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REVISTA DE LA CEPAL N° 34

Empleo urbano:
Investigacion
y politicas en
América Latina-
Victor E. Tokman»»

Los tltimos quince afios han sido un fecundo laboravo-
rio para la investigacion y la formulacién de politicas
de empleo urbano en América Latina. En este articulo
se analizan los temas y avances principales que se regis-
traron en ese pericdo, Se revisa la insuficiencia dins-
mica como explicacion principal de las falencias del
proceso de desarrollo y se enfatiza laimportancia dela
inadecuacion tecnoldgica, ¢l alto crecimiento de la
fuerza de trabajo y la ausencia de agentes econémicos
fuertes que permitan alcanzar un crecimiento auténo-
mo y equitativo, El agotamiente de las primeras etapas
de sustitucién de imporcaciones lleva también a anali-
zar los efectos de una mayor orientacion exportadora,
lo que involucra tanto una revisién del uso de instru-
mentos como la determinacién del efecto sobre el em-
pleo de distintas estructuras de comercio exterior. Por
ultimo, ¢ anslisis de la inadecuacién y difusidn del
progreso técnico ocupa un papel fundamental, pues la
heterogeneidad estructural explica tanto k2 insuficien-
1e creacion de empleo productivo, como la cuasipes-
manente desigual distribucion del ingreso que caracte-
riza a la region.

El resultado més visible en el campo del empleo
durante la década pasada fue la resistencia del subem-
pleo a disminuir, a pesar del alto dinamismo econdmi-
co registrado. Ello dio origen 2l anglisis del sector
informal, lo que permitié a lo largo de la década,
conceptualizarlo y avanzar en propuestas de accién
que enfaticen la necesidad de politicas especificas.

La crisis de los afios ochenta pone en evidencia las
falencias de la orientacién seguida, y los cambios tanto
politicos como de orientacién econdmica son marca-
dos. En el campo del empleo se evalia la eficiencia
econdmica y social de los instrumentos de ajusie con-
vencional. Aparece una mayor oportunidad para apli-
tar politicas especificas, en particular las de apoyo al
sector informal y surge la desocupacidén como una
nueva dimensi6én del problema del empleo.

“Esite articula fue preparado para la reunién sobre Inves-
tigacion y Polticas de Empleq, organizada por ¢l Centro para
el Desarrollo, de la ocpr, en Paris, del 2 al 4 de noviembre de
1987,

**Director det Programa Regional de Empleo para Amé-
rica Latina y €l Caribe (PrEALC).

Hacer una recapitulacién es siempre una tarea
dificil. M4s atn cuando el campo que se ha de
abarcar es amplio debido al tema, la diversidad
geogrifica v el periodo considerado. En térmi-
nos generales, el empleo estd vinculado al desa-
rrollo, el crecimiento, las politicas econémicas, la
inflacién y los salarios. América Latina es un
concepto unificador que rescata algunos elemen-
tos comunes de muchos paises, pero, por defini-
cidn, no puede representar a ninguno de ellos en
particular. Por o tanto, esta recapitulacién sera
necesariamente incompleta.

Fl articulo estd organizado en tres secciones
principales que siguen un orden cronolégico. En
la primera se examinardn la investigacion y las
politicas en los afios setenta, mientras que la se-
gunda se ocupari de los afios ochenta. Ambos
perfodos se caracterizan por condiciones econé-
micas diferentes y, en particular, por la grave
crisis que afecta a la region desde. los comienzos
del actual decenio. Finalmente, en )a tercera sec-
ci6n se resenara el debate actual.

I

Temas y politicas de
empleo en los afos setenta

En el decenio de 1970, el terna dominante en
materia de investigaci6n fue la capacidad de ab-
sorcién de mano de obra de los sectores moder-
nos. En efecto, el interés creciente en los proble-
mas y politicas de empleo se basé en la evidencia
cada vez mayor de que la estrategia de derrame
no estaba funcionando como se habfa previsto. El
crecimiento no s6lo no aseguraba el pleno em-
pleo productivo, sino que, ademds, en América
Latina se suponfa que el escenario en que se
basaba la investigacion era de estancamiento mas
bien que de crecimiento.

1. Temas de investigacion en los
afios setenla

a) Efectos del proceso de modernizacién
sobre el emplec

La modernizacion fue el modelo de referen-
cia para la investigacién y las politicas en los afios
setenta. El proceso de absorcién de mano de obra
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mediante la expansién de los sectores modernos,
sobre todo en las zonas urbanas, a niveles eleva-
dos de productividad asegurarfa el empleo pro-
ductivo para la oferta creciente de mano de obra,
constituida por la fuerza de trabajo liberada de
las actividades agricolas y por los aumentos de
poblacién. Ademds, se prevefa que la industria
manufacturera desempenaria el papel principal
en ¢l proceso de absorcion de mano de obra. El
anglisis de los efectos sobre ¢l empleo de esta
modalidad de crecimiento fue bien documenta-
do por varios anjlisis empiricos y teéricos a nivel
mundial (Clark, 1951; Kuznets, 1957; Lewis,
1954; Fei y Ranis, 1961). La parte esencial de la
investigacion latinoamericana en el pasado se de-
dicé a analizar cémo funciona semejante modelo
en los paises en desarrollo, insertado en lo que
Prebisch denominé el contexto centro-periferia.
Dicho anilisis se hizo bajo tres perspectivas: en
primer lugar, acumulacién y crecimiento; en se-
gundo lugar, insercién en el comercio interna-
cional; y en tercer lugar, el cambio tecnolégico.

Un argumento importante del andlisis de
Prebisch era que el modelo latinoamericano se
caracterizaba por la “insuficiencia dindmica”. Es-
to significaba que la produccion estaba creciendo
aun ritmo lento o incluso en algunos casos estaba
estancada porque la inversién era también insu-
ficiente. A su vez, la baja inversion era el resulta-
do del funcionamiento del capitalismo periférico
donde la magnitud del superdvit econ6mico se
reduce mediante transferencias a pafses ex-
tranjeros por via del deterioro de la relacién de
precios del intercambio o remesas de utilidades
en el caso de la inversién directa y donde gran
parte de ese superavit es consumido dados los
habitos de consumo internacional que son adop-
tados rapidamente por los grupos de ingresos
medios y superiores de la poblacién de los paises
en desarrollo. La dependencia respecto de las
modalidades de intercambio comercial, inver-
sién y consumo da por resultado un crecimiento
insuficiente. El efecto principal es que el empleo
no crece como se necesita, especialmente en la
industria manufacturera donde, como examina-
remos mdas adelante, las caracteristicas de pro-
duccidn, la insercién internacional y el cambio
tecnolégico refuerzan su debilidad para la absor-
cién de mano de obra (Prebisch, 1981; Pinto,
1965; Sunkel, 1971). Este modelo fue debatido
principalmente sobre una base regional (ceraL,

1965), pero simultdneamente se efectuaron an-
lisis de paises entre otros, de la Argentina (Fe-
rrer, 1963), el Brasil (Tavares y Serra, 1971) y
Chile (Pinto, 1964) que suministraron también
antecedentes valiosos.

A fines del decenio pasado estaba claro que
el modelo de andlisis necesitaba algin ajuste, ya
que los afios setenta se caracterizaron por el rapi-
do crecimiento de la mayorfa de los paises lati-
noamericanos dada la alta liquidez internacional
y la deuda externa rapidamente creciente de la
region. Los nuevos datos disponibles desde 1950
registran un crecimiento significativo y sostenido
del empleo en los sectores modernos y especial-
mente en la industria manufacturera {Garcia y
Tokman, 1985). El sesgo en ¢l modelo de inter-
pretacién era doble, Por una parte, la investiga-
cién de los afios setenta estaba basada en datos de
decenios anteriores que no mostraban un creci-
miento rdpido. Por otra parte, los datos estiliza-
dos de la regi6n estaban basados principalmente
en los paises del Cono Sur (Argentina, Chile y
Uruguay y, en algunos aspectos, Brasil). Estos
pafses ya eran en gran medida modernos en 1950
y sus resultados en materia de inversién y creci-
miento mostraban claramente una insuficiencia
absoluta. Sin embargo, como la fuerza de trabajo
ya estaba empleada en las zonas urbanas y el
crecimiento de la poblacién era lento, los proble-
mas de empleo no eran significativos como en
otras partes de la region. Una comparacion de los
resultados obtenidos en materia de inversion y
crecimiento por la regién en su totalidad durante
el perfodo 1950-1980 con los resultados registra-
dos por los Estados Unidos en los 30 afios compa-
rables que transcurrieron entre 1873 y 1903,
muestran que las tasas de inversion fueron simi-
lares, alrededor del 19% del pne, y que la tasa de
crecimiento fue mas alta en América Latina que
en los Estados Unidos. Ademds, segiin Kuznets
(1961), Ia tasa de inversion de los Estados Unidos
fue la més elevada deil mundo desarrollado capi-
talista. Las excepciones fueron los paises del Co-
no Sur, en particular Chile y Uruguay, donde
tanto la inversién como el crecimiento se rezaga-

ron con respecte a los promedios regionales
(Tokman, 1985) (cuadro 1).

