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Latin America’s Employment

Problem

To provide jobs and increase levels of living,
policies must foster institutional change in agriculture.

Prebisch has recently pointed out a
commonsense but startling fact that
bodes more human misery than any
economic ill confronting Latin Amer-
ica: its labor force will keep growing
rapidly for a generation, no matter
what happens to the birth rate (7).
Even now uncmployment is an in-
creasingly acute problem.

In 1960 the United Nations estimated
that about 40 percent of the labor force
was without work or underemployed.
When underemployment was reduced
to its unemployment equivalent, some
27 percent of the active population, or
18 million people, were jobless (2).
As the Decvelopment Decade (1960 to
1970) closed, the comparable figure
was 25 million (3).

But these macro data obscure great
differences between countries. In Peru
the Ministry of Labor recently esti-
mated that for ecvery ten ncw jobs
available in the next decade, there will
be 55 new workers entering the labor
force (4). Onec study project.ad that,
by 1971, 36 percent of Jolombia's
labor supply would be unemployed
(5). The unemployment rate for Ar-
gentina will probably be lower than for
Peru and Colombia because Argentina
has more natural resources to work with,

William C. Thiesenhusen

a more dynamic industrial sector, and
a bigger market. It also has a higher
per capita income, indicating more
purchasing power, more impetus to in-
dustry, and more jobs. The alrcady
high growth rate of manpower in Latin
America rose almost 30 percent be-
tween 1960 and 1969. This implies an
annual rate of 2.8 percent compared
to the 2.6 percent recorded in the
1950's. At its meeting in May, the
United Nations' Economic Commission
for Latin America (ECLA) predicted
that the yearly growth rate of the labor
force in the 1970’s would be 3 percent
(6). In comparison, the working age
population of developed countries is
expected to increase by only about 1
percent annually in the current decade.

Stated bluntly, even if some miracle
were to lower the birth rate tomorrow,
joblessness in Latin America will con-
tinue to grow unless far-reaching re-
forms are instituted soon. The only
solution is more jobs.

Policy makers and government ad-
visers often ignore the myriad prob-
lems that joblessness raises in less
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devcloped countrics. The Rockefeller
report on Latin America relegated the
cmployment problem to footnote im-
portance (7), and the much-touted
Pcterson Commission (whose findings
seem to be forming the bases for Pres-
ident Nixon's foreign aid policy)
skimmed over the issuc by saying,
«. .. the valuc of encouraging private
initiative has been amply demon-
strated. It has made possible more cm-
ployment opportunities . . .”" (8).
Regardless of the failure to design
conscious employment policies, there
is growing awarcness that the issue is
scrious and that traditional remedies
fall short. Speaking as president of the
World Bank, McNamara claims (9):

The issue is fully as urgent as the
proper exchange rates or optimal mixes
of the factors of production . . . Just as
the censuses of the 1950's helped to alert
us to the scale of the population explo-
sion, the urban and employment crises of
the Sixties are alerting us to the scale of
social displaccment and general uprooted-
ness of populations which are exploding
not only in numbers but in movement as
well,

A recent Organization of American
States analysis warns that unless effec-
tive employment programs are enacted,
Latin America cannot hope to employ
the stecadily increasing proportion of
the population in the active age group,
to say nothing of lowering present un-
employment (10). As it wound up its
1969 annual conference, ECLA re-
vealed that in order to keep up with
the nced for productive work, the num-
ber of available jobs will have to dou-
ble every 25 yecars. With academic
understatement it reports that employ-
ment problems are among ‘“‘the most
salient features of Latin American
economies” (11).

Why Has Joblessness Been Neglected?

One reason that policy makers have
not done more about unemployment
is that the problem is so badly formu-
lated: there are no definitive data on
the number or the location of jobless
people in the rcgion. As Galbraith once
caustically observed (I2), socicties are
loath to do anything about problems
that statisticians have not learned to
measure. Yet Moynihan, in Maximum
Feasible Misunderstanding (13), re-
minds us that the United States
guessed its way through the entire leg-
islative program of the Depression
without even knowing the unemploy-
ment rate: at that time, such informa-
tion was gathered with the census each
10 years. Now macro-cconomists would
feel lost without the accurate monthly
calculations of the Bureau of Labor
Statistics, At any rate, Latin American
countrics cannot afford to stand by
much longer waiting for precise defini-
tions. The conscquences of delay in
enacting policies to cope with jobless-
ness there could be even more tragic
than they would have been in the
United States had the New Dealers
chosen to wait out the Great Depres-
sion,

In Latin America no information
(cxcept perhaps personal income sta-
tistics) is harder to come by than reli-
able employment data (14, 15). Un-
employment figures that do exist
grossly understate the problem. Some
unemployed may have been without
work for so long that they have ceased
to look for regular jobs and are no
longer considered part of the econom-
ically active population, One frequently
finds that this group is taken in by
their extended families or compadres to
do odd jobs. Others may eke out a liv-

ing in some menial occupation (such
as shining shoes). Another possibility
is that they may work 1 or 2 days a



week and remain unemployed for the
remainder. Usually, if they do anything
at all they are not listed as unem-
ployed: evea though they are “under-
employed,” they are not technically
jobless. A further problem is that some
unemployed workers are not counted
because they arc hard to find (or be-
cause the job of locating them may be
s0 obnoxious to middle-class data
gatherers that they are never ap-
proached in a survey) (3, p. 60; 16).
Another rcason that policy makers
have not done more about employment
policy is that they assume more jobs
will come as a by-product of cconomic
growth (17). Rosenstein-Rodan argues
that Latin America must “aim at ab-
sorbing unemployment at a high level
of productivity through large-scale,
capital intensive but highly productive
industrialization. This implies high sav-
ings and investment, and a high rate
of economic growth—5.5 to 6.5 per-
cent for the economy as a whole, and
around 9 to 10 percent per annum in
the industrial sector. It will take at
least 5 to 10 years to reach full em-
ployment that way—but it is the way
of defeating poverty . . . (18). Along
these lines, the Pearson report on in-
ternational assistance stated, “the fail-
ure to create meaningful employment
is the most tragic failure of develop-
ment” (19). However, the report seems
to imply that the sole economic goal
for less developed countries is to reach
an annual growth rate of 6 percent in
the gross national product for the
1970's, as contrasted to the 4.8 percent
rate actually reached from 1950 to 1967
(19, p. 58). Speaking only of Latin
America, Prebisch claims that in order
to absorb those now underemployed,
as well as new additions to the active
labor force, total output would have to
grow by not less than 8 percent yearly
from 1970 to 1980 (20). It should be
noted that increases of 6 percent per
sanum, which would preserve the 1960

level of unemployment into 1980, are
unprecedented (2, p. 5; 20).

