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REVISTA DE LA CEPAL
Dicigmbire de 1981

Estrategia

de desarrollo

y empleo

en los anos ochenta

Victor E. Tokman*

La absoreidén productiva de fuerza de trabajo siem-
pre ha sido un ohjetivo prioritaric para }a CEPAL no
solo porque indica una elevacion del nivel de pro-
ductividad sino también porque sirve de findamen-
to & una distribucion mis equitativa de los frutos del
desarrollo.

El autor penetra en ¢) andlisis de este tema sul-
ravando la persistencia en la regidn en su conjunte
de un alto nivel de subutilizacidn de la fuerza de
trabajo —que se expresa en elevados indices de de-
sempleo v subocupacién— pese a la considerable
aptitud para absorber que han demeostrado las acti-
vidades urbanas de alta productividad. $i en 20 atios
la repidn quisiera alcanzar un nivel de utilizacion
equivalente al gue existe en lns economias industria-
lizacus, el ritmo de crecimients deberia ser de 8.3
por ciento anual y, ademds, tener el apoyo de poli-
ticas publicas orientadas a Ja absorcién productiva.

Ante esas exigencias, snbraya la necesidad de
realizar acciones orientadas de manera directa a lo-
grar &l incremento de la absorcion productiva de
fucrza de trabajo, pues la experiencia historica in-
dica que la misma no se soluciona de manera espon-
tinea ni es un mero subproducto del erecimiento
economico,

En la parte final, examing algunas de las reper-
cusiones gue las nuevas estrategias aplicadas en la
regiom —orientaclas hacia una mayor apertura exter-
1na— han tenidoe sobre el empleo, especialmente en
la industria, Admite que este sector productivo re-
quicre ammentar su eficacia v competitividad, pero
también resalta el importunte papel que ha complido
en la ubsorcion de fuerza de trabujo v, en conse-
cnencia, en las condieiones de vida de Ja misma, Las
nuevas estrategias deberfan siempre tomar en con-
sideracion sus consecuencias sobre el empleo v el
uivel de vida de la poblacidn,

*ireetor del Progmma Regiol del Empleo para América
Fatina v el Cartbe {PREALC),

El objetivo de este trabajo* es hacer algunos
comentarios referidos a los aspectos de empleo
que deberian ser considerados en la estrategia
para el desarrollo econémico y social de la re-
gién en los afios ochenta. Para ello, creemos
previamente necesario exponer una muy breve
referencia a lo que ha estado ocurriendo en
América Latina en el campo del empleo en las
décadas pasadas.

Evolucion del empleo
y los salarios

La principal conclusién del analisis de la evo-
lucién histérica del problema del empleo es
que, aun cuando se han registrado avances sig-
nificabivos en muchos paises durante los 1ilti-
mos tres decenios, todavia persisten elevados
niveles de subutilizacién de la mano de obra.
Asi, hacia 1950 uno de cada cuatro trabajadores
latinoamericanos se encontraba totalmente
subutilizado; en 1980, todavia uno de cada cin-
co trabajadores sigue estindolo. Esto implica
que en 1980 de una fuerza de trabajo de 113
millones de trabajadores latinoamericanos, el
equivalente a 23 millones se encontraba total-
mente subutilizade (véase cuadro 1). Ello tiene
obvias implicaciones sociales y de sacrificio de
bienestar para las familias afectadas; pero tam-
bién significa un desaprovechamiento del po-
tencial productivo de que se dispone en la re-
gién y que, utilizado plenamente, podria eon-
tribuir a generar los bienes y servicios reque-
ridos por la poblacidn.

Conviene sefialar desde el comienzo, pun-
to sobre el cual se volverd mas adelante, que los
promedios para la regién no representan la si-
tuacién en cada uno de los paises. Por el con-
trario, pueden identificarse grupos de paises
con grandes disparidades en los niveles y en la

*E] presente trabajo estd basado en la exposicion hecha
por el autor durante el XIX Perfodo de Sesiones de la
CEPAL, celebradn en Montevideo, mayo de 1981, y en el
documento presentado por el PREALC a dicha reunion, Ef
subemplev en América Latina: Evolucidon hisidrica y re-
querimientos futuros, serie Documentos de Trabajo/ 198,
Santiago, PREALC, 1981. Se desea destacar la participa-
¢ion de Norberto Garcia en la preparacion de la exposicidén
y de dicho inforime,
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evolucién de la subutilizacién (véase cuadro 2).
Esto significa que algunos paises registvan ya
niveles de subutilizacién similares a los que
pueden encontrarse en los paises del centro,
desafortunadamente los menos {(grupo C); un
gran grupo de paises donde se concentra mas
del 70 por ciento de la poblacién latinoameri-
cana que registra tendencias similares al pro-

