ejefce en el mercado del trabajo la oferta de mano de obra,
lo que podria llamarse flexibilidad de la capacidad de absorcidn de mano
de obra, Ademés, influye el grado de saturaéién del empleo que se ha
alcanzado. R |

La flexibilidad de la capacidad de absorcién es distinta para los
tres principales grupos de actividades descritos, aunque se den en ellas
las mismas condiciones institucionales y de capital. ELl volumen del em-
pleo varfa menos cuando la principal determinante es la técnica de pro-
duccidn pues entonces hay una densidad relativamente elevada de capitalj;
las variaciones son poco mayores cuardo los factores institucionales per-

miten una politica de empleo mds liberal y son las nds grardes de todas

/mmmm joul
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cuando ni el capital ni el sistema institucicnal ponen restriccicnes a la
contratacidén de mano de obra.

Aungue la absorcidn efectiva de mano de obra en las distintas ramas
de actividad siempre resulta de la presencia de fuerzas que actian con
distinta intensidad por el lado de la oferta y la demarnda de trabajo, ca-
be seﬁalar‘que en los dos grupos de actividades en gue predominan los
factores técnicos e institucionales, el volumen y la composicién del em=
pleo urbano dependen principalmente de la demarda de trabajo creada por
el desarrollo de las funciones econdmicas que desempefian los centros ur-
banos al servicio de sus propias necesidades y los de la zona circurdante.
Por lo tarnto, el desarrollo del empleo en estas actividades se relaciona
mis directamente con el crecimiento econdémico normal del pais y la evolu-
¢idn de sus instituciones, que con las variaciones de oferta de mano de
obra,

En cambio, en el tercer grupo de actividades la oferta de trabajo
ha determinado el volumen y la composicién del empleo urbano., La acele-
rada tasa de crecimiento demogridfico en América Latina durante el Gltimo
decenio y el movimiento que impulsa a la poblacién rural hacia las ciuda=~
des, sin que cuente con una formacidn profesional adecuada ni con la se-
guridad de encontrar ocupacidén, ha hecho que las actividades con mayor

flexibilidad para absorber mano de obra hayan crecido desmesuradamente,

c) Influencia del ambiente socilo-econdmico

Aparte de las limitaciones descritas anteriormente, el ambiente
gcondmico-social también influye en la capacidad de absorcidn de las ac-
tividades que sirven directamente al consumidor.

La capacidad global de empleo de las actividades econémicas que
prestan servicios a los grupos de ingresos mds elevados, sobre todo cuan-
do €stos se concentran en distritos residenciales de lujo, puede ser mucho
mayor en relacién con el ndimero de consumidores gue la de las destinadas
a servir a los grupos mids pobres, pero al mismo tiempo es menos flexible,
l1a instalacidn de empresas comerciales y de servicios en esos distritoes

demarda mucho mis capital y conocimientos técnicos porque los consumidores

/mis acomedados
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mis acomodados exigen mejor caliddd, Ello influye en el nlmero y clase
de personas que se empleardn, Si aumentara mucho la oferta de trabajo

y disminuyeran las reivindicaciones en cuanto a salarios o utilidades,
no variaria gran c¢osa la plantilla de estas empresas. La mayor flexibi-
lidad se registrard en la construccidén y en servicios ocasionales de lim-
pieza, lavado, jardinerfa, etec, Dicho en otros términos, como las- clases
acomodadas tienen mayor poder de compra y gustos mds firmes, no permiten
que se‘rebajen sus exigencias y la competencia en los barrios de lujo con-
siste en fratar de mejorar el servicio.

En carbio, en los barrios mis pobres las actividades econdmicas and-
legas que atienden a las necesidades de la clase media inferior y de la
clase trabajadora muiestran una elasticidad mucho mayor. Se multiplican
répidamente allf diversos tipos de actividades de artesanfa y servicios,

y los precios de los servicios bajan cuando el mercado de trabajo se satu-
ra, Bsto se explica por diversos motivos, Por una'parte se necesita poco
capital para instzlar las unidades cue proporcionén el tipo inferior de
servicios, Por la otra, entre los pequefios comerciantes existe una com-
petencia de rebaja de precios, por lo cual es mds fdcil que se dediquen

a este trabajo los que se satisfacen con menores utilidades.

Is diferencia entre los ambientes economlco-soc1ales ricos .y pobres
en cuanto a la flexibilidad para absorber la mano de obra que abumda en
el mercado se relaciona con la elasticidad de precios de la demanda de
servicios de calidad inferior. En los niveles de ingfesos méds -bajos

aquélla es mucho mayor en los mds altos.

d) El problema de la educacién y de la formacidn profesional

Las deficiencias fundamentales de la composicién del empleo urbano
se deben en parte al bajo nivel cultural de grardes sectores de la pobla-
cién urbana y a la gran falta de conocimientos profesionales entre los
obreros, y en general se agravan por estas cordiciones., Asi, es diffcil
aprovechar plenamente las posibilidades que tocdavia existen en la mayoria
de las.ciudades latincamericans y fabricar nuevos productos o elevar la

productividad y los.salarios en las empresas establecldas.

/la falta
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la falta de preparacidn profesional es un factor adverso en todas las
ramas econdémicas, aun en las menos exigentes. La capacidad de trabajo es
factor inherente a la mano de obra y de ella deperde que una persona pueda
o no ejercer una actividad determinada, que en muchos casos ni merece el
calificativo de oficio. Considerada sdlo desde este purto de vista, la
capacidad de trabajo no es un factor que deitermine la capacidad de absor-
cidn de mano de obra y las oportunidades de empleo que se ofrecen a los
traba jadores que vienen a la ciudad, sino un factor que permite que los
que andan en busca de trabajo aprovechen esas oportunidades., En muchos
casos, cuardo se trata de uma téenicz compleja, la capacitacién debe con-
siderarse como factor ésencial de la produccidn que complementa la dotacidn
de capital. En tales casos habrd que analizar la relacién entre la oferta
de mano de obra calificada y las oportunidades de empleo juntb cont el vo-
lumen y orientacidén de las inversiones productivas. Por consiguiente, la
disponibilidad de mano de obra calificada es factor que también determina
la capacidad de absorcidn de mano de obra en agquellas actividades en que
el volumen de empleo depende de factores técnicos,

Como ya se ha dicho, se debe en parte a la falta de capacidad de
trabajo que los tipos marginales de empleo sean los Unicos a que tienen
acceso muchas persomas. La falta de formacién profesional y el bajisimo
nivel de instruceidén de la poblacién marginal, aparte de no haber sufi-~
cientes vacantes en ocupaciones mejor remuneradas o mis lucrativas, son
un factor furdamental que contribuye a perpetuar la poblacidén urbana mar-
ginal,