Even so, while we know that a
slower growth of output will doubtless
aggravate the situation, it does not
seem to follow that stepping it up will
necessarily solve the employment prob-
lem. One researcher reports that in
Trinidad the growth in per capita in-
come averaged more than 5 percent a
year during the whole period 1953-68,
while overt unemployment showed a
steady increase to more than 10 per-
cent of the labor force (16, p. 3). An-
other observes that total employment
in Puerto Rico fell between 1950 and
1960, in spite of an average yearly
rate of growth in gross domestic prod-
uct of 5.2 percent (21). Such situa-
tions are not uncommon. In Brazil and
Venezuela between 1950 and 1960, an-
nual manufacturing output grew very
rapidly (9.2 percent and 13.0 percent),
but employment expanded only mod-
erately (2.6 percent and 2.1 percent).
In Peru, output grew only moderately
(6.6 percent), but employment ex-
panded fairly rapidly (4.4 percent)
(22). And in Mexico in the 1950's and
carly 1960's manufacturing employ-
ment appears to have expanded at
about half the fairly rapid rate of the
sectoral output (23).

Why Doesn’t Industry Absorb
More Labor?

This suggests that the key to the em-
ployment problem may be as much in
the nature as in the speed of the econ-
omy's development, Much of the eco-
nomic growth that has occurred in
Latin America since World War II can
be traced to the policy of manufactur-
ing domestically the simple consumer
goods that used to be imported. Given
the skewed pattern of income distribu-
tion, however, these markets filled up
very quickly. For this reason, invest-



ment funds began to move from indus-
tries that manufactured items such as
textiles, processed foods, and furniture
to those manufacturing such complex
products as refrigerators and automo-
biles (24, 25).

These consumer durables require
many imported parts and materials.
To make them easier to import, local
currencies become over-valued in re-
lation to the dollar. This makes im-
ported capital (often in the form of
laborsaving machines) cheaper than
before, relative to labor, At the same
time, credit rates arc often subsidized
to encourage industry. Moreover, aid
from developed countries frequently
comes with “strings” which make it
mandatory for the recipient to buy
equipment in the nation that gave the
aid. This, in turn, encourages the use
of the latest la‘:orsaving machinery,
even when less costly or perhaps sec-
ondhand cquipment might be just as
useful and might provide more jobs.
Concurrently, urban welfare measures
have been enacted, and labor unions
have been pushing the industrial wage
upward. In sum, as manufacturing has
moved from artisan shops into facto-
ries and from less to more complex
goods, labor is being replaced by
machines, which are relatively cheaper
and are more available than ever
before.

By private calculation this is all per-
fectly rational, but from the public's
perspective it can be a losing proposi-
tion because it increases joblessness. A
high tariff wall which protects finished
products of even the very inefficient
producers is the capstone to the proc-
ess—it makes entreprencurs unwilling
to correct past “sins against society.”

Manufacturing in Latin America is
likely to become less rather than more
labor-intensive, Occasionally it may be
possible to foster economically justifi-
able policies that retard this trend in
a few industries, but it is doubtful

that enough jobs can be created
thereby. A viable common market ar-
rangement could help; indeed, in Cen-
tral America it has. Income redistribu-
tion policies could shift the demand
structure for manufactures (in the
short run) away from its current em-
phasis on intermediate and heavy lines
to more labor-intensive consumer non-
durables, for which markets are pres-
ently exhausted in most Latin Ameri-
can countries. This development would
also ease balance of payments difficul-
ties, Even so, as one researcher ex-
plains, “A new factory in Medellin or
Sdo Paulo will generally adopt the
labor saving technology of industries in
present-day Detroit or Pittsburgh, not
that of 19th century Birmingham or
Manchester” (26).

It is almost astounding to learn that
between 1925 and 1960, manufacturing
was able to absorb only a little over
5 million of the 23 million people
added to the urban labor force in that
period (25, p. 35). Put differently, an
estimated 35.4 percent of a relatively
small nonagricultural labor force were
engaged in manufacturing in 1925, but
by 1960, as urbanization advanced, the
percentage dropped to 27.1 (25, p.
38). Examining the history of most
developed countries, one finds that the
ratio of manufacturing jobs to urban
employment remained essentially con-
stant over long periods of time—and
at much higher levels (27).

The inability to absorb labor is not
confined to manufacturing. One recent
report claims: “Even construction,
while much less capital-intensive than
manufacturing, has apparently become
more capital-intensive, with cranes and
bulldozers and other labor-saving ma-
chinery being substituted for labor”
(28).

The prime locus of the misery
brought about by idleness is the city
slum or shantytown. Mainly because
of rural-to-urban migration, but also



because of population growth, city
populations are increasing by at least
5 percent a year. Although the popu-
lation of Latin America is now about
equally divided between urban and
rural areas, it is rapidly becoming pre-
dominately urban. It is estimated that
by 1980 metropolitan Bucnos Aircs,
Mexico City, Rio de Janeiro, and Sio
Paulo will each have 10 million in-
habitants, while greater Santiago, Lima,
Caracas, and Bogota will each have 4
million (29). In other words, the pop-
ulation of each of these cities will just
about double in one decade. About 5
million people already live in shanty-
towns and slums in these and other
Latin American cities—most without
even rudimentary public facilitics. This
“marginal population” is increasing at
an incredible 15 percent per year,
about 10 percentage points higher than
the city as a whole (30). This popu-
lation concentration exacerbates the
employment problem.

Because urban areas are swelling
with people and the sectors which do
not produce farm goods have not ab-
sorbed a substantially larger percentage
of a growing labor force, more work-
ers are drifting to jobs in the tertiary
sector (including menial, domestic,
and government service work) and to
what the United Nations has called
“unspecified activities"—mainly  dis-
guised unemployment. In absolute
numbers, employment in these sub-
sectors in 1965 was nearly double that
for 1950. Given the slow growth of
the sectors that produce goods, it is
unlikely that so many complementary
service jobs were really necessary.
“Unspecified activities” absorbed labor
at an annual ratc of 8.2 percent in
this period and “employed” far more
new entranis to the labor market than
did manufacturing (31).

Employment Policy Needs

Latin America needs policies for de-
velopment which, with a minimum of
capital expenditure, would cnable more
people to be more productively em-
ployed, while stimulating industry to
catch up with population growth. This
is a large order. One can only hope to
discover in the ¢conomy some unused
resources that can cheaply be combined
with labor to produce a needed prod-
uct. Labor-intensive public works proj-
ects are one important possibility, but
their merits have been propounded fre-
quently, and new alternatives should
be considered (32).

Ong place to look is agriculture. In
most (but not all) parts of Latin
America, land resources are relatively
abundant, at least when compared to
most parts of Asia, and do not yet
constrain  agricultural  development
(33). Yet per capita agricultural pro-
duction in Latin America has not in-
creased over the decade. If the per
capita agricultural production from
1957 to 1959 were represented by 100,
the 1967 index number would be 103;
that for 1968, 100; and the 1969 aver-
age, 98 (34).

In addition to its failure to provide
adequate food supplies (thus causing
both progressively higher wages in the
industrial sector and the use of scarce
foreign exchange for food rather than
industrial equipment), agriculture does
not provide enough jobs for underem-
ployed pcople. One reason for both
problems is rooted in the way farming
is organized. Concentrating only on the
employment issuc (thc matter of pro-
duction is knottier), it should be noted
that large estates, usually called haci-
endas, encompass most of the best land
(except in Mexico, Bolivia, and Cuba)
and are worked by large numbers of
hired laborers who have little or no
bargaining power and cannot appro-
priate implicit rents.