Este analisis basado en los hechos deberia
situarse en la perspectiva apropiada dado que los
afos setenta fueron afos excepcionales en que



Cuadro 1

COMPORTAMIENT(O DE AMERICA LATINA EN MATERIA DE CRECIMIENTO Y EMPLEO URBANO, 1950-1980

Acumulacién y crecimiento Dindmica del empleo® Resistencia del subempleo®
Crecimiento Coeficiente de Crecimiente  Crecimiento del Crecimiento del Grado de Rural Urbano
del PNB* inversion de la fuerza empleo formal empleo en la in  urbanizacién tradicional informal
de trabajo no urbano dustria 1950 1980 1950 1980 1950 1980
agricola manufacturera
Grupo A 6.4 23.8 4.8 5.0 4.4 38.6 66.8 38.0 184 122 186
Brasil 7.0 24.7 5.1 5.2 4.7 89.2 58.1 376 18.9 10.7 16.5
Colambia 5.1 21.7 4.1 4.3 34 39.2 64.9 330 187 153 223
Costa Rica 6.0 20.6 52 5.5 4.9 42.0 69.5 204 98 123 153
México 6.4 i858 4.5 4.6 4.3 345 61.56 44.0 184 129 2240
Panamd 6.2 20.0 3.7 3.8 3.5 46.7 66.4 470 220 11.8 148
Venezuela 5.4 358 4.8 52 4.9 51.1 79.4 225 126 164 185
Grupo B 4.8 15.7 37 3.9 23 32.0 50.9 430 359 149 218
Bolivia 8.6 15.5 3.3 3.8 24 24.1 41.1 537 509 150 232
Ecuador 6.2 15.7 4.2 3.1 2.7 33.2 54.2 39.0 334 11.7 286
El Salvador 4.5 14.8 4.1 4.2 286 32.2 47.5 350 301 137 18%
Guatemala 4.9 18.3 3.5 3.4 2.6 30.6 427 48.7 378 140 189
Peri 45 19.5 8.7 4.4 2.0 36.0 57.5 394 318 169 198
Grupo C 3.1 14.9 1.9 1.3 1.4 70.6 82.9 7.6 7.0 16.6 21.4
Argentina 3.1 17.9 1.9 1.9 1.2 72.0 84.9 7.6 6.8 152 214
Chile 3.6 18.7 2.5 26 2.3 62.9 77.2 8.9 74 221 21.7
Uruguay 2.5 3.2 1.0 0.8 .9 77.8 82.3 4.7 80 145 190
Ameérica Latina
(14 paises) 5.5 21.5 4.0 41 3.5 44.1 67.1 326 189 135 194

Fuente: prEALC (1985).

*  Tasas acumulativas anuales.
b Participacién en la poblacién econémicamente activa total.
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tanto la capacidad de inversién como los niveles
de consumo se incrementaron debido a la dispo-
nibilidad de financiamiento externo. Este hecho
oscurecio la percepcion de las tendencias a mas
largo plazo. Los balances comerciales se deterio-
raron dado un excedente menguante de mate-
rias primas y productos bésicos para financiar un
déficit creciente de importaciones manufactura-
das. Los cambios experimentados por las modali-
dades de consumo de los pafses desarrollados, asi
como su agricultura subsidiada, afectaron las po-
sibilidades de exportacién al reducir los merca-
dos tradicionales y competir con el excedente de
produccién en nuevos productos bésicos, Ade-
mas, los cambios en [a estructura de consumo de
los paises latinoamericanos como resultado del
aumento de la demanda y una dieta de mejor
calidad afectaron también la magnitud del exce-
dente de produccién para la exportacién, en par-
ticular en una situacién de produccién agricola
de lento crecimiento (Wells, 1987). Hubo restric-
cion comercial, pere fue posible realizar una
mayor inversién debido al creciente financia-
miento externo. La inversién dependi6 en gran
medida de las decisiones extranjeras. Interna-
mente, el sector publico tuvo a su cargo gran
parte de la inversién, mientras que los empresa-
rios privados mostraron un comportamiiento me-
nos dindmico, invirtiendo mayormente en
conjunto con el sector publico o inversionistas
extranjeros o, con mayor frecuencia, dedicando-
se a operaciones financieras que aseguraran una
rapida recuperacién del capital invertido y
mayores utilidades (Tokman, 1985). En efecto, el
cambio espectacular de las condiciones econ6mi-
cas externas en los afios ochenta y la necesidad de
ajustarse a la nueva situaci6n financiera pusieron
en evidencia la debilidad del proceso de acumu-
lacién, y se registré una reduccion dei coeficiente
de inversion en 1985 a una tercera parte del nivel
imperante en los afios setenta.

Un segundo tema que concentré la atencién
de los investigadores fue el relacionado con las
estrategias comercizles que guiaban el modelo de
desarrollo. Histéricamente, los paises de tamafio
mediano y grande de América Latina siguieron
una estrategia de industrializacion basada en la
sustitucion de importaciones, mientras que mas
recientemente, en particular durante los afios
setenta, se redoblaron los esfuerzos por mostrar
la superioridad en cuanto a resultados econémi-

cos de la diversificacion y el fomento de las ex-
portaciones.

Después de la Gran Depresién muchos pai-
ses latinoamericanos emprendieron una estrate-
gia de industrializacién como la unica opcién
viable dado el medic econémico internacional
imperante. El instrumento clave para aplicar esa
politica fue la elevada proteccion asegurada por
diferentes medios que fluctuaban desde los aran-
celes elevados hasta las cuotas de importacién.
Seguin Diaz-Alejandro (1981), esta estrategia
permiti6 que la regién se recuperara a un ritmo
més rapido y en un perfodo mas corto que los
Estados Unidos. Esta politica fue luego investiga-
day dada a conocer a los gobiernos por conducto
de muchos trabajos iniciados por la cepaL, con el
resultado de que en los primeros afios del dece-
nio de 1970 ]a mayoria de las economias latino-
americanas ya tenfan un sector industrial bien
desarrollado. Este sector fue el motor del creci-
miento y generd en forma directa e indirecta
gran parte del empleo productivo creado en el
perfodo de postguerra {Garcia y Marfédn, 1981).
El empleo en la industria manufacturera crecié
3.5% anual entre 1950 y 1980, tasa similar a la
registrada por otros paises desarrollados duran-
te periodos de expansién. Los salarios reales tam-
bién aumentaron y mejoré el perfil de calificacio-
nes, principalmente mediante el aprendizaje en
el trabajo, mientras las organizaciones sindicales
aumentaban su poder de negociacién durante
este periodo.

A pesar de esos resultados favorables ya esta-
ba claro que la estrategia de sustitucién de impor-
taciones producia los mejores resultados durante
la fase temprana de ficil sustitucién de los bienes
de consumo, pero un mayor avance en €sa estra-
tegia tropezaba con restricciones cada vez mayo-
res. Entre los problemas identificados figuraban
la incapacidad de la estrategia para levantar la
restriccion de divisas, ya que el efecto sobre las
importaciones era en su mayor parte un cambio
en su estructura desde los bienes finales hacia los
bienes intermedios. Esto se debfa a la falia de
integracién y a la inexistencia de una industria
preductora de bienes de capital (Fajnzylber,
1983; Garcia, 1984). El mercado interno para los
productos manufacturados era pequefio y alta-
mente diversificado dada la concentracion del
ingreso y la rapida adopcién de las modalidades
de consumo de los paises desarrollados. Esta si-
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tuacién conspiraba contra el aumento de los ren-
dimientos a escala. Ademas, al comienzo del dlti-
mo decenio hubo también acuerdo general sobre
la defectuosa gestion de las politicas econémicas
yaque la proteccién excesiva y permanente fue el
resultado de elevados aranceles y de tipos de
cambio subvaluados, lo que aseguré utilidades
oligopolisticas para los productores, redujo la
competencia extranjera y dio por resultado la
ineficiencia productiva y un sesgo contra el fo-
mento de las exportaciones.

En este escenario se exploraron diferentes
propuestas de investigacion y polfticas. Algunos
autores, como Fajnzylber (1983), subrayaren la
necesidad de lograr més integracién y una mayor
especializacién del sector industrial, favorecien-
do principalmente la produccién de bienes de
capital como una manera de disminuir las mer-
mas del balance de pagos, generar mas empleo
productivo y aumentar las posibilidades de cam-
bio tecnolégico endégeno. Otros como Kriiger
(1978) y Balassa (1977), hacen hincapié en la
necesidad de abrir las economias para asegurar
la expansidn de las exportaciones, un crecimien-
to mas ripido y la creacién de empleos.