Cuadre 1

AMERICA LATINA®: SUBUTILIZACION
DE MANQO DE OBRA 1950-1980

(Porcentajes)

1950 1970 1980
Fuerza de trabajo 1000 1000 10600
Agricola 547 420 349
No agricola 453 580 651
Subutilizacidn totalh 229 223 199

Desempieo abierto
(nacional)® 34 38 39
Subempleo urbano® 136 169 195
Subempleo agricola® 326 269 226

Fuente: PREALC: El subempleo en América Lating..., 0p.
cit,

alpeluye 14 paises: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Mé-
xico, Panamd, Perd, Uruguay y Venezuela,

bPgreentaje de la PEA total. Subutilizacién totel incluye
desempleo abierto mas equivalente,

¢Porcentaje de miembros de la fuerza de trabajo afectados.

Cuadro 2

AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA
SUBUTILIZACION TOTAL®* DE MANO

DE OBRA 1950-80
(Porcentajes de la PEA)
1950 1570 1980
Grupo Ab 24,7 230 197
Grupo B 359 377 36.3
Grupo C* 8.5 i 82
América Latinag (14 paises) 22,9 22.3 19.9

Fuente: PREALC: El subemplec en América Latina..., op.
cit.

tIncluye desempleo abierto y equivalente.

bIncluye los siguientes pafses: México, Panamd, Costa Ri-
ca, Venezuela, Brasil, Colombia y Guatemala.

<Incluye los siguientes palses: Peni, Ecuador, Bolivia y El
Salvador.

dIncluye los siguientes paises: Argentina, Chile y Uruguay,

medio {grupo A}, y un grupo de cuatro paises
que presenta niveles m4s altos de subutiliza-
cién y que no muestra tendencias a mejorar
(grupo B).

Dos son los principales fenémenos que de-
finen la subutilizacién de la mano de obra en
Ameérica Latina. El primero, desempleo abierto
urbano; v segundo, subocupacién de mano de
obra que se concentra en actividades, tanto ru-
rales como urbanas, de muy baja productividad.

1. Eldesempleo abierto urbano

Las estimaciones disponibles sobre la magni-
tud y evolucion de la tasa de desempleo abierto
urbano entre 1950 y 1980 muestran que la re-
gidn, en su conjunto, registra niveles relativa-
mente bajos y estables que fluctiian entre el
5 y el 6 por ciento. 8i bien existen diferencias
apreciables entre paises, los limites superiores
se mantienen relativamente bajos, ya que las
tasas de desempleo abierto fluctilan entre €] 5 y
el 11 por ciento, con excepcién de situaciones
coyunturales o procesos de ajustes muy inten-
sos cuando dicha tasa tiende a elevarse signifi-
cativamente,

El registro histérico permite efectuar por
lo menos tres comentarios, El primero, que no
hay evidencia en Ameérica Latina que exista
una tendencia al aumento sistemdtico de la de-
socupacién abierta, desmintiendo de este mo-

o las previsiones catastrofistas que antici-
paban situaciones explosivas. El segundo, que
si bien el desempleo abierto constituye la ex-
presion mds visible de] problema del empleo,
por si solo explica solamente alrededor del 20
por ciento del problema de la subutilizacion
total de la mano de obra, mientras que la mayor
parte se concentra en situaciones menos visi-
bles de subocupacion. El tercer comentario,
que carece de validez, es la comparacién entre
dichas tasas y las prevalecientes hoy dia en los
paises del centro, efectuada a veces con el ob-
jeto de minimizar la magnitud del problema
que debe enfrentarse,! En suma, se trata de
situaciones no susceptibles de ser comparadas

LEsta comparacién se efechia con creciente frecuencia
dada el alza registrada en las tasas de desempleo abierte en
los pafses centrales. Asi, en diciembre de 1980 Estados
Unidos registrd 7.6%, Cran Bretafia 8.8%, Francia 7.0% y
Alemania Federal 4.6%.
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pues corresponden a mercados de trabajo muy
diferentes. En efecto, tal como quedd sefialado,
la desocupacién abierta no es un indicador
adecuado de la situacién de empleo en paises
en desarrollo, pues el hecho de aparecer como
ocupado en los registros estadisticos no implica
que lo esté plenamente; por el contrario, la tasa
de desocupaci6én abierta constituye un buen
indicador de la situaciéon predominante en pai-
ses desarrollados.