When farming is structured in this
manner, it does not provide either the
sccurity of employment or the income
necessary to keep workers in farming
until industry can employ them. Low
incomes in farming cause the industrial
sector to be stifled for lack of pur-
chasers. Furthermore, the farming
structure inhibits the sort of viable
community organization needed to sup-
port an educational system that vvould
develop basic literacy, skills. and atti-
tudes needed for urban employment or
for upgrading the rural labor force.

When management is separated from
labor, and when labor is ample and
poorly organized (as it is in much of
Latin American agriculture), landown-
ers can offer an extremecly low wage.
In addition, there is little to stop land-
owners from firing workers, who have
few employment alternatives. On the
other hand, while an owner-operator
may scll out when the situation be-
comes acute, he cannot fire himself or
his family labor when caught in a
cyclical cost-price squeeze. Conse-
quently, in a system dominated by the
family farm, a large proportion of sur-
plus labor takes the form of involun-
tary underemployment in the country-
side rather than unemployment in town.

Even today, U.S. agriculture harbors
a surprisingly large amount of surplus
labor. In our country, redundant labor
resources have not only funded their
own sustenance, they have been called
upon to supply a large proportion of
the overhead capital necessary for such
social benefits as public schools. Owen
has called this phenomenon, which is
usually unnoticed, ‘“‘farm-financed so-
cial welfare™ (35).

Recent congressional hearings and
special study coinmissions have re-
vealed that, by relying too much on
farm-financed social welfare, our afflu-
ent society has consistently overlooked
its rural poor. While we may abhor

this neglect, we must also admit that
the “agrarian dualism” which has de-
veloped throughout this century has
had some important advantages: one
subsector of farming has provided im-
mense production, while the other has
afforded a stopgap matrix of jobs
which slowed premature migration to
the citiecs. Through primarily locally
financed schools, agricultural commu-
nities have helped prepare farm people
to be more productive, both in agricul-
ture (if they remained in the commu-
nity) and in urban employment (if
they migrated).

The agricultural dualism of the
United States is not static: land har-
boring redundant labor constantly
*“noves” into more active uses in re-
sponse to changes in the market. La-
borsaving capital has now become so
checap, relative to labor, that farms are
being rapidly combined into larger
units, with a resulting release of work-
ers. Labor has not always benefited
from these land and capital “flows.”
That some individual farmers, or even
entire communities, have becen “left
behind” (36) is but one indication
that farm-financing of welfare has not
worked altogether smoothly. This situ-
ation implics that supplementary poli-
cies to cope with rural poverty in the
United States are long overduc.

But in some parts of the United
States, including much of the South,
farm-financed social welfare never was
a part of the institutional framcwork.
To the degree that the Southern share-
cropping system scparated ownership-
management from labor (which had
little countervailing power) and dis-
couraged the education of the farm
work force, it can, albeit roughly, be
compared to the Latin American ha-
cienda. Indeed, the Southern share-
cropper may be considered the U.S.
analog of the Latin American ha-
cienda worker.



These farming systems seem to have
serious urban repercussions., In the
United States, the unemployment prob-
lem of blacks in today’s ghettos are
not due to racial prejudice alone: they
are at least partly due to the presence
of an unskilled labor force which could
not be fully hired by industry at the
stage of development it was passing
through.

Thus, judging from our own experi-
ence, we may pose several plausible
hypotheses which also pertain to con-
temporary Latin America: had a land
tenure system that was labor-absorp-
tive in the long run been established
in the rural South after the Civil War,
recent out-migration would not have
been as rapid. When it did occur, it
would have represented a more genu-
ine responsc to viable economic op-
portunities. And if that landownership
system had fostered farm-financed so-
cial welfare, laborers would have
reached the urban labor market more
adequately prepared for urban life
(37).

Like the remnant Southern planta-
tion, the Latin Amcrican estate is not
known for its ability to absorb labor.
One study by the Inter-American Com-
mittee on Agricultural Development
shows that production per acre is in-
versely related to farm size, and while
large and extensively farmed estates
(latifundios) averaged 400 times larger
than tiny farms (minifundios)

they employ onlv 15 times
more workers (38). The reason for this
phenomenon is not hard to find. Pres-
sures for the adoption of laborsaving
farm technology in Latin America are
similar to, if not yet as pervasive as,
those in industry. Thus the trend on
large farms in Latin Ameri 1 is toward
the use of less and less la or per unit
of output,

In some countries, those who mecha-
nize can often obtain machinery at
relatively low cost, with cheap credit

and long-term repayment arrangements,
In addition, minimum agricultural wage
laws are increasing labor cost in rela-
tion to capital. It must also be noted
that money spent on mechanization,
which displaces labor, usually does not
clevate production as much as equiva-
lent expenditures on yield-increasing
inputs such as fertilizers, hybrid seeds,
and insecticides (39).

Some people have suggested that a
stiff land tax would result in more in-
tensive agriculture. Laying aside the
difficulties of passing such a bill in a
Latin American parliament and effec-
tively administering it if it did become
law, one might find that large land-
owners would profit more, at least as
long as inflation continued, by dislodg-
ing workers and substituting capital for
labor in order to meet this fixed cost
than they would by selling out.

Even the ecducational problem in
rural Latin America is similar to that
of the Old South. Landlords who dom-
inate Latin American economies and
politics usually send their children to
urban schools. Accordingly, those who
have investable funds have little inter-
cst in improving rural education.

Possibilities for Policy

A concerted ecffort should be made
to slow the rate of farm-to-city migra-
tion in Latin America until industry is
able to absorb labor at a faster pace.
A land reform program which keeps
cmployment nceds uppermost would
undoubtedly effect a slower rate. One
plan for Latin American countries with
a traditional land tenure structure (a
plan with historic parallels in our North
and West and in postrevolutionary
Mexico) might be *‘contrived dualism®
(37). This plan involves two subsectors.

1) The first subsector would empha-
size  growth in marketable surplus.
Since large, progressive farms (there



are some) do provide food. for city
dwellers and supply export earnings,
they should be stimulated to produce
more by the application of additional
yield-increasing inputs. At the same
time, as much employment and income
security as possible should be en-
couraged in this subsector, without
creating disincentives for management.

2) The second subsector would em-
phasize growth in employment (40),
(i) The existing subsector of very
small farms can probably continue to
absorb some population increase until
employment created by industrial de-
velopment begins to catch up with
population growth. If technology can
be adapted to their needs (as it has in
Japan and Taiwan) and if markets
and credit can be made available to
them, some of these small farms may
employ more people and raake a
greater contribution to marketable sur-
plus than they do now.

(ii) Programs to provide secure and
legal titles for present occupants are
usually relatively inexpensive and are
very important in some areas. Most
Latin American countries have farm-
ers who are “squatters” on public
lands and several thousand other farm-
ers who do not have title to the land
they farm. Neither status is conducive
to employment stability, nor does
either offer the security required for
long-term investments in agriculture.