Esta fue la misma prescripcién de polfticas
hecha a nivel mundial, especialmente estimulada
por el éxito de la experiencia de los pafses del
Asia sudoriental, que generd trabajos de investi-
gacion en América Latina, Se pueden distinguir
dos tipos de estudio. En primer lugar, aquellos
que argumentaban a nivel macroeconémico ya
sea analizando resultados y regimenes comercia-
les, como el proyecto Kriiger-Bhagwati (NBER) 0
mediante la comparacién de los resultados de los
paises de Asia y algunos pafses latinoamericanos.
En ambos casos, el mensaje era que la apertura
de las economfas era €l inico método para asegu-
rar el crecimiento y la creacidn de empleos.

Se suscitaron algunas dudas: por ejemplo,
por la interpretacién diferente de los estudios de
casos nacionales que llevé a los dos coordinado-
res del proyecto NBER a escribir libros restimenes
separados (1978), o por el andlisis m4s acabado
hecho por Ranis (1983), que subraya la impor-
tancia de las condiciones iniciales que determi-
nan diferentes sendas de desarrollo, aunque
también sostiene que cambios como la reforma
agraria, el aumento de la productividad agricola,
la industrializacién rural y el desplazamiento ha-
cia tecnologfas y combinacién de productos, con

mayor densidad de mano de obra, podian intro-
ducirse en cualquier etapa del desarrollo. Una
segunda linea de investigacién que se emprendié
fue estimar el efecto diferencial sobre el empico
de Ia sustitucién de importaciones en compara-
cién con el fomento de las exportaciones en el
sector manufacturero. Esto se hizo para el Brasil,
Colombia, Chile y Uruguay (Kriiger y otros,
1981), calculando los efectos sobre el empleo pa-
ra lo que se utilizé6 un modelo de insumo-
producto. La conclusién fue en general que la
canasta de exportaciones hace uso més intensivo
de mano de obra, pero la estructura actual est4
dominada por materias primas elaboradas en
que los respectivos pafses registran ventajas com-
parativas absolutas.

Las conclusiones de la investigacién de que se
dispone apuntan hacia la necesidad de seguir
una estrategia més orientada hacia afuera y hacia
un mejor empleo de los instrumentos comercia-
les, en particular los aranceles mds bajos y los
tipos de cambio mas altos. Esto podria ir acompa-
fiado por incentivos para producir bienes de ca-
pital que podrfan dar por resultado también aho-
rros de divisas, asi como una estructura indus-
trial més integrada. En esta etapa de desarrollo,
el dilema de la sustitucién de importaciones fren-
te al fomento de las exportaciones es falso. La
mayoria de los paises latinoamericanos ya poseen
una base industrial, que puede ser mejorada,
pero que ya estd proporcionando exportaciones
crecientes (Teitel y Thoumi, 1986). La cuestién
consiste en cémo hacerla mas eficiente y como
puede mejorarse su capacidad para competir en
los mercados mundiales. Volveremos a tratar es-
te tema.

Una tercera dimensién importante en la in-
vestigacion relacionada con el empleo fue el cam-
bio tecnolégico. El andlisis de la tecnologia se hizo
en diferentes niveles. A nivel macroeconémico,
los modelos desarrollados para explicar por qué
los sectores modernos eran incapaces de absor-
ber mano de obra al ritmo necesario, asignaron
gran importancia al proceso de transmisién y
difusion de la tecnologia y a las caracteristicas de
la tecnologia importada. El principal argumento
presentado por Pinto (1965) subrayaba el hecho
de la inadecuacién de la tecnologia creada en
paises desarrollados para las dotaciones de facto-
res de los paises latinoamericanos. Ademds, co-
mo se hacla poca innovacién o incluse adapta-
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cion, esa tecnologia era transferida a un medio
estructural totalmente diferente caracterizado
en general por una mayor concentracién de capi-
tal y abundancia de mano de obra. Fl principal
resultado es que los beneficios del progreso téc-
nico no alcanzan a la mayoria de la poblacién
mientras que las diferencias de productividad, y
por ende las diferencias de ingreso, tienden a ser
mas amplias y sin mostrar una tendencia a dismi-
nuir, como fue la experiencia de los paises hoy
desarrollados (Pinto, 1970; Tokman, 1982; Ta-
vares y Serra, 1971). Desde el punto de vista del
empleo esta estructura productiva mas heterogé-
nea implica un mayor costo de inversion para
absorber el movimiento natural de la mano de
obra entre sectores {(del agricola al no agricola) y
entre diferentes estratos tecnolégicos (de los sec-
tores informales a los formales).

El analisis de la eleccién tecnoldgica se hizo
también al nivel sectorial principalmente para la
industria manufacturera. Los anilisis de la fun-
ci6n de produccion en que se calculan las elastici-
dades de la sustitucién son abundantes (PREALC,
1980) y, en general, registran poca flexibilidad.
Se identificaron mds posibilidades de creacién de
empleos en un nivel mas desagregado segun ra-
mas industriales, segiin tamafno de los estableci-
mientos y cuando se incluyen los efectos indirec-
tos (preaLc, 1982b). La creacion de empleos pa-
rece entonces ser mas sensible a la composicién
de la demanda, que a su vez es determinada en
gran medida por la distribucién del ingreso, y a
las posibilidades de promover algunos tamaiios
de establecimientos, mds bien que a los cambios
de precios relativos de los factores.

La absorcién de mano de obra en los sectores
modernos, que en general era similar a la expe-
riencia histérica internacional, presentaba varias
caracteristicas que afectaban al nivel y la estruc-
tura del empleo. La expulsién de ]a mano de obra
de la agricultura determiné migraciones acelera-
das hacia zonas urbanas y aunque la inversién y el
crecimiento fueren altos en promedio, la depen-
dencia y la falta de adecuacion tecnoldgica dio
por resultado un crecimiento inestable; mientras
las estrategias comerciales que se segufan eran
incapaces de levantar las restricciones de divisas.
Este comportamiento de la demanda se situaba
también en un contexto en que la oferta de mano
de obra crecia a2 un ritmo ripido, mis rdpido que
en los paises desarrollados en un periodo compa-

rable, incluso aquellos paises més jovenes y que se
han industrializado més reciemtemente, como los
Estados Unidos o los paises de Europa septen-
trional. El rdpido aumento de la oferta de mano
de obra se concentré en las zonas urbanas donde
la migracién interna se sumé a las elevadas tasas
de fecundidad y a una estructura de edades que
dio por resultado un rapido aumento de a parti-
cipacién en el mercado de trabajo. El resultado
ha sido una insuficiencia dindmica, para utilizar
las palabras de Prebisch, pero en términos relati-
vos. Se creé empleo, pero fue insuficiente para
satisfacer las necesidades de la oferta de mano de
obra. El resultado es )a existencia de un segmento
significativo de la poblacién, que estd empleado
en actividades de baja productividad y que s6lo
disminuye lentamente. Es ésta la caracteristica
principal del problema del empleo urbano en los
afios setenta y parte importante de la investiga-
ci6n se destiné a indagar acerca de las caracteris-
ticas, la organizacién y las interrelaciones econd-
micas de las personas que trabajaban en el sector
informal urbano.

b) Resistencic. del subempleo a disminutr

La investigacion sobre el sector informal ur-
bano es abundante y ha surgido después que la
orr en su informe de Kenya lo introdujera a
nivel mundial (1972). En América Latina, bajo el
liderazgo del PrEALC, s€ realizaron muchos estu-
dios que dieron por resultado una mejor com-
prensién del sector, asf como prescripciones de
peliticas para ayudar a las personas que trabaja-
han en el mismo (erEaLC, 1981b), Un examen a
fondo de las publicaciones sobre este tema supe-
ra el alcance del presente articulo y ha sido reali-
zado por el autor en otras partes (Tokman, 1978;
1987b). Sin embargo, podria ser util examinar
brevemente algunas de las conclusiones de los
trabajos académicos en la definicion del sector, el
conocimiento acerca del comportamiento, las
normas de crecimiento y determinacién del in-
greso dentro del sector informal y su heteroge-
neidad.

El acuerdo mas importante en la definicién
del sector ha sido investigar las formas de pro-
duccidon como unidad de andlisis. Este acuerdo
sigue al informe pionero de Kenya, pero va mds
alla. Los trabajadores que constituian el exceso
de mano de obra, incapaces de encontrar trabajo
en los sectores modernos y enfrentados a la nece-
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sidad de sobrevivir, tuvieron que encontrar acti-
vidades que les proporcionaran un ingreso. Da-
da su falta de capital, tanto fisico como humano,
las actividades que podian desempefiar tienen
que registrar facilidad de entrada. La organiza-
cidn de la produccion es por lo tanto rudimenta-
ria, sin una clara division del trabajo o de la
propiedad de los medios de produccién, y como
resultado de la competencia los ingresos medios
se convierten en la variable de ajuste (Tokman,
1978; Souza, 1980; Carbonetto y Chévez, 1984).
Algunos autores hacen hincapié en el proceso de
trabajo que caracteriza a las actividades informa-
les, es decir la mano de obra no protegida (Por-
tes, 1983), mientras que otros autores, como de
Soto (1986), subrayan la ilegalidad como la prin-
cipal variable de definicién. Ambos enfoques son
parciales dado que aunque existe un grado signi-
ficativo de superposicién con la definicién mas
aceptada, no captan en el andlisis, y por consi-
guiente en sus prescripciones de politicas, la ne-
cesidad de actuar simultineamente sobre varias
variables (Tokman, 1987a).