2. La subocupacion de la mano de obra

El segundo fendmeno que conforma la subuti-
lizacién de la mano de obra es la subocupacion,
la que explica en la actualidad cuatre quintas
partes de la subutilizacién total de la region.
Ello es el resultado conjunto de la insuficiencia
relativa del sistema para proporcionar puestos
de trabajo adecuado para toda la poblacion v la
necesidad de obtener los ingresos que requie-
ren las familias para sobrevivir. Asi, los jefes de
hogar que brindan el ingreso m4s importante
parza ¢l sostén del nicleo familiar, no pueden
darse el lujo de permanecer mucho tiempo en
la buisqueda activa de nuevos puestos de tra-
bajo,2 debiendo por lo tanto darse por satisfe-
chos con aquellos gue les ofrezca el mercado,
cualesquiera sea su nivel de productividad y
remuneracion. Por consiguiente, en la mayor
parte de los paises de la region todavia se
puede comprobar un porcentaje muy alto de la
fuerza de trabajo ocupada a niveles extrema-
damente bajos de productividad. Dichos pues-
tos de trabajo se concentran tanto en activi-
dades rurales como urbanas, caracterizadas por
su bajo grado de organizacion, su escasa o nula
capacidad de acumulacién e innovacién tecno-
légica v su precaria insercién en el aparato
productive moderno.

La situacién en materia de subocupacién
tampoco ha permanecido estitica. Por un lado
se observa una tendencia a la disminucion,
aunque muy leve, y por otro, se nota con cla-
ridad una transferencia creciente de la subocu-
pacién rural hacia las dreas urbanas (véase nue-
vamente cuadro 1). Esto hace que en la actua-

2Las tasas de desempleo abierto de los jefes de hogar
son generalmente entre un tercio y la mitad de las tasas
registradas por la fuerza de trabajo secundaria (j6venes,
viejos y mujeres no jefes de hogar).

lidad el fenémeno sea muche mas visible que
30 afios atrds, pues nadie puede ya ignorar la
realidad diaria que desafia la vista de cualquier
ciudadano comin de los grandes centros urba-
nos de la regién. También aparecen con sufi-
ciente claridad sus efectos sobre el abasteci-
miento de servicios basicos urbanos.

Parece necesario detenerse para enfatizar
un aspecto que surge de la evidencia analizada
y que ha sido motivo de interpretaciones errd-
neas en el diagnéstico del problema del em-
pleo. Si bien la tendencia a la disminucién del
problema de la subocupacién en la regién ha
sido lenta, ello no es el resultado de bajas tasas
de absorcién de mano de obra en sectores de
productividad intermedia y alta; por el contra-
rio, la evidencia disponible sugiere que du-
rante el perfodo 1950-1980 la tasa de creci-
miento del empleo en las actividades urbanas,
que se denominan formales por su grado de
modernizacién, alcanzé a un 3.8 por ciento
anual para la regién en su conjunto, sin contar
el papel que le correspondié a dichas activi-
dades en la dindmica productiva generando
empleos por via indirecta, fundamentalmente
en los sectores de servicios. Dicha tasa es, sin
duda, elevada si se la compara con los registros
histéricos de las economias hoy desarrolladas.?

4Cémo se explica esta aparente paradoja
de lentitud en la absorcién del subempleo
junto a un elevado ritmo de creacién de empleo
en las actividades moderas? Para hacerlo cabe
por lo menos tomar en consideracion dos aspec-
tos. El primero de ellos, que 30 afios atrés el
empleo urbano moderno constituia una frac-
cién pequeiia del empleo total. Para la América
Latina en su conjunto representaba sélo el 30
por ciento de la fuerza de trabajo total en 1950;
y dada la baja participacién inicial, aun tasas
relativamente elevadas de crecimiento del
empleo formal s6lo pudieron traducirse en
fracciones pequeiias del total de nuevos em-
pleos creados anualmente, En segundo lugar,
durante el periodo analizado, gran parte de los
pafses registré simultineamente un elevado
crecimiento demografico, y aumentos en las
tasas de participacién e intensas migraciones
rural-urbanas. Hacia 1950 alrededor del 55 por

358610 Estados Unidos en la primera mitad del siglo XIX
aleanza tasas similares,
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ciento de la fuerza de trabajo total de América
Latina se encontraba en las actividades agrico-
las, mientras que hacia 1980 dicha proporcion
habfa descendido a un 35 por ciento. Estos dos
factores contribuyen a explicar en gran parte la
insuficiencia relativa en la expansién de em-
pleos productivos, ya que si bien se logré man-
tener constante la proporcién de la fuerza de
trabajo urbana en actividades informales de
baja productividad, su importancia crecié del
14 al 20 por ciento de la fuerza de trabajo total
de América Latina entre 1950 y 1980, (Véase el
cuadra 3.)

Cuadro 3

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DEL
MERCADO DE TRABATO 1950-1980

{Porcentajes)

1950 1970 1980

No agricola 44.1 571 643
Formal 305 402 449
Informal? 13.6 16.9 19.4
Agricola 547 430 349
Modemo 22.2 15.1 12.3
Tradicionale 325 26.9 22.8
Mineria 12 0.9 0.8
Total 1000 1000 1000

Fuente: PREALC: El subempleo en América La-
ting..., op. cit.

aIncluye ocupados en actividades de cuenta propia, fami-
liares no remunerados, excluyendo los profesionales en
ambas categorias y las empleadas domésticas.