(iii) Since underutilized and poorly
managed land on haciendas contributes
little to production or employment, and
since the absentee ownership and
paternalistic labor traditions of the ha-
cienda do not permit farm-financed
social welfare, such land should be
transformed into new peasant farms,

Farms created by land reform, as
well as existing small farms, should be
made to move as rapidly as possible to-
ward a commercial agriculture which
involves limited mechanization, greater
use of inputs which increase yield with-

out cutting down on labor, and general
social services, Given the ex-
ceedingly scarce supply of resources
available, however, this must be re-
garded as a long-term goal. Even if,
for the time being, reform does no
more than provide sustenance for large
numbers of rural people, it will con-
tribute to economic development by
retarding migration to the cities, How-
ever, giving people land will do more
than just feed them. As people dis-
cover that they can buy consumer
goods by increasing their incomes, they
will doubtless try to raise production.
As rural people increase their city
sales, urban food problems will be
ameliorated. When the labor market
tightens, land and capital should be
freed for the “predominantly market-
able surplus” subsector. Of course,
since the labor force is now growing
rapidly, there should be no scarcity of
urban workers for quite a while.
Aside from slowing cityward migra-
tion by providing more farm jobs, this
strategy should also increase the de-
mand for simple consumer goods, since
the economy would rest on a broader
base (41). Because income sources will
be appropriated from the traditional
rural elite, the demand for luxury con-

sumer durables might be somewhat
stifled. Manufacture of such products
as textiles, furniture, clothing, and
processed food is typically more labor-
intensive than manufacture of either
consumer durables or intermediate
products. Therefore, in addition to cre-
ating more farm employment, land re-
form should yield more city jobs too.
for instance, industries which require
agricultural inputs would probably be
stimulated. Balance of payments should
be affected favorably since simpler
goods require fewer imported inputs
than more complex goods. In addition,
more revenues from agriculture should
go to the government, which will no
longer be dealing with the predomi-



nantly large-farm landlords who are
so adept at evading taxation. If these
public funds are invested wisely, eco-
nomic development should proceed at
a faster rate.

While it is a logical first step to
development, land reform is no pan-
acea. It must be followed with proper
fiscal and monetary measures. And if
the program is not adapted to the
country’s needs, it may stifle rather
than promote development. For ex-
ample, if executed too slowly, the pro-
gram may result in investor insecurity;
if too expensive, it may fuel inflation;
if used to split up productive farms in
which there are substantial economies
of scale, it may cut exports and exacer-
bate balance of payments problems.
But these are primarily economic prob-
lems and confront those countries
committed politically to agrarian re-
forms. With the exception of Cuba,
Bolivia, and Mexico, Latin American
countries have been barred from thor-
oughgoing institutional change by po-
litical forces. But changes in Chile and,
perhaps, Peru indicate that the situa-
tion may be altering in a fundamental
way—and also that evolutionary re-
forms may be possible.

Of course, even with the best for-
tune, the agricultural sector alone can-
not fill current employment needs. An
enlightened government, always using

capital as sparingly as possible, will
have to supplement land reform with
public works and gencral policies which
increase labor intensity on many fronts.

Since some outside capital will ob-
viously be required, U.S. aid can fill
a vital need. Yet the record of the
Alliance for Progress on this score has
not been bright. As George C. Lodge
writes, our assistance to date *, . . may
have caused a marginal improvement
in the standard of life for some, [but]
it has also, equally importantly, pro-
vided a source of patronage and politi-
cal strength for the status quo™ (42).
It seems as though our policy makers
—and the Amcrican public—do not
realize that, in the words of Robert
Heilbroner, “. . . development [ia Latin
America) is much more than a matter
of encouraging economic growth within
a given social structure. It is rather
the modernization of that structure, a
process . . . that requires the remaking
of society in its more intimate as well
as its most public attributes” (43). Un-
less it becomes widely recognized that
profound institutional change is neces-
sary to alleviate the suffering of the
majority of Latin America’s in-
habitants, our government would be
well advised to remain at a safe dis-
tance in order to avoid thwarting the
reforms that must come sooner or later.
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' WILLIAM C. THIESENHUSEN

EL PROBLEMA DEL EMPLEO
EN AMERICA LATINA

Prebish sefialé recientemente un hecho que tiene sentido comun
pero no deja de ser estremecedor y que presagia mas miseria que cual-
quiera de los males econémicos que confronta América Latina: el nimero
de sus trabajadores seguira creciendo rapidamente durante una generacién
independientemente de] indice de natalidad.! Ya hoy, el desempleo es un
problema crecientemente agudo.

En 1960, las Naciones Unidas calcularon qu alrededor de un 40 por
ciento de la fuerza laboral estaba sin empleo o subempleada. Cuando se
redujo el subempleo a su equivalente en desempleo, resultaba estar deso-
cupada alrededor del 27 por ciento de la poblacién activa, es decir, 18
millones de personas.? Al finalizar la Década del Desarrollo (1960-1970),
la cifra comparable era de 25 millones.3

Pero estos macrodatos ocultan las grandes diferencias existentes
entre diversos paises. En el Pery, el Ministerio de Trabajo calculé hace
poco que, por cada diez nuevos empleos creados en la proxima década,
ingresaran cincuenta y cinco trabajadores principiantes a la fuerza labo-
ral#4 Otro estudio proyecté que en 1971, el 36 por ciento de la oferta de
trabajo de Colombia no hallaria ocupacién La tasa de desempleo en la
Argentina probablemente sea mas baja que la del Pert y Colombia, por-
que Argentina cuenta con mas recursos naturales, un sector industrial
mas dinamico y un mercado mayor. También ticne un mayor ingreso per
capita, lo que revela mayor poder adquisitivo, mayor impetu industrial y
mayor nimero de empleos. El ya alto indice de crecimiento de la fuerza
laboral en América Latina aumenté en casi un 30 por ciento entre 1960
y 1969. Esto significa un indice de crecimiento anual del 2.8 por ciento,
comparado con el de 2.6 por ciento de la deécada del 50. En su reunién del
mes de Mayo, la Comision Econémica para América Latina (CEPAL) pre-
dijo que el indice de crecimiento anual de la fuerza de trabajo en la década

El autor es profesor y director del “Land Tenure Center”, Universidad de Wisconsin,
Madison. Este estudlo se publicé en Inglés en la revista “Science”, Marzo 5, 1971,

1) R. Prebisch, reportaje confidencial to Governor Nelson Rockefeller, New York
Times (12 May. 1969).

2) United Nations Economic and Social Council, Develop. Dig. 7, N? 4, 3 (1969).

3) United Nations Economic Comission for Latin America, Economlc Survey of Latin
Amerloa, 1968, Part 1, E/CN. 12/825 (U.N. International Publications Service, New
York, 1869), p. 63.

4) Republica del Peru, Ministerio de Trabajo, Recursos humanos del Perl, 1065-1975.
(Editorial Servicio de Empleo y Recursos Humanos, Lima, 1967).

5) S8urvey of the Alliance for Progress, Colombla, A Case History of U.8, Aid, un estu-
dio preparade a peticién del subcomité de Asuntos de las Republiccs Americanas
por funcionarios del Comité de Relaciones Extcriores, Senado de los EE.UU., con-
Juntamente con un imorme del Contralor General, febrero 1 de 1060 (Oficina de
Imprenta del Gobierno, Washington, D.C., 1960), p. 146.
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del 70 serfa de un 3 por ciento.® Como dato comparable, se anticipa que
la poblacién en edad de trabajar de los paises desarrollados aumentara
s6lo en un 1 por ciento anual durante el mismo decenio.

Dicho sin rodeos, aun si la tasa de natalidad disminuyera milagro-
samente desde hoy, continuaréa creciendo el desempleo en América Latina,
a menos que se instituyan reformas de largo alcance con premura. La
Unica solucién es crear mas empleos.