Las deficiencias anotadas se explican en gran parte por que el cre~
cimiento de las ciudades ha sido mds rdpido que el de los medioé‘educati-
vos y de formacion profesional, para cuyo desarrolloAhan’faltado_fonios
¥ personal docente, y también porque gran proporcidn de la poblacidn ur-
bana ha ilegado recientemente de las zonas rurales dornde es muy limitada
la instruccibén., Es evidente, entonces, que los que lléganxa'la'ciudad
desde el campo se encuentran en la peor situacidn y que su progfeso ocu-

pacional y social en el medio urbano es sumamente lento y dificil,

/La mano
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La mano de obra que va surgiendo de los grupos profesionalmente

me jor establecidos en la colectividad en general suele tener mayor ins-
truccidn y mejores relaciones y asi es capaz de obtener empleo directa-
mente en las actividades del grupo i) o ii), o de establecerse por su
cuenta en las actividades mids lucrativas del grupo iii). Queda un gran
volumen de mano de obra no calificada que ejerce constante presidn en el
mercado urbano del trabajo. Esta mano de obra se ve obligada a aceptar
las ocupaciones peor remuneradas o menos lucrativas del grupo iii), que
por su propia Indole ofrecen las mayores oportunidades de ocupacidén para

la fuerza trabajadora que no encuentra colocacidén en otras partes,

3. Subemplec v desempleo urbanos

En las péginas precedentes se ha explicado en parte el fendmeno paradojal
que se observa en América Latina, a saber, que economfas urbanas en gene-
ral mal equilibradaé absorben casi todo el enorme incrememto de la pobla-
cién urbana. Es en realidad sorprerdente que el desémpleo se mantenga a
raya en las ciudades y no crezca en la misma cadencia gue la poblacidn.
La simple observacidn de la vida urbana muestya que las ciudades

latincamericanas no se caracterizan por el desemplso, hecho gque también
confirman algunas estadisticas parciales.é/ Casi todo el que se encuentra
en edad de trabajar, salvo raras excepciones, estd ocupado y gana algo,
aundgue sea poco. Naturalmente, ello implica que de alguna manera la eco-
nomfa urbana ha podido absorber casi todo el excedente de mano de obra,
ya sea mediante una Qrgénizacién institucional que permite dotar a los

servicios piblicos y privados de mmucho mds personal gue el que necesitan

2/ ‘ | W

¥l porcentaje de cesantes en relacién con la fuerza trabsajadora

total en el Gran Santiago alcanzd a sdélo 5.9 por ciemto en octubre

de 1956 y a 4.9 por ciento en junio de 1957, perfodo de crisis eco- o
némica., Las proporciones mids elevadas se registraron en la cons-—

truccidén - 16.7 y 18.8 por ciento respectivamente - en tanto que en

la manufactura fueron 6.4 y 5.8 por ciento, En el sector de servi-

cios las cifras correspondientes fueron bastante inferiores, Véase

Instituto de Economia de la Universidad de Chile, Qcupacidn y deso-

cupacidn en el Gran Santiago, informe preliminar, junio de 1957, p.l2
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0 a través de una polftica de inversién que tiene por objeto emplear el

‘excedente de mano de obra urbana en trabajos sencillos de construccién y

conservacidén, Coadyuva a este resultado la flexibilidad de absorcidn de
manc de obra que muestran distintas industrias pequefias de baja producti-
vidad,algunos tipes de comercio, ciertos servicios de menor importancia,
los servicios domésticos y los trabajos ocasionales.

Alrededor de un nicleo formado por los empresarios, los rentistas,
los profesionales, los obreros y empleados mejor remuneradcs y los tra-
bajadores de la construccién que tienen una ocupacién mis regular, se en-
cuentra una gran poblacidn gue vive modestamente de la peguefia industria
¥ los serviclos y que no sdlo se mantiene sino que sigue creciendo, En
algunos paises, los braceros agricolas que viven en la ciudad contribuyen
a elevar los ingresos monetarios de los barrios urbanos mids pobres, cuyos
habitantes les proporcionan bienes y servicios baratos,

Otra causa importante del exceso de poblacidn improductiva en las
ciudades, es la costumbre, comin en la mayoria de las sociedades insufi-
cientemente desarrolladas del mundo, de vivir a costa de parientes que
perciben una renta regular., Para los que no poseen tierras, es mis fécil
hacerlo en las ciudades que en el campe porque los parientes aludidos
tienen mayores ingresos,

El fenfmeno es mis comin, evidentemente, en las ciudades grardes
gue en las pequefias. Las fuerzas econdmicas y sociales que determinan
las migraciones internas operan con mayor intensidad en la formacién de
corrientes hacia las grandes ciudades. Ia migracidn del campo hacia las
urbes pasa por alto, muchas veces, los pueblos peguefios, cuyas poblacio-
nes suelen guardar una relacidn mds equilibrada con las funciones econd-
micas que desempefian gue las de las metrdépolis congestionadas por exceso
de poblacidn.

Asimismo, el desequilibrio caracteristico de la composicidén del em~
pleo urbano es mucho mds promunciado en las grardes ciudades que en las
pequefias., Por lo tanto, lo que plantea los graves problemas del subem-

pleo urbano es la rdpida urbanizacién de las grandes ciudades,
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Pese al procssc de adabtaciéﬁ—y ebéofcién del exceso de fuerza de

trabajo en la ciudad, pof efecto de las fuerzas antes descritas, el des-
equilibrio .cualitativo ¥ cﬁaﬂtitatiﬁé entre la demarda y la oferta de
mano de obra de distintos tipos tiewde a agudizarse cada vez rds en las
ciudedes, El gran exceso de mano de obra, en comparacidn con las funcio-
nes econdmicas que desempefian las ciudades hasta ahora, ha sido un fendme-
no encubierto por el subempleo crénico e improductivo, pero con el correr

del tiempeo es posible que se manifieste en un desempleo que constituya una

carga para el pais,.

/Capitulo II
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Capftulo IT
URBANIZACION Y CAPITALIZACION

En este capitulo se examinard la influencia que ejerce la rapidez

de la urbanizacidn en los dos aspectos del proceso de capitalizacidn,

a saber: el volumen del ahorro y la estructura de las inversiones. Las
oportunidades de empleo dependen de ellos directamente en las actividades
que demardan mayor inversién de capital, e irdirectamente, en muchas otras

actividades,

1. Volumen del ahorro

Iis probabls que en los pafses insuficientemente desarrollados la

rapida urbanizacién cree las cordiciones propicias para un aumento gene—
ral del volumen del ahorro mediante el desarrollo de la economia moneta-—
ria, estimulando la circulacidn de bienes y servicios y ampliando los
organismos piblicos de ahorro e inversidn,

3in embargo, al estudiar con mayor mimnuciosidad los cambios ocurri-
dos en las formas de vida y en la estructura del consumo raiz de la urba-
nizacién se ve que un crecimiento urbanc muy acelerado puede terder a re-
ducir la tasa de ahorro, sobre todo durante las primeras etapas de la
evolucidn econdmico-social que agque€lla trae aparejada.

La capacidad de ahorro de los grupos urbanos de bajos ingresos es
tan peguefia eén casi todos los paises de imérica latina gue casi no tiene
importancia para el crecimiento econdmico. Por regla general, los ingre-
sos de la clase trabajadora urbana - pese al hecho de que monetariamente
pueden ser muy superiores a los de las zonas rurales — cuardo se parango-
nan con el costo relativamente elevado de la vivierda y de los bienes de
consumo y servicios bidsicos, no dejan un margen adecuado de ahorro., En
realidad, puede afirmarse que la dnica aportacidn directa al ahorro nacio-
nal que hace la clase obrera urbana son sus contribuciones a los fondos
de seguro social.