3. Mercados de trabajo, funcionamiento
y tendencias

Por dltimo, para completar este somero andlisis
de la evolucién del problema del empleo, cabe
mencionar las tendencias que se observan en
los salarios. La informacién disponible para
América Latina durante el periodo 1960-1980
permite avanzar dos conclusiones principales.
Una, gue ha habido una tendencia a la homo-
geneizacion en la base de los salarios, y la otra,
que dicha homogeneizacién en la base contras-
ta con una dispersion creciente en el interior de
los sectores modernos.

La tendencia a la homogeneizacién en la

base de los salarios puede observarse por la
reduccién de las distancias entre los salarios
agricolas v los prevalecientes en las dreas urba-
nas. Asi, en 9 de los 12 paises para los que se
dispone de informacién, la diferencia entre el
salario agricola y los salarios de algunas activi-
dades urbanas menos calificadas y a las cua-
les habitualmente se incorporan los migrantes,
como las de la construccidn, ha tendido a de-
crecer. De donde dicha diferencia de salarios,
que a finales de los afios sesenta era de alrede-
dor del 50 por ciento, se reduce a finales de la
década del setenta al 40 por ciento. Este acer-
camiento en los salarios de base est4, sin duda,
asociado al gran movirniento migratorio que s,
quizis, el rasgo mds notable registrado durante
las décadas pasadas y al cual antes se hizo refe-
rencia. Es evidente que los movimientos po-
blacionales de la magnitud registrada en la re-
gién influyen al permitir un aumento de los
ingresos en las zonas de las cuales provienen,
contribuyendo ademds a reducir las alzas que
pueden registrarse en las zonas que los reciben
(véase cuadro 4).

La tendencia a la homogeneizacién en los
salarios de base se combina con un aumento en
la heterogeneidad registrada en los mercados
urbanos, De este modo, en 9 de los 16 paises
para los cuales se dispone de informacién, la
diferencia entre ambos ingresos ha aumentado
a lo largo de la década. La expansion diferen-
ciada del salario medio predominante en la in-
dustria manufacturera tiende a sugerir que los
asalariados mis organizados, que trabajan en
empresas de mayor productividad y tamaiio,
han sido mas exitosos en defender sus ingresos
que los de quienes deben desemperiarse en las
bases de los mercados de trabajo {véase nue-
vamente cuadro 4),
dad y tamaiio, han sido més exitosos en defen-
der sus ingresos que los de quienes deben de-
sempefiarse en las bases de los mercados de
trabajo (véase nuevamente cuadro 4).

La mayor dispersion salarial se ve corrobo-
rada por los estudios que permiten comparar la
evolucién de los salarios para distintos niveles
de ocupacién, de calificacién y con ocupacio-
nes de diferente productividad, los que mues-
tran que en el interior de los sectores modernoes
tienden a ampliarse las diferencias entre los
ingresos percibidos por quienes desempeiian
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cargos de responsabilidad jerdrquica, como los
gerentes, contadores y otros, en relacién con lo
que perciben quienes desempefian trabajos no
calificados, como los de los peones, mensajeros
y otros similares.

Las dos tendencias sefialadas sugieren que
si bien la politica de salarios minimos y la exis-
tencia de un excedente de fuerza de trabajo
tienden a homogeneizar los salarios de base en
las empresas menos organizadas, incluso den-
tro del sector moderno, la combinacién de la
forma de organizacion de la produccién de las
empresas de mayor productividad con la mayor
capacidad de organizacién de la fuerza de tra-
bajo en dichas empresas, influyen sobre los
salarios provocando no s6lo una mayor disper-

sién sino también el mantenimiento de dife-
rencias significativas en log salarios de base con
respecto a los minimos. Si bien este comporta-
miento desafia la racionalidad implicita en los
andlisis econémicos mas convencicnales, refle-
ja también una realidad que obedece a las nor-
mas de funcionamiento de las empresas mo-
dernas.

En sintesis, la evolucion histérica no ofre-
ce enseiianzas definidas. No hay tendencias
catastrofistas como tampoco mejoras abruma-
doras; se avanza, pero a ritmo lento en el con-
texto de un mercado de trabajo que, en general,
se caracteriza por estar equilibrado pero a bajo
nive] de productividad e ingresos.