Quienes trazan politicas y los asesores de gobiernc frecuentemente
pasan por alto los multiples problemas creados por el desempleo en los
paiss menos desarrollados. El informe Rockefeller sobre América Latina
relegd como de segunda importancia al problema del empleo,” y la renom-
brada Comisién Peterson (cuyos hallazgos parecerian haber sido usados
como base de la politica de ayuda externa del Presidente Nixon) toc6 ape-
nas el asunto al apuntar que “...la utilidad de alentar la iniciativa pri-
vada ha quedado ampliamente demostrada. Ha posibilitado mayores opor-
tunidades de trabajo...”8

A pesar de no haberse trazado conscientemente una politica de em-

leo, aumenta el convencimiento de que el problema es grave y de que no

gasta aplicar remedios tradicionales. McNamara, en su funcion de presi-
dente del Banco Mundial, mantiene que

“el asunto es tan urgente como el de tener tipos de cambio adecuados
y el de utilizar componentes optimos de los factores de la produccién...
Asi como los censos de los afios del 50 nos alertaron respecto del nivel
explosivo del aumento de poblacion, las crisis urbanas y las de em-
pleo de los afios 60 nos dan ia alerta acerca de la escala del desplaza-
miento social y del desarraigo general de poblaciones que se dilatan
explosivamente, no sélo en nimero sino también en movilidad”.?

Un analisis reciente, hecho por la Organizaciéon de Estados Ameri-
canos, previene que, a menos que se instituyan programas eficaces de em-
pleo, America Latina no tiene forma de poder ocupar a la proporcién
constantemente creciente de poblacion en edad activa, ni mucho menos de
disminuir el desempleo actual.’® Al finalizar su conferencia anual de 1969,
la CEPAL revel6 que para poder satisfacer las necesidades de trabajo

6) United Nations Economic Commision for Latin America, Economic Survey of La-
tin America, 1969, E/CN. 12/AC. 62/2 (UN. International Publications Service,
New York, 1970), p. 36.

7)) Por ejemplo, no se propone politica alguna a seguir, luego de la afirmacién “El
hecho de que mas de un 60 por ciento de la poblacién es hoy menor de 24 afios
edad ha incrementado los requerimientos de proveer el gobiermo més escuelas, més
servicios de salud, mas viviendas y caminos —servicios que estdn mda alld de los
recursos con los que se cuenta, Produce un incremento en la mano de obra dispo-
nible que no encuentra ocupacién sumdandose las frustraciones y tensiones’™. Rocke-
feller Report on Latin America, andiencia ante el subcomité de Asuntos del He-
misferio Occidental Senado de los EE.UU., 91 Congreso, primera scsién, 20 de No-
viembre de 1969. (Oficina de Imprenta del Gobierno, Washington, D.C., 1970, p, 81.

8) Grupo Presidencia® ‘e Estudio sobre el Desarrollo Internacional, U.S. Foreing As-
sistance In the 1970’st A New Approach (Government Printing Office, Washington,
D.C., 1870), p. 22.

9) R. S. McNamara, “Address to the Columbia Usiiversity Conference on Internatjonal
Economic Development”. New York, February 1970.

10) Department of Economic Affairs and Sorial Affairs, Pan American Union, The
Alllance for Progress and Latin-Am3rican Development Prospects: A Five Year
Review, 1961-1965 (Johns Hopkins Press, Baltimore, 1967), pp. 20-30.
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productivo, el nimero de empleos debers duplicarse cada 25 afios, y apun-
té con sobriedad académica que el problema de empleo es uno “de “los
rasgos mas prominentes de las economias de América Latina” 1

«POR QUE SE HA DESCUIDADO EL DESEMPLEOQ?

Una de las razones por la cual los administradores politicos no han
dedicado mayor atencién al desempleo es que el problema en si se encuen-
tra mal formulado: no existen datos definitivos sobre el niimero ni la
ubicacién de personas desocupadas en una regién. Como observé en forma
caustica una vez Galbraith? las sociedades son mal dispuestas a hacerse
cargo de problemas que los estadistas no han aprendido aun a medir. Sin
embargo, Moynihan(Maximum Feasible Misunderstanding).” nos recuerda
que los Estados Unidos tantearon su paso a través de todo el programa
legislativo promovido durante la Depresién, sin tan siquiera conocer la tasa
de desempleo: en aquella época, esta informacion era obtenida cada diez
anos por medio del censo. Hoy, los macroeconomistas estarian perdidos
sin los acertados calculos hechos mensualmente por la Agencia de Esta-
disticas de Trabajo.

De todas maneras, los paises de América Latina no pueden costear
por méas tiempo la espera de definiciones precisas. Las consecuencias
de postergar la formulaciéon de programas que confronten el desempleo
pueden llegar a ser més tragicas que lo que hubiera ocurrido en los Esta-
dos Unidos si quienes pusieron en camino el “New Deal” hubieran optado

por permanecer pasivos, en la espera de que la Gran Depresién llegara
a su fin natural.

En América Latina ninguna informacién (excepto quizas los datos
sobre ingreso personal) es mas dificil de conseguir que esiadisticas fide-
dignas acerca de la ocupacidn.!415 I,0s pocos datos que existen minimi-
zan burdamente el problema. Suele ocurrir que hay gente desocupada
desde hace tanto tiempo que ya no busca empleo permanente, por lo que
no se les considera parte de la poblacién econémicamente activa, Fre-
cuentemente, este grupce de personas se ubic. con sus alegados o com-
padres y se mantiene a base de changas. Otros buscan susfento en ocu-
paciones menores tales como el lustrar zapatos. Otra posibilidad es tra-
bajar como jornaleros uno o dos dias a la semana y pasar el resto deso-
cupados. Por lo general no se les clasifica como desocupados mientras
lleven a cabo alguna actividad: aunque sot: ‘“‘subempleados”, técnicamente
no son “desempleados”. Otro problema es el de que algunos trabajadores
desempleados no son contados, por la dificultad de dar con ellos (o quizas
porque el esfuerzo de localizarlos es lo suficientemente oneroso para que los

1) Ver (3, pp. 50-74); “The rising spiral of unemployment”. The UNESCO Cour. 23,
28 (1670); B. Ward, War on Hunger 4, 12 (April 1970).

12) J. K. Gaipraith, en D. P. Moynihan, Maximum Feasible Misunderstanding: Commu-
nity Action In the War on Poverty (Free Press, New York, 1869), p. 30.

13) D. P. Moynihan, Ibid., pp. 30-31.

14) Ejemplos de las estadisticas de trabajo existentes se encuentran en United Nations
Economic Commission for Latin America, Second Unlted Nations Development De-
cade: Soclal Change and Soclal Development Polley In Latin America, E/CN. 12/8%
(1969), p. 137.