En los grupos urbanos de ingresos mis altos la elevada propensién

al consumo hace bgjar la tasa de ahorro, Esta tendencia es comin incluso

/entre personas



E/CN,12/URB/19
UNESCO/SS/URB/LA/19
Pig. 22

entre personas de modesto pasar que llevan un nivel de vida mis alto que
el correspordiente a sus ingresos. Ello se advierte todavia en el hecho
de que ios paises latinocamericanos tierden a adoptar la modalidad de con-
sumo de los Estados Uridos, no obstante la gran diferencia que existe enw
tre los respectivos niveles de preducto bruto por habitanté.é/

a) Evolucidn de las preferencias de consumo en las ciudades

la evolucién de la demards efectiva de los consumidores urbano, ¥
con ella la propensidn al ahorro, se cifie a una escala de preferencias
que cambia seglin las variaciones del ingreso y del nivel cultural. Los
cambios de la demanda también devenderdn del grado en que se haya logrado
incorporar a los migrantes a la vida urbana. Cuardo el crecimiento urba-
no es muy rdpido, gran parte de los habitantes carsce atn de arraigo en
la ciudad, lo gue naturalmente guafda relacién con su escasa cultura y
sus bajos ingresos.

Tenierdo presente lo anterior, la preferencia por determinados gru-
pos de bienes y servicios que se manifiesta en los distintos niveles so-
ciales y econdémicos puede resumirse de la siguiente manera.Z/

i) Concentracién. La concentracién demogrifica en los sectores urba-

nos trae consigo cambios furdamentales en los gustos y necesidades de

los antiguos habitantés rurales, consistentes sobre todo en modificacio-
nes de sus, hibitos de alimentacidn y vestuaric y en la creacién de rmevas
necesidades de servicios. Er esa etapa, la mayor parte del ingreso se
emplea todavia en comprar alimentos, y una proporcidén macho menor, en ad-
quirir vestuario, También se gasta una parte pequefia, pero que aumenta
con rapidez, en servicios populares tipicamente urbanos, entre los cuales

se destaca €l transporte,

6/ "The relationship between population growth, capital formation and
employment opportunities in urder-developed countries'. QOp.cit. p.705.
7/ .

Véase Beletin Econémico de América latina,‘nﬁmerd especial, Bogotd
agosto de 1955, ' :

/ii) Estabilizacidén.
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ii) EBstabilizacién, La estabilizacién en el empleo coincide con un mejo-

ramiento general de la capacidad profesional del grupo urbano respectivo,
lo que también supone ls estabilidad del lugar de residencia. En esta
etapa empieza a disminuir la proporcidn del ingreso que se gasta en ali-
mentos, a cambio de un desembolso mucho mayor por concepto de vestuario
¥y servicios, También comienza a desarrollarse una demanda efectiva de
bienes duraderos, aunque en escala muy modesta; vy la compra'a plazo de
tales bienes representa una forma preliminar y sustitutiva del verdadero
ahorro privado, ‘
iii) Domicilic. Una de las principales preocupaciones de los sectores
que ya-disponen de una ocupacidn estable y han progresado en sus agctivi-
dades, auwmentando simultineamente sus remineraciones, consiste en encon-
trar mejores vivierndas, Por modesta que sea la vivienda urbana, resulta
bastante cara, de modo que para satisfacer esa necesidad generalmente hay
que destinarle gran parte de los ingresos.g/

En esta etapa, la propensidn al ashorro comienza a actuar como fuersza
efectiva entre los pequefios empresarios, los que tienen algfn oficio y
los obreros mejor remunerados por cuanto los que desean adquirir su pro-
pia casa estdn dispuestos a sacrificar para ello parte de sus gastos de

consumo.

§/ Ios alguileres de casas nuevas en Italia después de la segunda gue-
rra mundial absorbian hasta 40 6 50 por ciento de las rentas obreras.
En Suiza, el alguiler, que antes del conflicto representaba de 20 a
25 por ciento del ingreso, después de €l se elevd a 40 por ciento
como resultado del alza de los costos de la construccién. En Vene-
zuela adn los grupos de ingresos mids altos deben pagar de un tercio
a la mitad de sus sueldos por concepto de vivierda (véase Housing
and Town and country planning, Boletin 7, Naciones Unidas, New York.
Document ST/SOA/SER.C/7, 1953, pp. 14 = 15). "En Sao Paulo y demds
ciudades del sur del Brasil... la mayorfa de los trabajadores viven
en casas dorde estdn hacinados y dedican al alquiler una parte bas-
tante importante de sus ingresos. En un barrio pobre es posible
alquilar un departamento de dos habitaciones ... por una cifra re—
lativamente redueida para una civdad tan superpoblada como Sao
Paulo pero que representa mis de la mitad del salario corrierte
mensual del trabajador no calificado"., (Véase el Informe sobre
la situacién social en el murdo, publicacidn de las Naciones {Uai-
das No. de Venta: 1957.1V.3, pigina 187).

/iv) Aumento de
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iv) Aumento de las comodidades, Una vez satisfechas las necesidades fun-

damentales de viviernda, ya sea alguilando o comprardo la casa, normalmente
crece la demarnda de gran variedad de bienes duraderos’ de consumo que tie-
ren por cbjeto dar mayores comodidades. También en esta etapa surge la
preccupacidn por asegurar el porvenir, lo que influye en el volumen yrla
forms de los gastos, La compra de bienes duraderos y los gastos de edu~ .
cacidn de los hijos entran en conflicto con la pfopenéién al ahorro,

v) Transporte orivado. Se llega a la quinta etapa de la evolucidn del

consumo cuardo, merced al aumento de- los ingresos, gran parte de los con-
suridores puede adquirir un automévil para uso particular. Desde ol
punto de vista de los consumidores y de la colectividad, la aparigiéh ds"
este tipo de demarda tiene un significado muy diferente al de 1a‘compra

de otro bien duraderc y.no implica solamente un mayor aumento de las como-
didades. .Supone un incremento significativo de los gastos corrlentes,

da origen a una demanda de gran variedad de servicios, algunocs de el}os

de  tipo enteramente nuevo, y ejerce fuerte influencia en las modali-
dades de asentamiento, aparte de que impone la necesidad"dg nuevas '}n-

versiones, sobre todo en calles y caminos.