Cuadro 4
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LOS SALARIOS REALES,
1966-1979
Salarios reales promedio Relacicnes
1978-1979
(Indices base circa Industrial/mi- Agricolaf

Pais 1966-1967 = 100) nimo urbano construeeion

Indus- Mfnimos  Agri- 1966- 1978- 1966- 1978-

triales urbanos colas 1967 1979 1967 1979
Argentina 845 43.7 62.6° 174+ 292 0.59 0.56°
Bolivia 114,42 170.2 372+ 211
Brasil 155.7 92.6 135.1# 2.79¢ 445 0.61¢ 0.86
Colombia 1117 113.2 152.8 249 246 100 1351
Costa Rica 151.6 112.2 137.64 146 197 073 086
Chile 115.3 159.1 130.6 325 235 Loos 128
Ecuador 163.4¢ 97.1 85.3 179 2.7%
El Salvador 88.00 1000 80.0 1.86 1.564 056 0.51F
Guatemala 717 28.5 86.5% 201 271 w032
Honduras 121.5h 80.2h  100.30 - 215 v 0230
México 129.0 1359 149.8 220 208 0.52 0481
Nicaragua 86.9 84.7 83.3 210 216 020 040
Panama 104.9 78.8 1164 1.86 2291 042 054
Paraguay 110.02 72.9 20.6! 1.17¢ 158 0658 (.71
Peri 8.1 814 102.4 2.05 2.05 0.28% 0.37
Repiblica Dominicana 107.6 85.6% 2,11 240
Uruguay 614 88.0 1159 247 192 1000 1410
Venezuela 115.1 To.2b 3.73

Fuente: PREALC, a base de informacion de cada pais,

Nota: En las relaciones agricola-construccidn las cifras en cursiva son indices, base = 1,00 para el periodo

indicado.
21977-1978, ¢ 1067-1968, i1975-1976.
b1970-1971. F1974. i1976-1977
«1968-1969. ¥Base 1973 = 100. k1666.
dBase 1971 = 100 hBase 1974 = 100, 11975,
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II

Los aspectos de empleo en la estrategia de desarrollo
econdémico y social en la década de los ochenta

1. Los escenarios anticipables

La evolucién del problema del empleo en los
dltimos 30 afios determina el punto de partida
sobre el cual deberd basarse la estrategia parala
década de los aiios ochenta. Cabe preguntar
ahora, por tanto, cuil serd la magnitud del desa-
fio que debe enfrentarse.

En primer lugar, si durante e} periodo
1980-2000 se mantienen el ritmo y las caracte-
risticas del crecimiento econémico que preva-
lecieron en el pasado reciente (una tasa del 6.2
por ciento anual), los resultados obtenidos en
un ejercicio de proyecciones efectuado por el
PREALC sugieren que 10 de las 14 experien-
cias nacionales analizadas no registrarfan avan-
ces significativos en la reduccion de la subuti-
lizacion de la mano de obra. En segundo lugar,
una aceleracion del ritmo de crecimiento de la
regién en su conjunto del 6.2 al 7.5 por ciento,
combinado con una intensificacién en la apli-
cacién de politicas gque favorezcan la creacién
de empleo productivo, podrian contribuir a
acelerar la tasa de reduccién del problema de
subutilizacién, el que de alrededor del 20 por
ciento en 1980 podria llegar al 16.2 por ciento
en 1990 y al 12.5 en el afio 2000. Finalmente, el
andlisis prospectivo sugiere que si se deseara
alcanzar hacia el afio 2000 un nivel de subutili-
zacién equivalente al que predomina en las
economias industrializadas, el ritmo de creci-
miento deberia ser de alrededor de 8.3 por
ciento anual durante dos decenios y la intensi-
dad de las politicas pablicas deberia ser atn
mayor. Esto altimo implica exigencias dema-
siado altas para un grupo numeroso de pafses
de la regién (véase cuadro 5).

3. Empleo y orientacion global
de la estrategia

Dados estos antecedentes, creemos convenien-
te destacar dos aspectos relacionados con la
orientacion global de la estrategia. En primer

lugar, la no automaticidad del proceso; vy en
segundo lugar, la necesidad de concebir ac-
ciones orientadas a apoyar tanto a las activida-
des de baja productividad como a las modemas.

La experiencia histérica de América Latina
sugiere que el problema del empleo no se re-
suelve de manera automitica con el crecimien-
to econdmico. Y quizas la principal conclusién
que arroja la experiencia de las décadas pasa-
das, es que a pesar del alto grado de dinamismo
alcanzado por la regién sélo se logré avanzar
muy lentamente en la soluci6n de los proble-
mas de empleo e ingresos. Es por ello que la
aceleracién del crecimiento se constituye en
una condicién necesaria, pero no suficiente,
para mejorar con mayor rapidez la situacion del
empleo. Asimismo, v como consecuencia de lo
anterior, se hace indispensable traducir las me-
tas especificas de empleo en el disefio de los
instrumentos de politicas globales y sectoriales
que se incluyan en las estrategias de desarrollo.
No se trata de formular estrategias de empleo
ad hoc, sino de incorporar plenamente €l obje-
tivo empleo en las estrategias globales.