Existe un grado menor de acuerdo en cuanto
a la naturaleza de las interrelaciones entre secto-
res. La pregunta clave planteada en primer lugar
por Emmerij (1974), en cuanto a si podfa prever-
se el crecimiento evolutivo o involutivo del sector
informal, ha sido respondida de diferentes ma-
neras. Algunos autores observan la funcionali-
dad del sector y su relacién positiva con el resto
de la economia (Webb, 1974). Otros autores
(Quijano, 1974; Bromley, 1979; Birbeck, 1979)
subrayaron la relacién de subordinacién o de
explotacion, ya sea en el mercado de trabajo al
proporcionar mano de obra barata o en el merca-
do de productos al producir bienes-salario de
bajo costo, Un andlisis intermedio (Tokman,
1978) incorpora la heterogeneidad existenie
dentro del sector para diferenciar entre una ten-
dencia global a largo plazo a disminuir la partici-
pacioén del sector informal en el producto total y
los cambios de estructura que se producirdn de-
bido a que algunas actividades informales pue-
den expandirse {principalmente los servicios y el
comercio) mientras que otras, como la industria
manufacturera, enfrentan una competencia mas
fuerte y reducirdn su participacién en el merca-
do. Si se adoptan politicas adecuadas, puede al-
canzarse €] crecimiento evolutivo del sector in-
formal por lo menos durante un periodo de tran-

sicion {que podria durar muchos afios) hasta que
se creen trabajos més productivos en los sectores
modernos. Esta opinién ha sido impugnada re-
cientemente por Portes y Sassen-Koob (1987),
que sostienen que el sector informal es un fend-
meno universal dada la reciente expansion de
estas actividades en los paises desarrollados. Se
trata de una cuestion crucial que deberfa anali-
zarse mds detenidamente.

Un tercer campo de investigacién en que
existe acuerdo es que el sector es heteragéneo. La
mayoria de los estudios disponibles (Costa Rica,
1985; Carbonetto, 1985) muestran que existen
diferenciales de ingreso dentro del sector segin
sea el tipo de actividad realizada. En promedio,
los trabajadores del servicio doméstico son gene-
ralmente los que reciben los salarios mis bajos,
seguidos por los trabajadores de empresas infor-
males que obtienen entre el doble y el triple de la
remuneracién de la categoria anterior. Las per-
sonas que trabajan por cuenta propia recibieron
alrededor de 50% mds que los trabajadores que
perciben salarios en actividades del sector infor-
mal, mientras que los propietarios de negocios
informales ganan mas del doble de lo que ganan
sus empleados. Aunque las cifras correspondien-
tes a los ingresos confirman la existencia de dife-
rencias significativas dentro del sector, una vez
que se hacen los ajustes para tener en cuenta los
pagos en especie en el caso de los servicios do-
mésticos y los familiares no remunerados en el
caso de los propietarios de tiendas informales, la
magnitud de las diferencias se reduce a 1.5, Esto
sugiere que, a pesar de la heterogeneidad del
sector, los ingresos tienden a ser determinados
dentro de un campo limitado como resultado de
la competencia en el mercado de trabajo (servi-
cios domeésticos, personas que trabajan por cuen-
ta propia y trabajadores en tiendas informales), o
en los mercados de productos donde la facilidad
de entrada no permite la posibilidad de obtener
ingresos extraordinarios.

La investigacidén centrada en los subemplea-
dos fue también orientada hacia las politicas. La
principal conclusion, consecuente con la inefica-
cia de la estrategia de derrame, fue la propuesta
de politicas especificas dirigidas directamente
hacia los grupos m4s afectados. Se recomendé la
selectividad como una manera més eficiente de
hacer frente al problema del empleo, més bien
que depender solamente de los instrumentos
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macroeconomicos. Ademds, como se encontré
heterogeneidad dentro del sector informal urba-
no, se sugiri6 un conjunte de medidas multiples
para ayudar a los subempleados, y por consi-
guiente a los pobres, apoyando la unidad pro-
ductiva, mejorando el bienestar de la familia y
reformando los arreglos institucionales para ha-
cer estas polfticas viables y mas eficaces (preaLc,

1981b; Fao, 1987).

2, Polfticas de empleo en los afios setenta

Las politicas especificas para abordar el proble-
ma del subempleo constituyeron solamente ex-
cepciones. La confianza de que tarde o temprano
la estrategia del derrame funcionaria, fue respal-
dada por el crecimiento muy rapido durante el
decenio, financiado en gran parte por ¢l capital
extranjero. Este comportamiento dindmico oscu-
reci6 el hecho de que, a pesar de ese crecimiento,
los niveles de subempleo disminuian a un ritmo
muy lento.

Las finicas excepciones generales de politicas
especificas fueron las relacionadas con la ofertao
las orientadas hacia €l mejoramiento de la trans-
parencia del mercado de trabajo. Las institucio-
nes de capacitacién profesional expandieron sus
programas, mientras las bolsas de trabajo fueron
gradualmente incorporadas a muchos Ministe-
rios del Trabajo en la regién. Sus efectos fueron
limitados ya que respondian a un diagnéstico
inadecuado para la situaciéon latinoamericana
donde los problemas de empleo se debfan princi-
palmente a la falta de trabajos productivos mds
bien que a la falta de correspondencia entre las
calificaciones o los puestos vacantes y las perso-
nas desempleadas.

La creacién insuficiente de empleos en activi-
dades modernas a pesar del rdpido crecimiento
se atribuyé fundamentalmente a la aplicaciéon de
politicas macroeconémicas equivocadas. En rea-
lidad, los afios setenta constituyeron un rico labo-
ratorio de prueba para diferentes politicas eco-
némicas que a su vez provocaron nuevas investi-
gaciones. Nos referiremos unicamente a dos de
esas cuestiones: a la orientacién de la demanda
interna y el grado de apertura de la economfa.

La demanda interna es una funcién del nivel
y la distribucién del ingreso. En el Gltimo decenio
se observa que en muchos paises de la regién se
siguieron dos modelos antag6nicos. En los pri-

meros afios del decento de 1970, cuando las fuer-
zas politicas eran mas favorables para redistri-
buir los ingresos, en una estrategia dada a cono-
cer primero por Dudley Seers en el Informe de
Colombia de la o1t (1970) se propuso que la
redistribucién del ingreso, ademsds de constituir
un fin en sf misma, generaria un circulo virtuoso
de creacién de empleos, ahorro de divisas y creci-
miento, El principal argumento era que la canas-
ta de consumo de los grupos de menores ingresos
era de mayor densidad de mano de obra y utiliza-
ba menos divisas que la de los grupos de mayores
ingresos. Los alimentos, la ropa y el calzado re-
quieren mas mano de obra para su produccién y
menos importaciones que los bienes de consumo
duraderos que eran principaimente lineas de
montaje de componentes importados. Se em-
prendié una serie de investigaciones para mu-
chos paises de la regién a fin de cuantificar posi-
bles efectos sobre el empleo y la automatizacién
del proceso (orr, 1975; Foxley, 1974; Cline,
1972; Figueroa, 1972; Tokman, 1975). Las prin-
cipales conclusiones fueron que esa estrategia
crearia mas empleos principalmente debido a su
impacto sobre ¢l balance de pagos, mientras que
los cambios en la estructura de consumo favore-
cerian también el empleo, pero su efecto serfa
pequeio, dado que el efecto neto sobre el empleo
dentro de la industria manufacturera no es gran-
de debido a la densidad de capital de la produc-
cién de alimentos y bebidas y la mayor demanda
de productos agricolas serfa parcialmente com-
pensada por la reduccion de la demanda de ser-
vicios.

La importancia de la tecnologfa era también
crucial, y estaba relacionada en particular con el
tamafio de los establecimientos que proporciona-
rfan los bienes necesarios para atender a la mayor
demanda y el grado de obsolescencia de las fabri-
cas existentes (Tokman, 1975). Trabajos mds re-
cientes sobre los eslabonamientos muestran asi-
mismo que los efectos indirectos son también
importantes y se deben considerar, dado que la
produccién de bienes salariales es generalmente
mas integrada que la de bienes de consumo dura-
deros (Garcia, 1984; Garcla y Marfan, 1985).