En esta etapa también se desarrclla ‘con rapldez entre los consuml-'q

dores la preocupacidén por la seguridad, pues hay gran deseo de mantener
el nivel de vida adquirido. . Por consiguiente, en ella el confllcto entre
la propensién al ahorro y un volumen de gzstos que crece con rapidgzrsg -
agudiza cada vez mis, Superads esta etapa, resulta relativamente fécil
desplazar el centro de gravedad de gastos ¥ ahorros n@dlante uha publl-
cidad sostenida, campafias de propaganda vy smstemas de venta o ahorro
atractivos, ’ ' '

b) Nivel actual v tipo de ahorro

Slgulendo este eapema tipico de- evolucion, se, advlerte que gran
parte de. la poblaclon urbana de Amérlca Latlna o ha alcanzado ni siquie-
ra la etapa de estabilizacidn OcupaCIOnal, de aquellos que han llegado a
ella, muchos no han podido solucionar satisfacﬁariaménte el problema de

la vivienda debido sobre todo a que sus ingresos son escasos y el costo

/de 1a
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de la viviends es excesivo, ya sea porgue los terrenos y la construceidn
s0n caros o porque los alguileres son elevados.g/
En estas condiciones pasard algin tiempo antes que el ahorro en las
zonas urbanas empiece a aumentar con rapidez y es posible que la modali-
dad de vida de las grandes ciudades tienda a postergar tal incremento.
Para los efectos de estudiar las posibilidades de inversidn, no
basta conocer el volumen del ahorro privado sine que ademids es importan-
te saber la medida en que se encuentrarcomprometido de antemano. Kl
alto costo de la vivienda, sobre tode en las grandes ciudades, hace muy
diffcil que una gran masa de la poblacidn urbana alcance la etapa del
domicilio fijo. El probabls que esté comprometido el grueso de los aho-
rros'privados, lo que significa que &stos estdn destinados de antemano
a tipos determinados de inversién, en este caso, de vivierda. No hay
flexibilidad para aprovechar estos ahorroé en el desarrollo econdmico.
Cuardo el consume ha evolucionzdo a una etapa superior en gue los
ingresos y la propensidn al ahorro son mids elevados - como se explicd en
los pdrrafos ¢} y d) - aumenta el ahorro privado para invertir en cual-
quier sector de la economia, en la forma de bonos de la deuda piblica,
acciones, pdlizas de seguro de vida, etc. Sin embargo, todavia sigue

primando la seguridad scbre los altos tipos de interés, Esta es una de

2/ La adquisicidén del sitio en casi todas las partes del murdo repre-
senta una proporcién muy pequefia del costo total de una vivierda.
Por ejemplo, en los Estados Unidos, en los loteos urbanos o sub-
urbanos el terreno representa de 3 a 1l por ciento del costo total.
En un loteo, su costo por casa no es mids alto que el del refrigera-
dor o de la cocina a gas. En Colonia (Alemania), el costo del te-
rreno es de 4 a 10 por ciento y en Rotterdam (Paises Bajos), sélo
de 2 a L por ciento del total., En Nueva York, en barrios bien si-
tuados aungque no metropolitanos, el terrenc no representa mis de
3 a 6,5 por ciento y en la Irdia, mds o menos 10 por ciento del
total, Las dnicas excepciones son algunos paises centro y sudame-
ricanos. Vastas extensiones de terrencs que fueron rurales y por
donde deben ampliarse la ciudad o los suburbios estdn en manos gde
un solo duefio. Cuando se construyen casas pequefias en esos terre-
nos el valor del sitioc puede representar 30 por ciento ¢ mis del
costo total. En Caracas {Venezuela), un sitio central puede costar
de un tercio a la mitad del valer de la casa. (Véase Housing and
Town and Country Planning, op. cit. pp. 22-24.)

/las muchas
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las muchas razones por las cuales existe en América Latina marcada prefe-
rencia por las inversiones en bienes rafces que reducen la proporcidn del
ahorro privado que no esté comprometido de antemanb._ |

El rdpido proceso de urbanizacién no sélo influye en el ahorro pri-
vado sino también en el de aguellas instituciones que evolucionan en
forma paralela a las ciudades.. A este respecto, tisnen singular imper-
tancia las instituciones de seguridad social y los organismos guberna-
tivos locales. Su funcién especifica es ahorrar cuanto dinerc piblico
sea posible pars invertirlo. HNo obstante, parece que en muchos paises
latincamericanos el volumen global de dicho shorro se ve mermado en gran
parte por los gastos innecesarios de administracidn cuando hay un exceso
crénico de personal., Lag causas de esta situacidn radican en la estruc-
tura actual del empleo urbanc, El crecimiento excesivo del mimero de
personas con poca o ninguna capacitacién en el sector de los servicios
plantea un problema diffeil de resolver aungue las autoridadss estén dis-
puestas a reducir el nimero de oficinistas u obreros no preductivos em-
pleados en serviclos generales. Condieidn esencial de cualquier reforma
administrativa es capacitar a tal personal redundante para colocarlo en
otras ramas de actividad, lo que sélo se puede hacer cuando se ha alcan-
zado clerto grade de desarrollo industrial y comercial,

Tal es unc de los aspectos de la situacidn actual en muchas ciudades'
latincamericanas, Fxiste una especie de c¢ircule vicioso en que por falta
de recursos, amén de otros factores, se ha producido una modalidad de em-
pleo gue limita las posibilidades de acumular capital que permitiria ofre-

cer en forma mfs acelerada muevas oportunidades de empleo productivo,
2. Inversiones .

La elevada tasa de urbanizacidn ha tenido un efecto micho mayor en la’
evolucidn de las inversiones que en el volumen del ahorro, En los paises
poco desarrollados que han alcanzado determinada etapa de crecimiento,

las inversiores urbanas representan una proporeién muy elevada y quizds

/excesiva de
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excesiva de los gastos totales de capital.lg/ Por esta razdn, las inver-
siones urbanas tienen marcada influsncia en la composicidn total de las
inversiones y determinan en gran parte la magnitud y orientacién de los
cambios que se registran en los mercados urbanos del trabajo y, a largo
plazo, en la composicidn del empleo urbano. ' |

Otro problema fntimamente vinculado a lo anterior es la influencia
de tales inversiones en la productividad de la mano de obra urbana, dada-
por ¢l aumento de la productividad de la fuerza trabajedora ocupada y el
establecimiento de buenos niveles de productividad en las ocupaciones
mevas, | .

Los probleméé mis iﬁportantes que se presentan a este respecto son
la distribucidn de las inversiones por sectores y el uso del capital pro-’
ductivo segin los métodos de produccidn y las oportunidades de empleo.
Ambos se examinardn a fin de apreciar sus repercusiones directas e indi-

rectas ern el empleo y las rentas de los habitantes urbanos.,

a) Distribucidén de las inversiones por sectores

i) Clasificacidn. Las inversiones que se realizan en las zonas

urbanas pueden clasificarse en cuatro grupos principales: inversio-
nes directamente productivas,'inversioneé complementarias, inversio-
nes no complementarias, e inversiones en viviermda. El segundo y
tercer grupos constituyen lo que algﬁhos.autdres llaman el capital

social bdsico.

las irversiones directamente productivas son las destinadas a
la produceidn de bienes, es decir, las industriales, incluyendo la
construccidn y 1a produccién de eﬁergia. También cabria colocar gn el
mismo grupo las inversiones en'educacién e investigacidn que influyen

directamente en el desarrolio de la capacidad productiva del pafs.

;9/ Entre 1939 y 1950 el distrito federal de Méxido, con 12 por ciento
de la poblacién naciocnal, tuvo 55.5 por ciento de las inversiones
totales en construccidn. (Banco Wacional Hipotecario Urbano y de
Obras Pdblicas, El Problems de la habitacién en la ciudad de México
citado §n el Informe de la situacidn social en el murdo, op.cit.

Pe 192 »

/Como la



E/CN.12/URB/19
UNESCO/SS/URB/LA/1Y
Pig. 28

Como la industria mamufacturera latinoamericana se concentra ca-
si exclusivamente en las ciudades, y sobre todo en las grandes urbes,
las inversiones inmdustriales son de Indole esencialmente urbana.