Por otro lado, serd preciso actuar simults-
neamente en distintos frentes. Dada la concen-
tracién ¥ permanencia de los problemas de
empleo en las actividades de baja productivi-
dad, tanto informales urbanas como tradiciona-
les rurales, se necesitarin politicas directas
tendientes a elevar la productividad y los in-
gresos de quienes allf laboran. La solucion de
los problemas del empleo a largo plazo sélo
podra alcanzarse, sin embargo, mediante el in-
cremento de los puestos de trabajo de mayor
preductividad que se generan normalmente en
los sectores modernos de la economia. Por ello,
la aceleracién del crecimiento de dichos secto-
res debers estar acompafiada por una reestruc-
turacién y ampliacién de la capacidad de absor-
cién de empleo de los mismos.

En este contexto, y dada la importancia
fundamental que ha jugado la creacién de em-



ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y EMPLEO EN LOS ANOS OCHENTA | Victor E. Tokman

145

pleo en la industria manufacturera en el pasado
y la vigencia del debate sobre su papel en la
década que se inicia, dados los cambios que

estuvieron ceurriendo en las estrategias y poli-
ticas econémicas, se concentrardn los comenta-
rios finales sobre el particular.

Cuadro 5

AMERICA LATINA: CRECIMIENTO Y SUBUTILIZACION DE MANO DE OBRA, 1950-1980

Tendencia Crecimiento Crecimiento
. hist6rica acelerado requerido
Subutili-
zacion Creci- Subutili- Creci- Subutili- Creci- Subutili-
1980 miento®* zacién®? miente® zacidnb miento® zacién®
2000 2000 2000
Grupo A 19.7 6.7 18.1 8.0 10.0 84 6.4
Grupo B 36.3 53 46,0 7.3 . 36.6 11.8 10.0
Grupo C 8.2 4.0 5.0 58 30 59 2.8
América Latina 199 6.2 208 7.5 125 83 6.5
(14 paises)

Fuente: PREALC, El subemﬁleo en América Latinag,... op. cit.

aTasa anual de crecimiento proyectada.

bDesemples equivalente mas abierto como porcentaje de la PEA.Los grupos incluyen los mismas pafses que enel

cuadro 2,

I11

Los cambios en las estrategias y politicas econémicas
y los mercados de trabajo

La mayoria de los pafses de la region, habiendo
avanzado decididamente en el proceso de sus-
titucion de importaciones en la década de los
afios cincuenta y sesenta, comenzaron en el
decenio de los afios setenta a efectuar exitosas
regrientaciones hacia una mayor exportacién
de productos manufactureros. Mds reciente-
mente se han registrado tendencias hacia una
mayor apertura a través de reducciones en los
niveles de proteccitn a la produccién nacional.
Este proceso, en especial en sus ultimas
etapas, ha afectado los niveles y la estructura
del empleo de maneras muy diversas, reflejan-
do en gran parte el reajuste de las economias
nacionales a las condiciones de los mercados
mundiales y, por lo menos tedricamente,
acomodandose en aquellos sectores donde
existen mayores ventajas comparativas. En par-
ticular, ello ha significado en varios paises una

pérdida de la pricridad relativa de la industria-
lizacitn como promotora del desarvollo.

Cabe recordar que el fundamento princi-
pal de la postura institucional sostenida por la
CEPAL frente a la industrializacién, va a fines
de los afios cincuenta estuvo sobre todo inspi-
rada en la necesidad de generar puestos de
trabajo de alta productividad para aquellos que,
por efecto de la incorporacién del progreso téc-
nico en los sectores primarios, serfan desplaza-
dos sin encontrar fuentes de absorcién produc-
tivas. Las posteriores dificultades en el comer-
cio exterior reforzaron las ideas originarias,
pero también contribuyeron a ocultar el hecho
fundamental gue, aun cuando puedan resol-
verse los problemas de balanzas de pagos sin
industrializacifn, subsistird el gran dilema de
absorber plena y productivamente a toda la
fuerza de trabajo. De zlli que el cambio de
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prioridades puede tener efectos importantes
sobre el empleo.?

No es ésta la oportunidad para evaluar el
proceso de industrializacion seguido por Amé-
rica Latina. Si bien existe consenso de que se
cometieron errores, también hay acuerdo de
que por encima de ellos se dot6 a la region de
un nivel de industrializacién que la sitiia entre
las més avanzadas en el mundo en desarrollo.
Mal podria hablarse hoy de los problemas de la
industria, como as{ tampoco podria hacerse de
las posibilidades de exportacién de manufac-
turas, si no se hubiera desarrollado previa-
mente la capacidad de produccion industrial.