15) Se presentan datos colombianos y venezolanos en J.C. Beyer, Econ. Develop. Cult.
Change 18, 267 (1970).


http:ocupaci6n.14
http:Misundersianding).13
http:Latina".11

tomadores de datos, quienes suelen ser de la clase media, eviten tomarse
el trabajo de identificarlos en sus encuestas) (3, p. 60).16

Otra razon por la cual quienes trazan politicas no hayan programado
ninguna politica de empleo, es su conviccion de que el niimero de empleos
incrementara como resultado del desarrollo economico.!” Rosenstein-Rodan
afirma que América Latina “debe enfocar la absorcién del desempleo a
través de un nivel mas alto de productividad, usando para este fin una
industrializacion a gran escala, intensiva en capital y de alto rendimiento.
Esto implicaria niveles elevados de ahorro e inversion, una alta tasa de
crecimiento econdémico —5.5 a 6.5 por ciento para la economia en general
y alrededor de 9 a 10 por ciento anual en el sector industrial— Transcu-
rrirdn no menos de cinco a diez afios antes de alcanzarse un pleno empleo
por estos medios —pero es la forma de vencer la pobreza...”18 En el mis-
mo orden, el informe Pearson sobre ayuda internacional declaré que “El
fracaso en la creacién de empleos utiles es el fracaso mas tragico del desa-
rrollo”.’? Sin embargo, este informe implica que el Unico objetivo eco-
némico para paises menos desarrollados es el de alcanzar una tasa de
crecimiento anual del 6 por ciento en el producto nacional bruto durante
el decenio del 70, lo que contrasta con la tasa de 4.8 por ciento alcanzada
de 1950 a 1967 (19, p. 58). Hablando solamente de América Latina, Pre-
bisch afirma que para absorber a quienes se encuentran hoy desempleados,
como a los nuevos incrementos a la fuerza de trabajo activa, la produccién
total tendria que aumentar por lo menos en un 8 por ciento anual desde
1970 hasta 1980.22 Dehe notarse que aumentos del 6 por ciento anual —que
no harian sino mantener constante el nivel de desempleo de 1960 hasta
1980-- no tienen precedentes en la historia. (2, p. 5§).%°

Aun asi, mientras es cosa sabida que un atraso en el aumento de
la produccién agravara la situacién, no hay hechos que confirmen que el
mero aumento resuelva, por si sélo, el problema del empleo. Una investi-
gacién revela que en Trinidad el aumento de ingreso per cépita fué de mas
del 5 por ciento promedio anual durante todo el periodo 1952-1968, a pesar
de ésto, persistié un aumento constante en el desempleo que llegé a invo-
lucrar a mas del 10 por ciento del elemento laboral (16, p. 3). En Puerto
Rico se ha observado que el empleo total disminuyd entre 1950 y 1960, a

esar de que la tasa anual de crecimiento del producto bruto doméstico
ué del 52 por ciento.?! Tales situaciones no dejan de ser frecuentes. En
Brasil y Venezuela, durante el periodo 1950-1960, el producto anual de ma-
nufactura aumenté con rapidez (9.2 y 13.0 por ciento) pero el empleo lo
hizo con moderacién (2.6 y 2.1 por ciento respectivamente). En Perq, el
producto crecié moderadamente (6.6 por ciento), el empleo aumenté en un

16) Aun asf, D. Seers mantiene que *“los problemas conceptuales de la medida del
desempleo no parecen ser mas formidables que los de medir el ingreso macional.
Lo que ocurre, es que nos hemos acostumbrado a ignorarlo”. Int. Develop. Rev. 11,
2 (1969).

17) Esta postura es la sostenida por Beyer acerca de Venezuela (15). Su articulo fué
escrito en respuesta a M. F. Hassan (Econ. Develop. Cult. Change 16, 452 (1967).
Hassan sugirié politicas que atacarfan mas directamente el problema de empleo.
Ver también la respuesta de Hassan a Beyer (ibid. 18, 274 (1870)

18) P. N. Rosenstein-Rodan, en Latin American Radicalism, 1. L. Horowitz, J. de Cas-
tro, J. Gerassi, Eds. (Vintage Baoks, New York, 1869, p. 58.

19) L. B. Peurson, Partners in Development, informe de la Comisién de Desarrollo In-
ternacional (Praeger, New York, 1869). _

20) R. Prebisch, “Change and Development: Latin America's Great Task”, informe
sometido al Banco Inter-americang de Desarrollo, Washington, D.C., julio de 1870.

31) L. G. Reynolds, Amer. Econ. Rev. 55, 19 (1965).
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4:4 por ciento.22 En México, el aumento de la roduccion manufacturera
durante la década del 50 y los primeros afios de la del 60 habria sido el
doble del aumento de empleos en ese sector.

¢POR QUE NO ABSORBE MAS MANOS DE OBRA LA INDUSTRIA?

Todo sugiere que la clave del problema del empleo se halla tanto
en la naturaleza misma como en la rapidez de desarrollo de la economia,
La mayor parte de crecimiento eccnémico que ha tenido lugar en América
Latina desde la segunda guerra mundial tuvo sus origenes en la politica
de fabricar en el pais bienes sencillos de consumo que se acostumbraba
importar. Sin embargo, dada la concentracién de ingresos en un sector
relativamente pequenio de la poblacién, fucron rapidamente saturados los
mercados para estos productos. Por esta razon, capitales de inversién
fueron derivados de industrias dedicadas a la manufactura de, por ejicmplo,
textiles, alimentos procesados ¥y muebles, hacia otras dedicadas a productos
més complejos, como refrigeradores y automéviles.24 2

Estos bienes de consumo duraderos requieren muchas piezas y mate-
riales importados. Para facilitar esta importacién, se sobrevaluaron las
monedas locales en relacién al délar. Esto llevé a que el capital importado
(con frecuencia en forma de maquinaria disefada para ahorrar mano de
obra) resultase mas barato, respecto al costo de mano de obra local, de lo
que lo habia sido antes de implementarse ta, politica de cambios, Hay que
agregar el hecho de que suele existir un subsidio a las tasas de crédito
cuyo fin es estimular la industrializacién. Mas ain, la ayuda de paises
desarrollados suecle ser cnndicionada a que el pais recipiente compre equi-
Pos en el pais oferente. Esto incita el uso deo maquinaria disefiada para las
circunstancias existentes en economias desarrolladas, maquinaria de alto
costo monetario inicial compensudo por el bajo costo operario en mano de
obra, lo que es una contradiccién dado el caso de economias menos desa-
rrolladas, para las cuales seria econémicamente provechoso importar ma-
quinaria méas barata —incluso de segunda mano— que absorbiera mano de
obra. Concurrentemente, se han establecido medidas de bienestar social
urbano y los sindicatos obreros han obligado a la subida del salario in-
dustrial. Todos estos hechos se conjuran para que, a medida que la manu-
factura deja de ser artesanal Yy pasa a ser industrial de nivel continuamente
més complejo, la mano de obra sea reemplazada por maquinaria que hoy
resulta relativamente mas barata y asequible que nunca.

Desde el punto de vista de la economia privada, todo esto resulta
perfectamente 14gico, pero tomando ya una prespectiva de orden publico,
tienen la desventaja de agravar ia desocupacién. La piedra angular sobre
la cual se apoya esta estructura econdmicamente ineficiente Y qué permite
que los empresarios eviten corregir los “pecados contra la sociedad” incu-
rridos en el pasado, es la protectiva barrera de altns aranceles que da via-
bilidad econémica aun a productos ineficaces.