Agui cabria sefialar que el problema de la localizacidn industrial
debe considerarse como parte de la politica urbana de inversiones,
aunque la concentracidn de las irdustrias en los grardes centros ur- . J
banos se convierte ficilmente -en un proceso automitico que gana
fuerza a wedida que crece la ciudad,

E; procsso naturalmente.no favorece a las ciudades mis pequefias
y otras zonas cuya situacidn geogrifica, no obstante su escaso des-
arrollo,puede ser buema. En realidad, la tendencia de la mayoria
de las industrias a concentrarse se debe no s8lo a las economias de
escala y de aglomeracién y al tamafic relative de los mercados, sino
también a la disponibilidad de mano de obra calificada y sin califi-
car que suele existir sélo én los centros urbanos meycres.

Aparte de los factores positivos que favorecen la concentracién
de las industrias, hay fuerzas que act@an contra su dispersidén, como
la falta de servicios complementariocs fuera de las zonas urbanizadas
en que se concentra el desarrollo econdmico, malos medios de trans-
porte y de comnicacién, defectuosos sistemas de distribucién y la

dificultad de trabajar lejos del podef'adminiStrativo central.

lLas inversiones comp;émentarias'estén formadas por el capital

social bdsico gue proporciona los servicios necesarios para movili—
zar y distribuir los bienes.produéidos, y por las inversiones des—
tinadas a prestar servicios a las pérsoﬁas dife@ta o irdirectamente b
relacionadas con las funciones productivas. En este grupo figuran

servicios furdamentales como el transporte y las comunicaciores, =
el almacenamiento, los servibios de'uﬁiiidéd pdblica, (exceptuadas

“las centrales eléctricas y las fébricas de gas, que pertenecen mis
- bien al grupo de'actividades marufactureras), calles y alcantari-

llado, algunos servicios comercialeé, culturales, recreativos y ad-

ministrativos, las escuelas y los hospitales.

/Desarrollar las
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Desarrollar las inversiones complementarias es esencial para una
buena distribucién de las industrias entre ciudades de distinto ta-
mafio y razonablemente dispersas. Esto es muy necesario para alcan-
zar un crecimiento econdmico equilibradec y mejorar la composicidn
del empleo ¥y los ingresos de ls poblacidén urbana. Cuando se dispo-
ne de transporte, energia y agua se facilita la imdustrializacién
de nuevas zormas pero cuando faltan se opone un grave obstdculo a la
expansién industrial., Lo ideal seria gque las inversiones de ese
tipo se realizaran antes gue las destinadas al establecimiento de
irdustrias,

Los gastos de capital para proporcionar estos servicios bdsicos
pueden ser cuantiosos y una elevada proporcidn estd destinada a ad-
quirir materiales importades, Por este motivo es frecuente que la
instalacidn de estos servicios bdsicos quede rezagada con respecto
al proceso de irdustrializacidn y constituya asi otra causa del
hacinamiento en las grandes ciudades y del olvido en que quedan
las ciudades mis pequefas y las zonas rurales y semirurales,

las inversiones no complementarias no contribuyen a las activi-

dades irdustriales, a las instituciones culturales y administrativas
esenciales, ni al bienestar de las personas ocupadas en estas acti-
vidades., Sin embargo, a veces pueden ser muy necesarias, como ocu-
rre con el capital soecial bdsico con que se satisfacen las necesi-~
dades elementales de la parte de la poblacidn urbana, incluso la
poblacién marginal,que depende de actividades irdustriales y servi-
cios no esenciales. Por via de ejemplo pueden citarse la pavimen.

tacidn de calles, la dotacidn de electricidad y agua y el estable-

cimiento de escuelas primarias en las poblaciones de tugurios de

las grandes ciudades. También hay inversiones no complementarias
que podrian denominarse de lujo, como el capital social bdsico que

no es esencial para la produccién y los aspectos suntuarios de al-

-gunas inversiones esenciales, como en el caso de los edificios pibli-

cos, el embellecimiento de plazas y calles, etc,

/La linea
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La 1fnea divisoria entre el capital social compleméntario ¥y no
complementario es bastarte vaga ¥y para precisarla se requieren cri-
terios adecuados, También hay que fijar normas para distinguir entre
las inversiones suntuariss y las nscesarias. la fijacidén de tales
normas y criterios es sumamenfe comple ja porque no sélo hay que te-
ner presente la situaéién.actual sino también la futura. Entre A4
otras cosas, hay que considerar el tamafio de las ciudades pues en
las grandes metrdpolis imperan normas de calidad muy superiores a
las de las demds ciuvdades, ya sea porque por su mismo tamafio tienen
necesidades técnicas superiores, debidas por ejemplo a la mayor den—
sidad del trifico, o simplemente porque en ellas se siguen ejemplos
de otros paises en mayor medida‘que los centros urbanos mis pequefios.

Las inversiones en vivienda no pueden realmente considerarse

como parte del capital social bdsico porgue suelen relacionarse mds
intimamente con el bienestér del individuo, y éste suele costearlas
directamente. Parte de la inversidn en viviendas es complementaria
de la industrial y de otras actividades productivas pues proporciona
el albergue que nece81ta 1a fuerza trabagadora. Las no complemsnta—
rias se encuentran en los dos extremos de la escala .soclal: las Que.
pueden con31derarse suntuarlas y las de los tugurios en que vive la
poblacidn marglnal dedlcada a las ocupaciones mencs productlvas.

ii) Deformaciones de la composicidn dptima de las 1nver31ones por
sectores.

La distribucién de las inversiones por sectores en las zonas
urbanas influye en la creacién de oportunidades de empleo princi- i
palmente por el hecho de que la inversién en capital bfsico no com-
plementario y vivierda deforma el tipo de inversidn que podria con-
siderarse mis eficiente desde el punto de vista del desarrollo eco-
némico en general y del empleo. Esto se debe a gue se utilizan
para estas inversiones los ©50a508 recirsos que podrian aprovechar—
se en actividades productivas o €n servicios complementarios indis-
pensables para ampliar el mercado del trébajé; tanto por el mimero
de empleados como por '1a variedad de ocupaclones y la elevaclén de

sus 1ngresos.

/Hay dos
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Hay dos causas principales de tal deformacidn, cada una rela-
cionada con una distinta serie de problemas eccndmico-sociales.