En este sentido cabe destacar el papel que
en el pasado le cupo a la industria manufactu-
rera en términos de absorciéon de la fuerza de
trabajo. Durante los viltimos 30 afios el empleo
manufacturero directo crecié a un ritmo del 3.4
por ciento anual’® y si a ello se le agrega el
empleo indirecto generado, dicha tasa se eleva-
ria al 3.8 por ciento anual. Mas aun, la creacion
de empleos manufactureras de productividad
alta o intermedia fue superior, alcanzando el
3.8 por ciento anual entre 1950 v 1980.¢ Estas
cifras muestran con claridad el papel determi-
nante desempeiiado por la industrializacién en
la generacién directa e indirecta de empleos y,
en particular, en la creacién de empleos pro-
ductivos. Né6tese asimismo que los 30 afios que
necesité América Latina para que la participa-
cidén del empleo manufacturero en €l total pasa-
ra del 14 al 19 por ciento es un plazo similar al
que requirié Estados Unidos (1860 a 1904) para
registrar idénticos logros.?

4V éase, por ejemplo, A. Pinto, La estrategic hacia el
futuro y las ideas bdsicas de la CEPAL, Santiago, CEPAL,,
1981,

58i se excluye Argentina, pais que en 1950 ya habia
alcanzado un desarrollo industrial considerable (24% del
empleo total}, la tasa de crecimiento del emples manufac-
turero alcanza al 4% durante el mismo periodo.

§Debe destacarse que dentre de los sectores de mayor
productividad se estdn produciendo cambios en la compo-
sicion. Asi, por ejemplo, en el caso de México la industria
de alta productividad genera empleo a tasas superiores al
promedio, mientras que la de productividad intermedia lo
hace a tasas inferiores. Por su parte las micreindustrias
{menos de § ocupados) mantienen su participacion en el
empleo manufacturero. Véase N. Gareia, Empleo manufac-
turero, productividad y remunegraciones por temaiio de
establecimiento. (México 1865-75), serie Monografias so-
bre Empleo/18, Santingo, PREALC, 1981

TNuevamente, si se excluye Argentina, los avances re-

Conviene asimismo destacar que las hoy
citadas como experiencias exitosas de desarro-
llo del sureste asiatico, se basaron en buena
medida en la industrializacién exportadora
para generar, directa e indirectamente, los
empleos productivos requeridos.? En dichos
paises, la absorcién de manc de obra en la in-
dustria se produjo como resultado del desarro-
llo de lineas de actividad caracterizadas por
ventajas comparativas adquiridas durante el
propio proceso de industrializaciéon exporta-
dora?

Asimismo, también convendria examinar
por qué causas los pafses desarrollados del
centro, tanto de Europa como de Norteamérica,
protegen con elevados gravimenes y en forma
discriminatoria a agquellos productos manufac-
turados que se caracterizan por ser los mds ab-
sorbedores de mano de obra en los paises en
desarrollo. Tampoco parece casual el hecho de
que las tendencias proteccionistas que renacen
en dichos paises alcancen su méxima expresién
en ese tipo de productos y no en otros. 1

Preciso es plantear la interrogante de c6mo
transformar la industria latinoamericana para
lograr menores costos internos y permitir que
compita exitosamente en mercados externos.
La actual transformacién es necesaria si se
quieren evitar los altos costos de la ineficien-
cia. Y ella plantea por lo menos tres 4reas de

gistrados por América Latina en los altimos 30 afos se
comparan con los 44 afios que requitié Estados Unidos
{entre 1860 y 1904).

8Taiwan, Corea del Sur, Hong-Kong ¥ Singapur incre-
mentaron sus exportaciones de manufacturas de 500 millo-
nes de délares en 1963 a 19 000 millones de délares en
1977, El empleo manufacturero en los tres dltimos paises
crece a alrededor del 10% porafio durante la décadadel 70.

9Es obvio también gue influyeron las circunstancias
histéricas v geograficas, la carencia de recursos abundantes
yi en algunos casos, un nivel de educacién relativamente
alto.

10Un estudio reciente del PREALC que analiza la si-
tuacién en Brasil, México y Colembia muestra que los sec-
tores de exportacién con mayor capacidad para generar
empleo {maderas, textiles, vestuario, cuero y calzado) son
los que estin enfrentando dificultades crecientes de acceso
& los mercados internacionales, y que los gravimenes aran-
celarios y no arancelarios aplicados a esos sectores en los
Estados Unidos, la CEE y el Japén son mayores que el
promedio. Véase PREALC, Efecto en la generacion de
empleo de las exportaciones de productos industriales de
Ameérica Latina y el Caribe a los patses desarroliados, serie
Documentos de Trabajo/200, Santiago, PREALC, 1981,
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atencion prioritaria para politicas. La primera,
se refiere al costo del reajuste de la estructura
industrial, que no debe hacerse a costa de la
generacién de una gran masa de desempleados,
los que, a diferencia de lo que ocurre durante
las coyunturas recesivas, tendrdn caracterfsti-
cas de desempleoc méds permanentes; ademds,
no serdn ya los jévenes y las mujeres los afecta-
dos, sino que comenzari a sentirse la mayor
incidencia sobre los jefes de hogar, los obreros
v los sectores sindicalizados de los grandes
centros industriales de nuestra regién, con las
consiguientes tensiones sociales.