—

22) F. Dziadek, Unemployment in the Less Developed Countrles, Discussion Paper N°
16 (Agency for International Development, Washingion, D.C., 1987), pp. 4.5.

23) J. Isbiter, Econ. Develop. Cult, Change, en prensa.

29) Un andlisis excelente del proceso de sustitucién de importaciones en América La-
tina es el de A.O. Hirschman (Quart. J, Econ. (1968). Ver también H. B, Chenery,
Amer. Econ. Rev. 50, 624 (1960); and L. Taylor, Rev, Econ, Statlst. 50, 391 (1968),

25) United Nations Economic Commission for Latin America, The Process of Industrial
Development In Latin America (E/CN. 12/718/Rev. 1) (United Nations, New Yortk,
1966).
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Todo parece indicar que el sector manuacturero en América Latina
tendera a usar una proporcién cada vez menor de mano de obra. En oca-
sion, puede que se promuevan politicas de razén econémica que retarden
esta tendencia en algunas industrias, pero es dudoso que estas medidas ais-
ladas resuelvan la necesidad fundamental de crear empleo., Aliviaria la
situacién la organizacién de un mercado comin, como se comprobd en
Centroamérica. Politicas de redistribucién de ingresos también sirven a
este proposito, al desviar el enfoque de la demanda de productos manufac-
turados —hoy dirigida hacia productos intermedios y pesados, elaborados
por medios de uso intensivo de capital— hacia bienes de consumo cuya
elaboracion consume una mayor mann de obra. Esta tltima medida miti-
garia, ademas, los problemas vigentes de balanza de pagos. Frente a estas
verdades sigue siendo probable atin, como explica un investigador, “que
una fabrica nueva de Medellin o Sao Paulo adopte una tecnologia contem-
poranea de Pittsburg o Detroit, donde se busca ahorar la mano de obra,
antes que la tecnologia de Birmingham o Manchester del siglo pasado (que
afirmoé las bases del desarrollo subsiguiente)”.26

Resulta increible comprobar que entre 1925 y 1960 el sector manu-
facturero pudo absorber apenas cinco de los 23 maillones de personas que
se sumaron a la fuerza de trabajo urbena durante ese periodo (25, p. 35).
En otras palabras: en 1925 el 35.4 por ciento de una exigiia fuerza laboral
no agricola era empleada en manufacluras, mientras que en 1960, con el
avance del urbanismo, este porcentaje disminuyoé a un 27.1 (25, p. 38).
Examinando la historia de varios paises desarrollados, resulta que la pro-
porcion entre empleos manufactureros y el empleo urbano en general per-
manecié esencialmente constante durante periodos prolongados, a niveles
mucho mas elevados.?!

La falta de capacidad para absorber mano de obra no se limita al
sector manufacturero. Un informe reciente sostiene que “aiin la construc-
cién, que de hecho usa una proporciéon menor de capital que la industria
manufacturera, deinuestra estar intensificando su uso, sustituyendo al
trabajador por medio de gruas, niveladoras y otras maquinarias que aho-
rran mano de obra”.

El foco de la miseria producido por el desempleo se encuentra en
los barrios bajos y las villas miseria de la ciudad. Principalmente a causa

268) S. Barraclough, “Rural Development and Employment Prospects in Latin America”,
informe preparado para la Segunda Conicrencia de Urbanizacién y escritos en
Modernizing Arecas, St. Thomas, Virgin Islands, Noviembre de 1967, mimeografia,
p. 19.

27) La experiencia de paises industriales indica dos caracteristicas bésicas 1) un por-
centaje relativamente alto de la mano de obra urbana esti empleada en manufac-
turas; y ii) este porcentaje perdura durante periodos prolongados. “Asi, por ejein-
plo, se ha demostrado que el porcentaje en el Reino Unido en 1951 (519 por
clento) fué pricticamente el mismo de 1901 (51.1 por ciento); en Italia, luego de
una ligera disminucién durante los afios veinte, el porcentaje permanecié algo me-
nor que el que rigié a principios de siglo (59.5 por ciento en 1901; 56.6 por ciento
en 1929; y 53.5 en 1964)... En los Estados Unidos el porcentaje ha sido mas bajo,
pero ha demostrado poco tendencia a disminuir a largo plazo (47 por ciento en 1870:
44 por ciento en 1920; y 423 por ciento en 1950)" (25, p. 36).

28) F. Dziadek, Unemployment In the Less Developed Countries, Discussion Paper N 16
(Agency for International Development, Washington, D.C., 1967), p. 6. En la fase
de transicién del desarrollo (con ingresos per cépita entre $400 y $1000 anuales)
se ha notado que se mantienc alto ¢l empleo en la construccién. P. Strassman,
(Oxford Econ, Papers 22, No. 2, 243, 1970) encuentra que las tecnologfas que ahorran
mano de obra estan dominando tan rapidamente en el Perd (y se presume que tam-
bién en otros pafses latinoamericanos) que esta posicién no seré justificada en el
futuro.
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de la migracién del agro a la urbe, pero debido también al crecimiento
vegetativo general, las poblaciones urbanas estan creciendo en, por la par-
te baja, un 5 por ciento anual. Aun cuando la poblacién de América La-
tina estd mas o menos igualmente dividida hoy entre sectores urbanos y
el agro, la urbanizacién tiende a predominar. Se ha estimado que en 1980
el Buenos Aires metropolitano, las ciudades de México, Rio de Janeiro y
Sao Paulo tendran, cada una, 10 millones de habitantes, mientras que el
Gran Santiago, Lima, Caracas y Bogota tendran, cada una, 4 millones.?®
Es decir que sera casi duplicada en el término de una década la poblacion
de cada una de estas ciudades. Alrededor de 5 millones de personas ya
viven en barriadas pobres en éstas y otras ciudades latinoamericanas —mu-
chas de ellas sin contar siquiera con los mas rudimentarios servicios pu-
blicos. Esta “poblacién marginal” esté creciesido al increible ritmo de 15
por ciento anual, lo que viene a ser 10 puntos porcentuales mas que el
crecimiento general de la ciudad® Esta concentracion de la poblacion exa-
cerba el problema de empleo.

Debido a que las areas urbanas estan abarrotadas de gente, y a que
los sectores que no elaboran productos de granja tampoco han absorbido
mano de obra en proporcién a la creciente fuerza laboral, un mayor nimero
de trabajadores se dirige al sector terciario (que incluye trabajos serviles,
domésticos y al servicio del gobierno), y a lo que las Naciones Unidas han
catalogado de “actividades no especificas” —principalmente, al desempleo
disimulado. En cifras absolutas, ¢l empleo en estos subsectores fué, en
1865, cerca del doble de lo que habia sido en 1950, Este aumento de em-
pleos en servicios complementarios sobrepasa las necesidades generadas
por el sector productor, cuyo propio crecimiento fué bajo durante esos
afios. El rubro “acticividades no especificas™ absorbié un 8.2 por ciento
anual de la mano de obra, empleando un néimero sobradamente mayor de
principiantes en la fuerza laboral que la industria manufacturara,

REQUERIMIENTOS DE UNA POLITICA DE EMPLEO

América Latina necesita politicas de desarrollo que, con un minimo
de gasto de capital fisico, permitan emplear productivamente mas gente
y al mismo tiempo estimulen a la industria para que la produccién alcance
los requerimientos impuestos por el aumento en la poblaciéon. No es poco
lo que se pide. Es de desear que se descubran en la cconomia recursos que
ain no han sido puestos en juego, para utilizarlos conjuntamente con la
mano de obra existente, en la elaboracién de productos necesarios. Obras
plblicas qun requieran el uso intensivo de mano de obra ofrecen una posi-
bilidad importante, pero sus méritos han sido expuestos con frecuencia y
deben ser exploradas y consideradas otras alternativas.3?