Semejante politica por lo general se situé en
un contexto de potitica expansionista donde se
suponia que el régimen macroeconémico impe-
rante era de tipo keynesiano, dominado por una
demanda efectiva insuficiente, Las politicas sala-



EMPLEC URBANO: INVESTIGACION Y POLITICAS EN AMERICA LATINA / Victor E. Tekman 127

riales eran concebidas como instrumentos redis-
tributivos adecuados y, por lo tanto, se las asocia-
ba con una relacién positiva con el empleo. Ade-
mis, se encontré capacidad no utilizada en mu-
chas ramas industriales, especialmente en las que
debian suministrar bienes salariales. Estas politi-
cas fueron probadas con diferente intensidad y
diversos resultados en paises como Argentina,
Bolivia, Colombia, Chile y Pert durante la pri-
mera mitad del ultimo decenio. Sin embargo, no
duraron mucho no sélo debido a resultados eco-
ndmicos internos imprevistos (como escasez de
oferta) sino también debido a que Ja situacién
econdmica internacional cambi6 espectacular-
mente después de la primera crisis del petréleo.
Mas importante fue en algunos paises la inestabi-
lidad politica que acompafié a esta estrategia, en
particular en Argentina y Chile, donde fue afec-
tado el equilibrio de poder entre los grupos so-
ciales,

La segunda mitad del decenio de 1970 fue
un periodo de cambios espectaculares tanto en el
campo politico como econémico. Regimenes mi-
litares asumieron el poder en muchos paises y se
ensavaron politicas neoliberales en diferentes
grados, sobre todo en los paises del Gono Sur.
Las cuestiones de empleo se vincularon clara-
mente a la incapacidad para expandir la econo-
mia a un ritmo suficiente, lo que a su vez se
atribuyé al mercado interno muy protegidoyala
intervencién excesiva del gobierno en el merca-
do. Tanto los diagnésticos como las prescripcio-
nes de politica son bien conocidos y exceden el
objetivo del presente trabajo, pero es importante
senalar que se dispuso de investigacién sobre las
restricciones de las estrategias de sustitucion de
importaciones y que se realizaron nuevas investi-
gaciones para evaluar los efectos de las politicas
ma4s recientes, especialmente sus costos en lo que
se refiere a una distribucién mas regresiva del
ingreso, niveles mis bajos de empleo y reduccién
de salarios, Varios estudios (Foxley, 1982; Cort4-
zar, Foxley y Tokman, 1984; Canitrot, 1983; Pre-
bisch, 1982) analizan el impacto de las politicas
neoliberales que dieron por resultado un proce-
s0 de desindustrializacién e, incluso en los casos
extremos de la Argentina y Chile, la destruccién
industrial debido a la apertura excesiva de la
economia mediante una combinacién de bajos
aranceles y tipos de cambios subvaluados v fijos.
La competencia de las importaciones mas los ele-

vados costos de capital para atraer el capital ex-
tranjero provocaron también un gran ntmero
de quiebras y un deterioro de la situacién finan-
ciera de las empresas que no se ha solucionado
hasta el momento. Las elevadas tasas de interés
también distorsionaron la asignacion de la inver-
sién hacia el corto plazo y los elevados rendi-
mientos, principalmente la especulacién finan-
ciera o la construccién residencial y comercial
para grupos de altos ingresos. Las politicas sala-
riales fueron restrictivas dado que se suponta que
el régimen imperante era neocldsico y, por lo
tanto, los salarios reales estaban inversamente
relacionados con €l empleo, mientras que dado
un tipo de cambio subvaluado y fijo, los salarios
también debfan mantenerse bajos para mantener
la competitividad internacional (Cortazar, 1984;
Canitrot, 1981).

Los efectos sobre el empleo fueron principal-
mente una reduccién en el nivel de empleo en los
sectores modernos con los resultantes aumentos
del desempleo abierto (Chile y Uruguay) o del
subempleo por medio de la expansién del em-
pleo del sector informal (Argentina) o una com-
binacién de ambos {(Costa Rica). La estructura-de
empleo también cambio6 en contra de la industria
manufacturera y en algunos casos, como Chile,
¢n contra del empleo publico (Tokman, 1986a).
Los salarios reales disminuyeron ya que el marco
analitico neoclésico utilizado para el diseiio de la
politica incluia este hecho como uno de los prin-
cipales objetivos, mientras en algunos paises la
intervencién de los sindicatos y los cambios intro-
ducidos en el proceso de negociacién de salarios
asegurahan que se alcanzara la politica econémi-
ca que se perseguia. Dieron también por resulta-
do un cambio en Ja estratificacion social en contra
de la mano de obra organizada, ya que importan-
tes sectores de la industria manufacturera per-
dieron integrantes en términos absolutos, sus re-
clamaciones fueron més heterogéneas dados los
cambios inducidos por el comercio y la apertura
financiera y su posicién negociadora se debilité
dado el aumento del desempleo y del empleo
informal (Lagos y Tokman, 1984).

No todos los efectos en el empleo fueron
negativos. Los cambios en la estructura de pro-
duccién generaron nuevos puestos, especial-
mente en la agricultura moderna, debido al in-
cremento de nuevas exportaciones de gran den-
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sidad de mano de obra y la reestructuracion en
algunas ramas del sector industrial que permitié

I1

aumentos de productividad y Ja actualizacion tec-
nolégica.

Cuestiones y politicas de empleo
en los afos ochenta

La crisis internacional que alcanzé a América
Latina en 1982 puso en claro la precaria fuente
de crecimiento del decenio anterior, asi como las
debilidades del enfoque neoliberal. La historia es
bien conocida: los enormes aumentos de las tasas
de interés internacionales, el deterioro de la rela-
cién de precios del intercambio y la recesién en
los mercados mundiales fueron agravados por el
comportamiento praciclico de los bancos inter-
nacionales privados que redujeron dristicamen-
te la entrega de nuevos fondos cuando eran més
necesarios, lo que afecté gravemente a las econo-
mias altamente endeudadas. No habia otra alter-
nativa que ajustarse a esta situacién y, dada la
presion internacional de los paises donantes, los
bancos acreedores y las instituciones financieras
internacionales, tarde o temprano todos los pai-
ses de la region adoptaron €l habitual conjunto
de medidas de ajuste econémico del Fmi1. Para-
déjicamente, esta nueva situacion llevé a repen-
sar mas seriamente que antes las politicas econd-
micas y aument6 la viabilidad politica de las poli-
ticas especificas sugeridas por los investigadores
y algunos asesores en el decenio anterior.

1. Polfticas de ajuste. Su gestion y efectos

La primera cuestion es el examen critico de las
politicas de ajuste adoptadas por la mayorfa de
los paises. Se siguieron dos lineas de andlisis. La
primera se concentré en el costo social que impli-
caban tales politicas, ya que el conjunto de politi-
cas estaba claramente sesgado contra aquellos
grupos de la poblacién que menos podfan sopor-
tar el costo del ajuste. Cornia, Jolly y Stewart
{1987), Tokman (1986a, 1986b), prEALC (1985;
1987) v cepaL (1985), entre muchos otros estu-
dios, plantearon esta cuestion y analizaron el
efecto de las politicas sobre el mercado de trabajo
¥, en particular, sobre los pobres. El conjunto de

politicas recesivas generd una contraccién de la
demanda de mano de obra por parte de las em-
presas modernas, que, dada la oferta de trabajo
ripidamente creciente, produjo una expansion
significativa del desempleo abierto. No sélo se
crearon menos puestos de trabajo, sino que, ade-
mas, los que se generaron fueron de inferior
calidad. El rdpido aumento de los empleos infor-
males, de los servicios en comparacién con la
industria manufacturera y del empleo pablico en
relacién con el sector privado moderno dismi-
nuyd la productividad media y die por resultado
un deterioro del ingreso. Este ultimo efecto fue
reforzado por la disminucién de los salarios rea-
les, que era uno de los instrumentos claves en el
conjunto de politicas de ajuste. Los efectos sobre
€l mercado de trabajo fueron también reforza-
dos por la disminucién del gasto social, conse-
cuencia, asimismo, de la necesaria reducciéon de
los déficit fiscales, otro componente clave del
conjunto de politicas {cuadro 2),

La segunda linea de anilisis, desde luego, no
independiente de la primera recién examinada,
fue el examen de la eficiencia de los instrumentos
de politica econdmica para corregir el desequili-
brio. La experiencia latinoamericana muestra
claramente que debe hacerse una distincién en-
tre la teorfa y la realidad. Aunque la mayoria de
los paises fueron capaces de ajustarse en un pe-
riodo muy corto, ello se logré mediante la reduc-
cién de las importaciones y, por lo tanto, a costa
de una recesién pronunciada, mientras simulta-
neamente la inflacién se aceleraba y los salarios
reales se deterioraban. Ambos resultados desa-
fian el marco teérico, que identifica a los gastos
excesivos y la pérdida de la competitividad inter-
nacional como las principales causas. El conjunto
usual de politicas es una mezcla de contraccion
fiscal y monetaria y de politicas para desplazar
recursos desde los bienes no comerciables hacia



Cuadro 2
AMERICA LATINA: LA CRISIS ECONOMICA Y EL MERCADBC

(Tasas anuales acumulativas)
Efectos sobre el empleo . LACLD SUTLC 1US Salal s
Crecimiento
del p¥z Empleo ne Desemplec Emplec  Empleo Emplecen  Empleo en Construccion  Urbano Industria  Pdblico Agricultura
agricola urbano publico  empresas la indusiria minimo
informal® pequenas” manufacturera