Por una parte, las autoridades municipales y piblicas tiernen que
atender las necesidades de la poblacidén que vive de ocupaciones im-
productivas desde el punto de vista econémico y que se establece
alrededor de un centro urbano productive y rico. Para satisfacer
estas necesidades se exigen cuantiosos recursos piblicos que de
otra suerte podrian aprovecharse en una politica de inversiones
preductivas,

A la larga, sin embargo, cuando esta poblacifn margimal se ab-
sorba gradvalmente en distintas ramas de actividad productiva, serdn
complementarias; las inversionss que hoy por hoy no lo son,

En el extremo opuesto se observa -uria elevada propensidn a inverw
tir en bienes raices de tipo suntuario, lo que se debe. en parte.a la
gran disparidad en la distribucién de les ingresos que permite que
se construyan edificios comerciales y residenciales demasiado lujo—
sos para aterder las necesidades de loé sectores‘més-acdmodédds que
estdn dispuestos a pagar elevados alquileres. Esta terdencia se
debe en medida sustancial a las caracté;iéticas de los mercados de
capitales y a la falta de otras posibilidades seguras de inversién
en los paises poco desarrollados de América latina, sobres todo en
aquellos que padecen de un proceso inflacionario. En paises en que
el costo del crédito bancario se acerca y a veces, debido a la deva-
luacién de la moneda, es inferior a la tasa de las ganancias obteni-
das con fordos prestados, los que pﬁeden procurarse créditos g largo
plazo obtienen pinglles utilidades mediante la ‘inversién en bienes
raices urbanos, que aungue tienen un rendimiento relativaments bajo
efrecen la mayor garantia, Una éonsecuéncia de estz fendmeno es 1la
especulacidn con los terrenos urbanos ¥ un alza ds precio de los
sitios para edificar gue no se justifican desde ¢l punto de vista

social e inciden naturzlmente en el costo dz la vivienda.

/En los
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En los pafses poco desarrollados en que la irdustrializacién
progresa con mayor rapldez que la construccidn de viviendas, la
falta de equlllbrlo en la composicién de las irnversiones se refleja
comirmente en el hecho de que los que trabajan en la industria deben
vivir a menudo duranﬁe largos periodos en viviendas inadecuadas ¢ in-
salubres. Si los inversionistas imdustriales se vieran obligados a
invertir en la construccién de vivierdas e instalacién de servicios
para sus obreros, sus n80651dades de 1rver51on irmdustrial serian ,
proporcionalmente mayores. Este tipo de inversidn, ya sea que lo -
tome a su cargo el gobierno o los empresarios, podri postergarse
durante algunos afios, pero no indefinidamente, y siempre represen-
tard una reduccién del capital que se invierta con fines directa-
mente preductives. Por lo tanto, podria considerarse que no hacer
esta inversidn constituye un crédito a 1; produccidn. Entre otras
consecuencias, ello implica la tendencia a establecer las ruevas
industrias en centros urbancs ya sobrepoblados.

iii) Influencia de la composicidn sectorizl de las inversiocnes urba-
nas en la creacidén de oportunidades de empleo.

Las inversiones urbanas influyen en la creacidén de oportunidades
de empleo de distintas maneras. Ya se ha visto que un rédpido procéso
de urbanizacidn ejerce una “influencia negativa en la propensidén glo-
bal al ahorro y que también altera la composicién mis productiva de
las inversiones, terdierdo asi a restarle recursos a la industriali-
zacidn. ' - ‘ - -
También se ha visto el desequilibrio en la composicién del em- b
pleo urbano que resulta de una industriélizaciéﬁ demasiado lenta en
relacién con el crecimiernto de la poblacién urbana. Aun la indus- -
trializacién concentrada en unas pocas-grandes civdades no resuelve
la situacidn en éstas a menos que toda la economfa crezca en forma
equilibrada., Cuando la industria se conecentra en unas pocas loca-
lidades, en tanto que en otras zonas quedan grandes masas de traba-

Jadorés con pocas oportunidades de empleo, 1a mano de obra migra

/aceleradamente y,
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aceleradamente y, por lo tanto, en las ciudades la relacidn numérica
entre la poblacién submarginal y marginal y la plenamente productiva
puede permanecer estable o incluso empsorar, '

Es conveniente examinar otros dos aspectos importantes: la com-
posicidn de las inversiones industriales y la relacién entre el mon-
to y el tipo de inversién urbana y el empleo en las actividades de
construceidn e instalaciédn,

La composicidén de la inversidén industrial, que se relaciona es-
trechamente con el proceso de irdustrializacidn, ejerce también gran
influencia en la composicién del empleo urbano y del mercado de tra-
bajo. Bl proceso de industrializacidn en una economfa en desarrollo
no es contimio pues a largos perfodos de crecimiento sostenido pue-
den seguir etapas breves de transformacién estructural, relacionadas
en gereral con la creacién de nuevos tipos de industrias bidsicas
gue tienen hondas repercusiones en toda la economia.

La falta de contimuidad del desarrollo econdmico ejerce marcado
influjo en 1la composicién del empleo industrial urbano, y en muchos
casos el establecimientc de nuevas industrias implica la transforma-
cidn de algunos de los centros urbancs existentes (Cérdoba en la
Argentina, Cali en Colombia, Monterrey en México) o la creacidn de
mievas ciudades industriales de naturaleza muy distinta a las exis-
tentes (Volta Redorda en el Brasil, Huachipato en Chile, Chimbote
en el Perid). '

¥n el mercado de trabajo de América Latina hay gran demanda de
obreros de la construccidén, y. ¢omo muchas de las obras son muy sen-
cillas la demanda de mano de obra no calificada o semicalificada es
alta. Por lo tanto, la construccidén puede aprovechar la mano de
obra barata recién llegada a la ciudad o que'pertenece a los grupos
margiﬁales de la poblacién urbana. Como esta mano de obra es barata
y fdcil de contratar y despedir, se emplea en abundancia en la cons-
truccidn, prestirdose poca atencidn a su productividad, Por el mis—
mo hecho y también porque es cara y gran parte de ella debe impor-

tarse, la maguinaria moderna de construccidn se utiliza muy poco.

/Debido a
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b)

Debido a factores institucionales, a una administracidén ineficaz o
a la influencia de los sindicatos, las construcciones municipales
emplean mayor mimero de obreros del que necesitan. En el caso de
los contratistas privados, el dnico factor que cuenta es la elasti-
cidad de la demarda segin los precios.

En‘todas'partes, las actividades de la construccién flucttan
estacionalmente o por motivos especulativos., Sin embargo, esas ~
fluétuaciohes se acentian en los pafses en que hay inflacién u otros
tipos de inestabilidad, como ocurre cuando la tasa de capitalizacién
varia bruscamente debido a que cambian la relacién de prscios del
intercambio ¥y la demarda externa de los principales productos de ex-
portacién. Debido a dichas fluctuaciones, suele aumentar la afluen
cia de mano de obra no calificada a las ciudades en los périodos de
auge. En los pericdos de.crisis, una proporcidn importarmte de estos
obreros de la construccidn permanecen en las ciudades y descierden
de uno submarginal al nivel tipico de la poblacidén marginal,

En atras actividades, como las irdustrias de artesania y diver-
sos tipos de servicios comerciales, personales y pro esiocnales, con
poctas excepciones - como en los casos en que el aumento del personal
deperde del nimero de salas de clase o de camas de hospital - el vo-
lumen y la distribucidn de las inversiones urbanas tienen una influen-
cia mis bien indirecta. Ello se debe a que en mayor o menor grado
complementan el tipo irdustrial de empléo y deperden del desarrollo
institueional que a menudo es consecunncia.del crécimiento irdustrial.