En segundo lugar, cabe plantearse qué
tipo de industrializacién se desea; porque,
convengamaos, hoy ya no es suficiente fomentar
una industria capaz de competir intemacio-
nalmente, es imprescindible tener en cuenta
para qué se requiere tal industria y quiénes
serdn los beneficiarios de los frutos de su desa-
rrollo. En ambos sentidos, un elemento impor-
tante, aunque no el iinico, es que se deberia
exigir de los procesos de industrializacion que
continten, més aiin que en el pasado, creando
empleos productivos. Se pueden importar des-
de sofisticados conocimientos tecnolégicos
hasta bienes esenciales para satisfacer las ne-
cesidades b4sicas de la poblacién; pero no se
pueden importar empleos dignos que permitan
obtener un ingreso suficiente y la realizacién
del individuo como trabajador. Asimismo, en
estructuras econémicas como las latinoameri-
canas, la distribucién primaria del ingreso es la
que en definitiva determina la distribucién fi-
nal limitando el efecto de posibles politicas de
bienestar que operen a través de los ingresos y
no a través del empleo.!! Por ello, las modifica-
ciones en las estrategias y en las politicas eco-
némicas deberfan identificar con claridad cus-
les son los sectores de actividad que tendrin
capacidad suficiente para absorber de manera
productiva el crecimiento anual de la fuerza de
trabajo en el préximo decenio y, al mismo
tiempo, contribuir a solucionar el subempleo
existente.

Por iltimo, los cambios que estin ocu-
mriendo en las estructuras econémicas latino-
americanas afectan la determinacién de los sa-

v éase PREALC, Necesidades esenciales y politicas
de empleo, Ginebra, OIT, 1980.

larios y, en particular, la negociacién salarial
por lo menos de dos maneras que parece impor-
tante destacar. En primer lugar, los margenes
para negociar se reducen, puesto que las posibi-
lidades de trasladar los aumentos de salarios a
los precios se restringen como consecuencia de
la mayor apertura. En segundo lugar, los inte-
reses de los trabajadores se hacen cada vez mas
diversos, tanto por los cambios en la estructura
del empleo entre sectores como por la reorga-
nizacién de las ccupaciones en el interiorde las
empresas. Los primeros implican que los secta-
res m4s organizados, que corresponden a las
industrias tradicionales como la de textiles por
ejemplo, pierden participacién; en tanto que,
dentro de la empresa las actividades relaciona-
das con el comercio exterior y el manejo de los
mercados de capitales van ganando lugar a las
ocupaciones de produccion. Todo ello lleva a
introducir una mayor diversidad de intereses
en el proceso de negociacion.

Los cambios sefialados sugieren dos tipos
de reflexiones. La primera, la necesidad de re-
conocer los nuevos factores que afectan tanto a
trabajadores como a empleadores. La segunda,
que debe crearse conciencia acerca de la im-
portancia creciente que asume la definicién de
la orientacién global de la estrategia de desa-
rrollo, ya gque las posibilidades de mejora de
cada empresa o sector son en definitiva deter-
minadas por las decisiones que se adoptan para
la economia en su conjunto.

Para concluir, se cree conveniente desta-
car lo que se considera estd detras de nuestro
planteo: la solucién permanente del problema
del empleo sélo podra alcanzarse mediante un
desarrolle econdémico v social integrado. Asi
pues, juzgamos que no existen estrategias ma-
gicas que permitan solucionar los problemas;
ni las estrategias seguidas en el pasado fueron
tan malas, ni las que se proponen para el futuro
lo solucienarin todo.

La memoria latinoamericana es fragil y
quiz4s la recomendacién que pueda hacerse en
este momento es que deben recogerse las lec-
ciones, positivas y negativas, de la experiencia
pretérita, de nuestras interpretaciones y de la
evolucién de los fenémenos tal como ellos se
presentaron. Las ensefianzas nos indican que si
bien existen rasgos econémicos comunes entre
nuestros paises que avalan los enfoques regio-
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nales, también las diferencias son marcadas y
cobran mayor relevancia cuando se trata de di-
sefiar estrategias para sclucionar problemas
especificos.

Para terminar parece pertinente introducir
una nota de cautela, para evitar la tentacién de

dejarse llevar por soluciones simplistas, pues la
experiencia puede implicar un costo elevado y
mal distribuido, cuando se desconoce de ante-
mano si los resultados contribuirdn en definiti-
va a solucionar de manera permanente los pro-
blemas que se enfrentan.