América Latina® 0.5 3.8 8.1 6.8 4.6 6.6 -2.2 —-5.3 -3.1 —-2.3 —-3.2 -2.9
Argentina -2.5 0.5 21.8 52 1.0 -3.2 0.4 2.5 0.9 -0.7
Brasil 18 45 -0.8 9.3 49 11.6 -2.5 -33 -3.5 2.0 -0.4
Colombia 21 3.5 11.6 54 -2.9 1.2 1.6 2.6 3.0
Costa Rica 0.3 2.4 9.6 2.2 2.3 . 7.2 -1.0 23 26 —-35 2.6
Chile? -1.6 1.2 8.5 1.2 -4.6 -1.7 -15.3 ~10.6 =51 —3.5 -99
Guatemnala -1.2 0.4 47.5 1.6 7.7 0.7 -12 4.1 5.7
México? -0.5 3.6 6.6 8.4 74 0.3 -2.7 -2.4 -9.7 8.5 -9.3
Pery? -1.7 0.9 18.5 6.5 2.4 —4.7 14.9 -3.7 ~13.4 -186.5 -84
Venezuela -2.0 1.7 20.4 2.2 0.9 28 -0.5 0.4 2.5 0.9 -0.7 -0.8

nente: presLC (1987).
*  Empleo por cuenta propia, trabajadores familiares ne remunerados y servicios domésticos.
& Menos de diez empleados.
¢ Los efectos sobre ¢l empico se refieren al promedio ponderado de nueve pafses. Los salarics se refieren 2 los promedios aritméticos de alrededor de 12
paises, segiin el tipo de salario.
¢ 1981-1985.

G&I
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los bienes comerciables mediante una devalua-
cién del tipp de cambio en términos reales en
relacién con los salarios. En este modelo los sala-
rios reales no tienen necesariamente que caer
dado que la exigencia est4 solamente restringida
a los precios de los bienes comerciables v el im-
pacto recesive de las politicas de demanda podria
ser por lo menos parcialmente compensado por
los efectos expansivos de la devaluacién.

Las razones por las que este conjunto de
medidas dio por resultado una sobrecontraccién
econdmica se analizan en varios estudios (Foxley,
1982; Ffrench-Davis, 1983; cepaL, 1984; PREALC,
1985; Taylor, 1987; Meller y Solimano, 1987).
Entre las muchas conclusiones a que se llego, es
interesante sefialar tres de ellas. En primer lugar,
que la estructura productiva de la regién se ca-
racteriza por las inelasticidades y, por lo tanto, la
reaccién ante las politicas macroeconémicas de-
mora mucho mas tiempo y produce efectos mas
pequeios que en los paises mis desarrollados. En
segundo lugar, que los efectos expansivos de una
devaluacion del tipo de cambio se registran Uni-
camente después de la recesién y por lo general
presentan un desfase de dos afios, lo cual, dadala
inestabilidad crénica de las economias latinoa-
mericanas, por lo general significa nunca. Asf
ocurre en la coyuntura actual debido a varios
factores. La recesion internacional y las politicas
proteccionistas reducen los posibles efectos sobre
las exportaciones, en particular cuando hay de-
valuaciones competitivas en paises con similares
dotaciones de factores. Las estructuras comercia-
les en América Latina son inelasticas con respec-
to al precio debido a la elevada participacién de
los productos basicos y las materias primas en las
exportaciones totales y a la importancia de los
insumos y las materias primas en el costo total de
las importaciones. La devaluacién afecta a los
precios globales por intermedio de expectativas y
presiones sobre los costos y, por lo tanto, los
salarios reales caen. A su vez, este cambio en la
distribucion del ingreso afecta al consumo e in-
troduce nuevas fuerzas contractivas. Finalmente,
como la mayorifa de las empresas privadas habfan
contraido cuantiosas deudas en €l exterior, la
devaluacion elevé significativamente los costos
financieros, lo que afecté su capacidad para au-
mentar la producci6n.

Una tercera conclusién de estos trabajos de
investigacion es que como el conjunto de politicas

opera a nivel macroecon6mico, tiene que intro-
ducir cambios mas pronunciados en los instru-
mentos de politica econémica que si se adoptara
un conjunto més selectivo de politicas. Asf ocurre
con la devaluacién cuando una gran parte de los
bienes comerciables son ineldsticos con respecto
al precio y registran ventajas comparativas abso-
lutas o con a contraccién del crédito interno que
afecta a todos los prestatarios independiente-
mente de su tamafio o la densidad de mano de
obra.

Un importante subproducto del ajuste, en
materia de investigacién y politicas, fue que la
recesién coincidié con una inflacién muy elevada
y creciente en algunos de los pafses, en particular
Argentina, Brasil, Bolivia, Perti y Uruguay. La
necesidad de controlar la inflacién reduciendo al
minimo los costos sociales dio origen a propues-
tas heterodoxas que fueron adoptadas en los dos
primeros paises bajo las denominaciones de Plan
Austral y Plan Cruzado, respectivamente. Sin en-
trar en los multiples diferentes aspectos de este
disefio de politica, una caracteristica principal es
la identificacion de las normas que rigen los con-
tratos, especialmente las aplicadas en el mercado
de trabajo y que se sefialan como una de las
principales causas de inflacién. Los contratos
muy indizados, incluidos los salarios, tenian un
componente de inercia incorporado que produ-
cia una ripida inflacién aun cuando, como se
sostuvo en el caso de Brasil, tanto el balance de
pagos como el presupuesto fiscal estuvieran en
equilibrio (Arida y Lara Rezende, 1985; Frenkel
y Fanelli, 1987; Frenkel, 1986; Arellano, 1987;
Lopes, 1986; Modiano, 1986). Por lo tanto, un
componente fundamental de estos programas
era cambiar las normas, concentrando las fechas
de reajuste y eliminando la indizacion. Este pun-
to fue analizado y propuesto por Pazos cuando
compard las hiperinflaciones europeas con la in-
flacién crénica en América Latina en un libro
pionera (1972). Un resurgimiento de la inflacién
en los programas tanto post-Austral como post-
Cruzado muestra la resistencia de los factores de
inercia y abre nuevos campos de andlisis para
determinar en qué forma se pueden hacer mas
permanentes estos cambios en los contratos de
trabajo (y otros contratos) después del primer
shock de estabilizacién, que en ambos casos in-
cluyé también la congelacién de salarios y pre-
cios.
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Como resultado de los experimentos en ma-
teria de investigacion y politicas, se dispone ac-
tualmente de mds conocimientos sobre la gestién
de las politicas econémicas y existe una mayor
conciencia de los costos sociales que entrafa el
proceso de ajuste. Ademds, la investigacion ha
permitido también concluir que, aunque el costo
de ajuste parece ser inevitable durante una crisis
como la reciente, su intensidad y especialmente
su distribucion entre los grupos sociales pueden
ser afectadas por la gestién de las polfticas. En
efecto, se presentaron nuevas propuestas de po-
liticas que asignan prioridad a la protecciéon de
los grupos mas pobres durante el perfodo de
ajuste, Entre ellas, cabe citar como ejemplos a las
siguientes: “Ajuste con rostro humano™ (1987) y
“Ajuste y deuda social” (1987).

2. Una mayor oportunidad pare aplicar
politicas espectficas. El caso
del sector tnformal

La mayor conciencia de la situacién de los pobres
y 12 expansién del empleo informal elevaron la
popularidad de las politicas especificas destina-
das a apoyar el sector. Esta es la segunda cuestién
relativa al empleo de los afios ochenta. La popu-
laridad puede medirse por muchas declaracio-
nes gubernamentales y la aplicacién de politicas
en varios pafses como Bolivia, Colombia, Ecua-
dor, Guatemala y Peru. Asimismo, por el interés
cada vez mayor demostrado por las fundaciones
privadas, tanto a nivel nacional como internacio-
nal, para financiar y llevar a la préctica las politi-
cas, interés que es compartido cada vez mds por
bancos internacionales como el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (81p) y el Banco Mundial.

Las causas del mayor atractivo de las politicas
para el sector informal son varias (Tokman,
1987a). Existen razones econémicas y politico-
ideol6gicas. Los principales factores econémicos
son los siguientes: i) el hecho de que la estrategia
de derrame no hayz podido reducir de manera
significativa la participacién del empleo informal
urbano, mientras el niimero absoluto de perso-
nas empleadas en los sectores aumenté en 55%
durante el ltimo decenio; i) la expansién exce-
siva de los puestos de trabajo informales como
resultado de la crisis de los afios ochenta. Entre
1980 y 1985 el mimero de trabajadores informa-
les aument6 en 39%:; iit) la estrecha correlacién

que existe entre la pobreza y el empleo informal.
Entre el 75 y €1 80% de los trabajadores informa-
les recibieron ingresos por debajo del minimo;
iv}) las sombrias perspectivas para el crecimiento
rdpido en el préximo decenio; y v) la creciente
evidencia de que se necesitan pocos recursos pa-
ra llevar a la préctica estas politicas. El otro
conjunto de causas se refaciona con el aumento
del interés en las actividades informales a nivel
mundial, especialmente en los paises desarrolla-
dos; el retorno de los regfmenes democriticos en
la mayoria de los paises latinoamericanos que
permite una mayor capacidad de presion y una
organizacién popular mas abierta, asi como el
mayor peso del sector en las ¢lécciones; el mayor
grado de conflicto y violencia en las ciudades
grandes vinculado al emplazamiento de las acti-
vidades informales. Finalmente, el resurgimien-
to de las posiciones neoliberales ha exigido tam-
bién que s¢ preste mayor atencién al empresaria-
do informal que es donde, segin lo que sostie-
nen, se puede encontrar la verdadera capacidad
empresarial en los paises en desarrollo.