FEl capital productivo en relacidn con los métodos de producc1on v
las oportunidades de empleo

i) Organizacidn y métodos de prodﬁc¢i6n; 'El'empléo‘simulténBO'de

gran variedad de métodos irdustriales es caracteristica de las eco-
nomfas latinocamericanas que atfaViésan'uné-etapa de transicién en

que junto a actividades pfimitivéshque empleén gran cantidad de mano
de obra, se encuentran establecimientos modernos de elevada produc-
tividad que utilizan mucho capital. El hecho de que en América La-

tina existan todavia empresas domésticas y de artesanfa - costura,
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artfculos de cuero y artfculos de fantasia y de lujo; alimentos y
bebidas, preoductos quimicos; y elaboracidn en pequefia escala de ma-
deras y metales - junto a fdbricas grandes y pequefias, contribuye,
como ya se ha dicho, a abultar las cifras del empleo industrial.
También cabe seflalar el empleo gereralizado de métodos fabriles an-
ticuados que significan gran cantidad de mano de obra. Aparte de
las razones puramente econdmicas, relacionadas con la abundancia
de mano de obra y la escasez de capital, fomentan esa situacién los
factores institucionales, como la proteccidn arancelaria y los sis-
temas de monopolio que reducen el interés por elevar la productividad.
Como inevitablemente habrin de introducirse wétodos modernos de
produccidn, se presentard el conocido fendmeno del desempleo tecno-
légico en las ciudades que crecen con rapidez y cuya industrializa-
cién va a la zaga. El problema no es muy evidente salve para las
partes interesadas, por cuanto afecta sobre todo a la mano de obra
menos calificada, que se confurnde con la gran masa de poblacién mar-
ginal. Como en general falta mano de obra calificada en América
Latina, los obreros especializados que pierden su empleo por el pro-
greso téenico suelen no tener dificultad en encontrar otra ocupacidn,
ya sea en la m;sma irdustria o en otras,
ii) Productividad marginzl -social del capital. Existe un conflicto

inevitable entre los beneficics que se derivarfan de las irwersiones
a corto y largo plazo. Desde el punto de vista de su efecto imnmedia-
to en las oportunidades de empleo, en todos los casos en que existe
una gran reserva de mano de obra marginal parsce justificarse la
inversién del miximo posible de recursos en procedimienﬂos‘que sig-
nifiquen gran empleo de fuerza de trabajo. EL hecho de que el pro-
ducto social marginal de esta mano de obra llegué casi a cero tam-
bién implica que aun con una baja productividad en las mevas acti-
vidades de empleo, la productividad del capital serd alta.

La inversidn en los tipos de produccién que requieren mucha
mano de obra se ve limitada por la distribucidn sectorial de las

inversiones, ya que algunas industrias esenciales para el desarrollo

/econdmico tienen
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econdmico tienen por naturaleza una elevada densidad de capital.
Por otra parte, hay que considerar que la iaoblacién marginal estd
formada en gran parte por mano de obra no calificada y que en gene-
ral escasea la calificada. Para apfovéchar eficientemente la poca
mano de obra especializadé, en michas industrias resulta necesario
emplear métodos que exijen mayores capitales.

De lo anterior se desprende que a corto plazo el mejor aprove-
chamiento del capital de inversidn en la produccidn requiere no
8élo un planeamiento cuidadoso del erecimiento industrial equili-
brado, sino que hay que dar gran impbrtancia al desarrollo de las
irdustrias en pequefia escala, sobre todo las éue transforman pro-
ductos lbéales. Sin embérgo, hay factores institucionales que se
oponen al desarrollo raciohal de gran mimeroc de pequeﬁas empresas
¥y que provieren de 1a escasez de empresarios y administradores; de
las dificultades de coopera016n y distribucidn, de la asignacidn,
emplec y flsqallzaclén.de los créditos, etc., Todos estos problemas
se vinculan mds estrechamente con el factor humano que con el volu-

L g

#

1 y en este campo hay grandes posibilidades de me jora-
mlento econém1co-soc1al en las ciudades. |

En el estudio de los efectos a largo plazo de las inversiones
en la solucién de los complejos problemas urbanos aqul descrltos,
el aspecto mis importaﬁte es la productividad social marginal del
capital, es decir, el 1ncremento total a largo plazo del producto
nacional bruto por unldad de mueva inversidn, Desde el punto de
vista de la creacidn de oportunldades de empleo, 1la elevada produc-
tividad marginal del capital es mucho mids importante a largo plazo
qﬁe en lo irmmediato. Esto se debe a que hace posible elevar la tasa
de capiﬁalizacién, lo que en un futuro mds distante bermitiré resol-
ver los vroblemas actuales del mercado urbano del trabajo. En el
futuro immediato, una elevada product1v1dad del capital es importan~
te factor para determlnar la d13tr1buc16nAde las 1nver51ones ¥ como
a merudo implica un alza de la productividad de la mano de obra, in-

fluye en las remuneraciones de las respectivas actividades y, con

/ello, repercute
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ello, repercute en la distribucidn de los ingresos de la poblacidn
urbanz y en las ocupaciones marginales y submeargimales,

En relacién con el concepio fundemental de la productividad
marginal del capital es interesante seffalar que los economistas han
empezadoc a concentrar su atencién no ya en la preductividad marginal
privada, sino en la productividad marginal social, En este dltimo
concepto, ademis de los resultados econdmicos immediatos de las in-
versicnes se incluyen los efectos a corto y largo plazo en el pro-
ducto racional bruto, la composicién del empleo y la distribucién
de los ingresos. Este enfoque tanmbidn estd ganando terreno lenta-
mente en circulos oficiales y empieza a influir en la absorcidn de
mano de obra por las nuevas irdustrias. De esta manera contribuird
a formar una comunidad trabajadora futura de tipo mds funcional y
me jor capacitada para eliminar los desequilibrios econdmicos y so-
ciales que existen en las ciudades, Las dificultades actuales son
el resultado de las deficiencias y los errores de una polftica pasa-
da sumados a la escasez de capitales.

Mientras la productividad marginal privada del capital puede
medirse monetariamente sobre la base de la estructura actual de los
precios, la productividad marginal social es mucho mds compleja.
Debe medirse en términos reales eliminardo en lo posible los cambios
arbitrarios de la estructura de los precios provenientes de factores
casuales no derivados de reformas de cardcter técnico., Sucede a
merudo, sobre todo en los palses poco desarrollados, que el valor
agregado por los servicios comerciales puede aumentar con mayor
rapidez que el producto industrial, Al mismo tiempo, puesden crecer
répidamente la productividad aparente y los ingresos en las activi-
dades comerciales, pess s seguir habiendo un subempleo en este sec-
tor. Tal evolucidn, cuando no estd acompafiada de un incremento
paralelo del volumen de bienes industriales y agricolas distribuidos
por el sistema comercial urbano, sélo implica una redistribucidén de
los ingresos, ya sea dentro de la poblacidn urbana misma o entre el
campo ¥ la cindad. EBn este ltimo caso, se produce un cambio en la
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balanza de pagos de las comunidades urbanas frente a las rurales,
por cuanto los productores agricolas obtienen nuevos productos in-
dustriales a cambio de determinado volumen de bienes primarios, y
al mismo tiempo deben pagar mids por los servicios. Esto estimula
también el éxodo a las ciudades, con todas las consecuencias nega~
tivas ya descritas, Bsa distribucién de los ingresos raras veces
corresponide a una elevada productividad marginal de los recursos
invertidos en las empresas comerciales, aungue 1os empresarios ob-

tengan grandes beneficios del capital que invertan, .