A pesar del breve periodo de aplicacion de
las politicas, hay por lo menos seis lecciones que
se han aprendido de la experiencia, La primera
¢s la necesidad de evitar la creacién de excesivas
expectativas en cuanto a los resultados o la sen-
cillez de estas politicas. La segunda es la com-
prension de que el respaldo productivo para el
sector informal (acceso a los mercados y recur-
sos) solo puede entregarse a un niicleo del sector,
constituido por las unidades mds organizadas. La
tercera es que la politica no implicara necesaria-
mente aumentos de ingresos en el corto plazo
para los segmentos pobres de la poblacidn. La
primera consecuencia serd el aumento de los in-
gresos de los empresarios informales, sin que
necesariamente lo transfieran a los salarios de sus
empleados dada la abundancia de mano de obra,
la inestabilidad laboral, los bajos requisitos de
conocimientos especializados y la falta de organi-
zacién o contratos de trabajo. Un efecto de se-
gunda ronda serd un aumento de la demanda de
mano de cbra que podria significar o nuevos
empleos o periodos mas prolongados de trabajo
para los ya empleados, en ambos casos con un
efecto progresivo sobre la equidad. La cuarta
leccion es que la doble funcién de hogar y pro-
duccion de muchas unidades informales aumen-
ta la eficiencia de una combinacién de apoyo
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preductivo y una politica de asistencia social para
los grupos elegidos como objetivos. La quinta
leccién consiste en que s necesario consultar a
los posibles beneficiarios para evitar un disefio
equivocado de politicas. Finalmente, la infraes-
tructura institucional deberfa ser minima para
evitar el anmento de la burocracia y la manipula-
ci6n politica y asegurar una aplicacién mas per-
manente por intermedio de las instituciones exis-
tentes en los sectores publico y privado.

3. Una nueva dimensién del froblema
3y las politicas de empleo:
los desempleados

La tercera y ultima cuestién que examinaremos
respecto de los afios ochenta es la aparicion de
una nueva dimensién del problema del empleo.
La crisis y las politicas aplicadas dieron por resul-
tado un aumento del desempleo abierto. Entre
1980 y 1985 el namero de desempleados en las
zonas urbanas aumenté en 48% y la tasa se elevd
del 7 al 11%. Se trata de un fenémeno nuevo, ya
que histéricamente en materia de empleo el pro-
blema ha sido el subempleo, mientras que el de-
sempleo abierto era bajo y estable, salvo fluctua-
ciones ciclicas muy breves. Ademds, los desem-
pleados eran principalmente fuerza de trabajo
secundaria (no jefes de hogares, en su mayorfa
mujeres y jévenes), ya que los jefes de hogares no
podian permitirse estar sin ingresos, buscando
puestos de trabajo. La expansion de la tasa de
desempleo abierto fue acompafiada también por
cambios en la estructura de los desempleados.
Hay un aumento de la participacién de jefes de
hogares, hombres en las edades mas activas, tra-
bajadores con experiencia anterior, mas organi-
zados y con mayor educacién.

En consecuencia, el efecto social es mis im-
presionante y su capacidad para presionar a fin
de que se adopten politicas es también mayor.
Como resultado, aumento la demanda de politi-
cas de empleo directo. En particular, varios pai-
ses, como Bolivia, Brasil, Chile y Peru, llevaron a
la practica programas especificos de empleo. Las
investigaciones sobre los efectos de este instru-
mento de politica ya estan disponibles y aumen-
tan rdpidamente (Rodriguez y Wurgaft, 1987,
Houghton, 1987; Vigier, 1987; Cortez, 1987;
PREALC, 1987), La conclusién general es que estos

programas constituyen instrumentos eficaces
que han de utilizarse durante perfodos de emer-
gencia ya que se pueden poner en marcha muy
rapidamente, a bajo costo, pueden ser altamente
selectivos y, por lo tanto, proporcionar ingresos a
los grupos mds pobres. Asimismo, pueden ser
politicamente atractivos ya que indican una deci-
sion gubernamental de tomar medidas sobre
cuestiones sociales y desde una perspectiva ma-
croeconémica pueden proporcionar una expan-
si6n selectiva de la demanda para reactivar la
economia sin demasiada presion sobre el balance
de pagos o sobre los precios.

Al igual que en el caso de las politicas del
sector informal, ya se han aprendido algunas
lecciones gracias a la experiencia. En primer lu-
gar, son mas eficaces para transferir ingresos a las
familias pobres que reducir el desempleo, ya que
muchos de los beneficiarios de los programas
que estan inactivos entran en el mercado atraidos
por estos programas. Entre el 70 y el 90% de los
beneficiarios son mujeres. En segundo lugar, pa-
ra generar mas empleos, los salarios deberian ser
més altos y los programas deberian ser dirigidos
hacia grupos especificos como, por ejemplo, jefes
de hogar, o concentrarse regionalmente, donde
sea mas elevado el desempleo. En tercer lugar, la
eficiencia es mayor cuando se dispone de mas
proyectos, en particular, del tipo de mejoramien-
to de terrenos y servicios en zonas marginales;
cuando los proyectos tienen efectos mas perma-
nentes, coma obras de riego o creacion de nuevas
empresas, y cuando existe también suficiente
abastecimiento de recursos complementarios de
la mano de obra. En cuarto lugar, es necesario
tener en cuenta las caracteristicas personales. Es-
to influird en el tipo de empleos que han de
crearse, su ubicacion y las horas de trabajo, entre
otros factores. En quinto lugar, se manifiesta un
mayor interés de los beneficiarios cuando los
proyectos son de beneficio directo para los que
trabajan en estos programas. Finalmente, como
en el caso del sector informal, €l marco istitucio-
nal para aplicar esta politica deberfa evitar la
creacién de instituciones grandes y centralizadas.
Para ser eficaz, el esquema de funcionamiento
deberia ser muy descentralizado y tan indepen-
diente como sea posible de la manipulacién poli-
tica.
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111
El debate actual

La necesidad de disminuir el costo social del ajus-
te seguird siendo un importante tema de politica
¢ investigacion en el futuro inmediato. Sin em-
bargo, los cambios experimentados por la situa-
cién econdmica y politica requieren un nuevo
enfoque de las cuestiones de que se trata. En el
plano econémico, la pregunta ya no es cémo
evitar que el costo del ajuste en el corto plazo
recaiga sobre los pobres, sino mas bien cémo
puede el ajuste estructural previsto asegurar que
la deuda social histérica, aumentada durante la
crisis reciente, no sea aplazada una vez mas. En el
plano politico, el renacimiento de la democracia
introchr:~ crecientes restricciones a la manera
tradicional de manejar las politicas econémicas
por decreto, mieairas las presiones sociales serdn
mis dificiles de postergar.

El escenario econémico ha cambiado y se ha
desplazado del ajuste en el corto plazo al ajuste
estructural. Existen muchas razones que expli-
can tal cambio. L2 mayorfa de los paises de la
regién ya ha llevado a efecto un ajuste espectacu-
lar en el corto plazo y el costo ha sido que el pnB
per capita en 1983 fue 9.5% menor que el nivel
de 1980. Ha aumentado también el reconoci-
miento de que el conjunto de politicas a corto
plazo no ha podido crear las condiciones ner ~sa-
rias para la recuperacién a mds largo plazo. Las
expectativas de recuperacién mundial en que ba-
saban su fuerza las tradicionales prescripciones
de politicas estaban equivocadas y la crisis de
liquidez se ha convertido cada vez mds en una
crisis de solvencia. Finalmente, aunque la econo-
mia latinoamericana inicié una recuperacién
econémica a partir de 1984, ésta ha sido insufi-
ciente y podria ser efimera, ya que constituye en
gran parte el resultado de la caida de los precios
del petroleo y de las tasas de interés. Aun cuando
la situacién parece estar invirtiendo actualmente
su direccidn, €l pnB per cipita en 1987 es todavia
un 7% inferior al de 1980, las importaciones
estin un 32% por debajo del nivel de 1981 y los
efectos sobre el desempleo y los salarios reales
han sido insignificantes.

El ajuste esctructural propuesto deberfa in-
corporar nuevas dimensiones de investigacion y
politica. En primer lugar estd el impacto de las

nuevas tecnologias. Los paises desarrollados ya
se han ocupado de la reestructuracién durante
mds de un decenio y la adopcién de nuevas tecno-
logias estd afectando a los procesos del trabajoy a
su organizacién. Este aspecto solo ha recibido
atencién marginal en América Latina, a pesar de
que se esta registrando una rapida incorporacién
de nuevas tecnologias en los sectores modernos.
Dos cuestiones parecen ser importantes en este
contexto. En primer lugar, la identificacién de
los efectos de la nueva tecnologia sobre el em-
pleo, incluida la repercusién sobre los niveles de
empleo, asf como los cambios en el perfil de califi-
caciones, La investigacién sobre este aspecto en
los paises desarrollados no ha arrojado ain resul-
tados definitivos (Emmerij, 1987) y deberfa tener
en cuenta la caracteristica local de la estructura
de produccion y la disponibilidad de mano de
obra calificada. En segundo lugar estd la cuestién
de organizacion de los procesos del trabajo. En
efecto, la flexibilidad del proceso de produccion
es una de las respuestas que da la nueva tenologia
alos problemas de baja productividad en el mun-
do desarrollado. Esto afecta a las relaciones labo-
rales y especialmente a la proteccion y la legisla-
cion del trabajo. Como resultado, se estin sugi-
riendo polfticas dirigidas a reformar los cédigos
del trabajo y los sistemas de seguridad social sin
un analisis profundo de la situacién existente ni
de la pertinencia de las prescripciones disponi-
bles para las caracteristicas especificas de la re-
gion. Estas son esferas en que el trabajo conjunto
entre el Norte y el Sur podria producir mayores
beneficios.

Una segunda esfera de interés es la adminis-
tracién de los instrumentos de politica econémi-
ca en un marco de ajuste estructural. Los efectos
sobre el empleo y el ingreso pueden analizarse en
relacién con la mayoria de los instrumentos, pero
pata ilustrar la cuestion mencionaremos sdlo dos
de ellos: el gasto publico y las politicas salariales.
Indudablemente, las posibilidades de aumentos
de los gastos del sector pablico se limitaran en el
futuro, Por el contrario, la necesidad de mante-
ner los déficit fiscales bajo control probablemen-
te supondra reduccion de los gastos, aumentan-
do la importancia de los criterios que han de
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aplicarse para expandir o afectar menos (en el
marco de la reduccion) el empleo y la equidad y el
papel del sector piiblico como empleador.

La selectividad en el manejo del gasto pabli-
co exigird conocimiento del impacto de diferen-
tes rubros o proyectos sobre el empleo y los in-
gresos. Hay ya estudios disponibles sobre los
efectos de la inversién publica sobre el empleo
(erEALC, 1984), asf como varios estudios sobre la
repercusion de los gastos del sector publico en los
pobres (Foxley, Aninat y Arellano, 1979; Rodri-
guez, 1985; Webb, 1973; przaLc, 1976). Se abri-
rin espacios mas amplios para aumentar Ia selec-
tividad y fijar los objetivos del gasto publico, lo
cual, como en el caso del sector informal, probara
que las investigaciones efectuadas en el decenio
anterior podrfan constituir un aporte Util para el
disenio de politicas. A su vez, esto generard nue-
vas necesidades de investigacién.

El sector publico ha sido histéricamente un
importante empleador en América Latina. Fl
empleo publico ha aumentado a un ritmo mas
ripide que el empleo no agricola y su participa-
ci6n ha aumentado incluso mas rapidamente en
aquellos puestos ocupados por los mas educados
(Echeverria, 1985). En parte ello ha sido el resul-
tado de las crecientes funciones del sector publi-
€0, pero en parte es también ¢l papel amortigua-
dor desempeiiado por el sector para disminuir el
conflicto social que se deriva de la insuficiencia
del sector privado para crear puestos de trabajo
al ritmo necesario. Sin embargo, las tendencias
futuras no permiten prever que el sector pueda
continuar desempefiando este importante papel,
aun cuando se puedan evitar las masivas reduc-
ciones de empleados puablicos. Esta situacién
abre campos de analisis donde la investigacion ha
sido insuficiente. Por una parte, la cuestion de las
funciones e incentivos de los empleados publicos,
en particular cuando la reduccion de los salarios
del sector estd afectando a la capacidad de atraer
a las personas con las necesarias habilidades y
conocimientos. Por otra parte, el efecto que un
papel menos din&mico del sector publico podria
tener sobre la situacién global del emplea, su
repercusion sobre el desempleo y sobre las de-
mandas de conocimientos especializados, lo cual,
a su vez, exigird un examen del sistema educacio-
nal, especialmente a nivel universitario.

Una segunda esfera de politica econémica en
que se requiere realizar nuevos trabajos es la de

los salarios, Hay acuerdo respecto de que los
salarios reales se han reducido durante el perfo-
do de ajuste. En muchos paises ello implica que el
actual nivel de salarios estd por debajo del que
prevalecia a comienzos del decenio de 1970. Un
componente clave de cualquier estrategia serd la
recuperacion de los salarios, por lo menos al nivel
existente antes de la crisis. Sin embargo, las res-
tricciones macroeconémicas y microecondmicas
por lo general conducen a una prescripcién co-
min segin la cual en el mejor resultado los sala-
rios deberfan manienerse constantes en términos
reales, 0, lo que ocurre mas a menudo, reducirse
alin mds. Las restricciones existen, pero la res-
puesta esta en contradiccién con una politica pa-
ra disminuir la deuda social. Por lo 1anto, debe-
rian encontrarse nuevas opciones. Con este pro-
pdsito, se deberian emprender investigaciones
para explorar, por ejempio, el grado de flexibi-
lidad de las estructuras salariales que permitan
un reajuste mayor y diferenciado del salario mi-
nimo; las posibilidades y maneras practicas de
vincular el reajuste con los cambios de producti-
vidad; y nuevos esquemas de redistribucion di-
namica del ingreso y la riqueza mediante la parti-
cipacién de los trabajadores en las utilidades o el
capital.

La formulacién de politicas salariales refor-
zara también la necesidad de llevar a efecto nue-
vas investigaciones sobre la forma en que funcio-
nan los mercados de trabajo en los paises en
desarrollo. En el pasado, éste ha sido un campo
casi olvidado entre aquellos que abordaban el
problema del empleo desde una perspectiva de
crecimiento y equidad y aquellos que se concen-
traban en un andlisis mas tradicional del merca-
do de trabajo. Los resultados en materia de em-
pleo y salarios han conducido, sin embargo, a la
biisqueda de marcos analiticos alternativos don-
de prevalezcan los mercados segmentados. Las
normas de determinacién de salarios y de em-
pleo parecen ser diferentes segin los segmentos
y sus interrelaciones se hallan todavia en discu-
sién. El comportamiento de salarios fijos que se
observa en los sectores mis organizados transfie-
re el peso del ajuste al desempleo; mientras, la
facilidad de entrada en el sector informal hace de
la flexibilidad de los ingresos y los salarios las
variables de ajuste. La eleccion entre empleo a
bajos niveles de ingresos y el desempleo abierto
no esté clara todavia. El diseio de politicas exigi-
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rd por lo tanto nuevas investigaciones en este
campo, ya que el andlisis convencional resulta
inadecuado para prever los resultados.
Finalmente, el escenario politico actual abre
también mas posibilidades para la investigacién
interdisciplinaria. La mayor negociacién y parti-
cipacién de los actores sociales exigira en la situa-
cion latinoamericana esfuerzos sustantivos en
muchas esferas. En primer lugar, en el estableci-
miento de la capacidad institucional de los agen-
tes participantes, lo que impiica un mayor cono-
cimiento de la situacién econdmica y la capacidad
de ocuparse de cuestiones técnicas. En segundo
lugar, mientras mds fuertes sean los agentes par-
ticipantes, mas duraderos y equitativos seran los
resultados de la negociacion. Esto requiere legi-
timidad. En tercer lugar, exige asimismo cambios
en el gobierno para establecer los procedimien-
tos y constituir también una capacidad de recur-
sos humanos para intervenir cuando sea necesa-

rio. Finalmente, también se deberfa permitir que
participaran aquellos no representados por los
actores sociales tradicionales (trabajadores y em-
pleadores), como los campesinos y los trabajado-
res informales. Esto exigird que identifiquen sus
restricciones y, lo que es mds importante, sus
reclamos, Exigird, asimismo, el disefio de formas
institucionales mas eficientes para atender esos
reclamos, que se presentan por lo general a nive-
les locales. A su vez, deberfan explorarse politicas
de descentralizacién para aumentar la capacidad
de ejecucion del sector publico. Finalmente, la
negociacién entre los grupos ya incorporados
deberfa ir mds alld de cuestiones de equidad y
considerar la creacién de empleos como un obje-
tivo importante, ya que ésta serd en el largo plazo
la forma mas eficaz de beneficiar a quienes tra-
bajan hoy en los sectores de baja productividad.

(Traducido del inglés)
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