/Capftule III
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Capitulo IIX
CONCLUSICNES

En los capitulos anteriores se ha analizado y tratado de aclarar las
vausas del desequilibrio gue se observa en la composiciédn del empled ¥y
en el proceso de capitalizacidn e irnversidn que acompafia la rdpida urba-
nizacidén de América latina., Corregir estas desviaciones para llegar a
un sistema econdmico-social y técnico deseable debe ser una de las prin-
cipales preocupaciones de toda politica encaminada a resolver los preoble-
mas urbanos,

La magnitud de tales desviaciones s6io podrd medirse cuando se hayan
fijado normas completas que sbarquen todos los problemas urbanos econdmico-
sociales y técnicos., A falta de ellas, pueden trazarse entre tanto, algu-
ras lineas generales y preliminares de polftica, agrupadas en la siguiente
forma: urbanizacidn y politica econdmica en general; politica de desarro-
1lo industrizl y emplazamiento; inversionss urbanas generales, plareamien-
to habitacional y urbanistico; y problemas sociales relacionados con el
desarrollc urbano.

1. El problema de la urbanizacién no puede separarse de la politica
general de desarrollo econémico, pues el crecimiento urbano equilibrado
deberd basarse en el crecimiento arménico de toda la economia y de las
distintas regiones de un pafs. Ello implica un grado razonable de irdus—
trializacidn y el desarrollo agricola de algunas zonas, lo que se obtiene
aplicando medidas para asegurar la distribucidn de centros urbancs de ta-
mafio adecuado pars el desenvolvimiento de actividades productivas en cada
zona. Por lo tanto, habrd que desarrollar ciudades pequeflas y medianas

v ello exigird unma cuidadosa proyeccidn de los medios de transporte y
sistemas de energla, una adecuada decentralizacidén de los servicios pi-
blicos y uvna buena politica crediticia,

2. Aparte de las medidas generales para fomentar la industrializacién
de todo el pais, habrd que tomar medidas concretas para asegﬁrar la loca-
lizacidn éptima de la industria y el aprovechamiento mds racional de los

medios de produccidn, no sdlo en cuanto a dar empleo productive a gran
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prOporcidn de la mano de obra disponible, sino también en cuanto a conse~
guir que los capitales se empleen en forma eficiente.
a) Desde este dngulo, en la politica de localizacidn inmdustrial
debe darse mayor importancia a la orientacién local de la mano de
obra, de las materias primas y de los mercados, en vez de tratar
de estimular el ecrecimiento de las grandes ciudades, En los casos
en gue la mano de obra urbana ya estd demasiado concentrada y re-
sulte diffcil para hombres y mujeres obtener trabajo, la politica
de localizacidn industrial debe averiguar qué ramas de produceidn
favorables para el desarrollo del pais podrian establecerse en
determinadas localidades a fin de ab;orber el exceso de trabsja-
dores.
b) Ia politica del empleo racional de los medios de produccién
implica ante todo una politica crediticia especial para el eétable—
cimiento y desarrcllo de empresas pequefias y medianas con una baja
relacidn de capital por persona. Esa polftica deberd complementar-
se con medidas que faciliten la coexistenciaz de este tipo de empre-~
sas con unidades mds gramdes, sobre todo por lo que se refiere al
abastecimiento de materiales de produccidn y distribucién de pro-~
ductos.
3. La polftica de inversiones no industriales en las zonas urbanas debe
relacionarse no sélo con las inversiones industriales sino también con
las actividades de la construccidn, a fin de darles a éstas la mayor es-
tabilidad posible, Asi, no sdlo se daria empleo regular a los obreros de
la construccidn, sino que se crearfan las condiciones necesarias para me-
Jorar la preductividad de las actividades de construccidn e instalacién.
Ctro aspecto de la politica de inversidn urbana es la creacién de
las cordiciones para asegurar el uso d&ptimo de los recursos disponibles
¥ la mayor eficiencia de las actividades de la construceidn, a fin de
rebajar el costo de los serviciog urbanos y las vivierdas, FEntre las

medidas concretas para lograr estos objetivos pueden citarse:

/a} El desarrollo
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a) El desarrollo del planeamiento urbano y regional, aun el de las
zonas suburbanas,
b) Preparacidén de catastros de bienes rafces en zonas urbanas y sub-
urbanas, en los cuales converdria incluir el avalio de la tierra y
el registro de los precios pagados en las transacciones correspon-
dientes.
¢} Las autoridades estatales y municipales deben prestar atencidén
a las irdustrias de materiales de construccidn y a la organizacidn
y dotacidén de las industrias del ramo para satisfacer las necesida-
des habitacionales de los centros urbanos.
d) Planeamierto [lexible de los proyectos, empleardo varios proyece-
tos urbancs a bass de una lista de prioridades destinada a facilitar
la eleccidn correcta y la solucidn econdmica rdpida de proyectos
urbanos particulares, cuardo los recursos fimancieros abundan o cuan-
do es necesario gque el estado emprenda proyectos de obras piblicas
para absorber la cesantfa.
e) Investigacidn y planeamiento de planes de vivienda, consideran-
do el desarrollo urbano nacional a largo plazo, el urbanismo, la
propiedad actual y los precios de la tierra, abastecimientos loca-
les y regionales de materiales de construccidén y condiciones de las
industrias locales de construccidn e instalacidn,
f) Coordinacién de los planes de construccién de vivierdas con pla-
nes detallados para todo un distrite, en que se especifiguen:
(i) las inversiones urbanas bdsicas en determinados distritos;
{ii) las medidas financieras, fiscales y legales para eliminar la
excesiva especulacidn con las tierras; y (iii) medidas encaminzdas
a lograr el mejor aprovechamiento posible de las industrias de ma-
teriales de construccidn y edificacidn y facilitar su desszrrollo
futuro en relacidn con la demarda a largo plazo de materigles y vi-
vierda.
g) Arreglos financieros que permitan el uso mds eficaz de los fordos
piblicos y de seguroc social para los planes de construccidn de vivien-

das y desarrollo urbano, asegurdndoles una utilidad que atraigs también

/fordos particulares
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fordos particulares, sobre todo de los pequefios inversibniétas.
L Parte integrante de las medidas encaminadas a lograr un crecimiento
urbano equilibrado y una mayor productividad de su poblacién, es la poli-
tica de ensefanza y capacitezcién profesionales. Esta polftica debe con-
siderarse como un aspecto de la politica de invepsién cuando la éddcacién
¥y la capacitaciéﬁ complementan el proceso de irdustrializacidn v otras
formas de creacidn de capital urbano. Habrd que prestar especial aten-
cién a la mano de obra marginal y submarginal, que constituye uno de los
aspectos miés importantes de la politica social en materia de creacidn y
oportunidades de emﬁleo en las ciudades. |

los planes de enseﬁar}zla deben considerarse como elemento importante
del planeamiento del desarrollo urbano., Las autoridades municipales de-
ben preocuparse especialmente de la orientacién y capacitacién profesio-
nales - incluyendo la capacitacidn y reeducacién-de adultos - desde el

punto de vista de los distintos planes de desarrollo de una zonaz deter-
minada.