Observemos la agricultura. En gran parte de América Latina son
relativamente abundantes los recursos de la tierra —por lo menos en com-

29) Economic Commission for Latin America, Second U. N. Development Decade: Social
Change and Social Development Policy in Latin America (E/CN. 12/826), 19 Fe-
bruary 1969, p. 3.

30) Organization of American States, Social Aspects of Urban Development (document
CIES/1138, mecting of IA-ECOSOC) (Washington, D.C., 1967), pp. 7-10.

31) United Nations Economic Commission for Latin America, Economic Survey of Latin
America, 1965 (E/CN. 12/752/Rev. 1) (U.N. International Publications Service, New
York, 1967), p. 62 and table 1-13, p. 63.

32) Ver M. F. Millikan y D. Hapgood, No Easy Harvest (Little, Brown, Boston 1969).
Las ponencias originales acerca de obras publicas de alto insumo de mano de obra
Se encuentran en R. Nurkse Problems of Capital Formation In Underdeveloped
Countries (Brasil Blackwell & Mott, Oxford, England, 1953).
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paracién a lo que ocurre en el Asia— dando margen ain al desarrollo
agricola.3® Sin embargo, la produccién per capita agricola no ha conocido
incremento durante esta década en America Latina. Si representamos por
100 la produccién per capita de 1957 a 1959, la cifra indice de 1967 seria

108; la de 1968, 100; y el promedio de 1969 seria 98.34

Ademés de no haber podido suministrar alimentos suficientes (lo
cual se ha reflejado en el alza de salarios industriales y ha agudizado la
escasez de divisas al forzar la importacién de comestibles), el agro no ha
generado un nimero de empleos adecuado a la desocupacién existente.
La organizacién de la agricultura es causa de ambos problemas. Tocante
al problema de empleo (el de la produccién es ain mas complejo), debe
notarse que grandes predios, generalmente conocidos con el nombre de
hacindas, ocupan la mayor parte de las mejores tierras (no asi en México,
Bolivia y Cuba); 1a mano de obra es suplida por gente a sueldo, sin fuerza
de negociacién, y sin manera de aprovechar las rentas implicitas,

Cuando esta estructurada en esta forma la agricultura, no provee ni
la seguridad de empleo, ni el ingreso necesario para el mantenimiento de
los trabajadores dentro del sector agricola, hasta que llegue el momento
en que la industria les pueda dar cabida. Los baios ingresos en el sector
agricola restringen el mercado del sector industrial, al no encontrar en el
trabaiador rural demanda efectiva. Atn mas, esta estructura agricola im-
posibilita la organizacién comunitaria necesaria para mantener un sistema
educacional que desarrolle la alfabetizacién basica, la destreza y las acti-
tudes indispensables para un empleo urbano y ain para mejorar las apti-
tudes de la fuerza laboral rural

Cuando se separan administracién y trabajo, y cuando la mano de
obra es numerosa y estd mal organizada (lo que ocurre generalmente den-
tro de la agricultura latinoamericana), los terraienientes pueden ofrecer
salarios extremadamente bajos. Ademaés, no hay nada que impida al terra-
teniente despedir a sus trabajadores, quienes tienen muy pocas alternativas
de empleo. Por otra parte, si bien el propietario que trabaja sus tierras
puede vender si la situacién se pone critica, mal puede despedirse a si
mismo ni a los familiares que trabajan con él, cuando se halla en su aprieto
ciclico de precios baios y altos costos. Por esta razon, en un sistema domi-
nado por la finca familiar, una alta proporcién del excedente de trabajo
se encuentra bajo la forma de subempleo involuntario, en vez del franco
desempleo que este excedente produce en la ciudad.

Atn hoy, en la agricultura de los Estados Unidos hay un notable
excedente de trabajadores. En nuestro pais, estos recursos laborales no

33) “Las percrertivos econémicamente pobres para la agricultura (latinoamericana) no
son consecuencia de una falta de recursos. En la Argentina, gran parfe de las pam-
pas son excelentes tierras arables... Los recursos naturales de Chile son de pri-
mera... Tampoco excluyo al Brasil, Colombia, Peri y otros pafses latinoameri-
canos al catalogar de éptimos sus resmectivos recursos naturales para incrementar
1a capacidad productiva de su agricultura”. T. W Schultz. Economic Growth and
Aariculture (McGraw-Hill, New York, 1968), p. 176. Al analizar datos de la Orga-
nizacién de Alimentos y Agricultura de las Naciones Unidas, S. Kuznets (“Economic
Capacity and Pooulation Growth”, ponencia sin publicar presentada en la Confe-
rencia sobre Problemas Mundiales de Poblacién, Escuela Graduada de Negocios,
Universidad de Indiana, Mayo de 1967) informa que *“los recursos son indudable-
mente amplios. sin aproximarse a su fotal utilizacién para alcanzar al aumento
requerido seglin estimaciones del aumento de la poblacién en un futuro cercano”.

34) U. S. Department of Agriculture, Economic Research Service, The Aaricultural situa-
tion in the Western Hemisphere, Review of 1969 and Outlook for 1970 (Government
Printing Office, Washington, D.C,, 1970), table 2, p. 16.
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sélo han financiado su propio mantenimiento, sino que han proveido gran
parte de los capitales requeridos para solventar obras de beneficio social,
como escuelas plblicas.* Owen ha llamado a este fendmeno, que pasa
frecuentemente desapercibido, el “bienestar social financiado por las gran-
jasn.35

En recientes sesiones de comisiones de estudios especiales del Con-
greso, se ha revelado que, al hacer uso del bienestar social financiado por
el agro, nustra préspera sociedad ha subestimado y desconocido consisten-
temente su pobreza rural. Aunque aborrezcamos este abandono, debemos
reconocer que el “dualismo agrario” que se ha desarrollado a través de este
siglo ha tenido algunas ventajas importantes: un subsector rural ha pro-
veido una produccién agricola enorme, mientras que el otro ha proporcio-
nado una matriz provisional de empleos que aplazé la migracion prema-
tura hacia las ciudades. A través de escuelas financiadas primordialmente
en forma local, las comunidades agricolas han ayudado a formar, deniro
del area local, individuos mas productivos tanto para la agricultura (si
permanecen en la comunidad) como para la zona urbana (si migran).

El dualismo agricola norteamericano no es estético: aquellas tierras
que albergan mano de obra redundante, “pasa” constantemente a usos mas
Eroductivos, respondiendo a cambios en el mercad,. Hoy resultan tan

aratos equipos que ahorran mano de obra en relacién con el costo de ésta,
que se estan amalgamando granjas y chacras para aprovechar esta situa-
¢ion, con la consiguiente liberacion de mano de obra. No siempre bene-
fician a la fuerza laboral estos flujos y reflujos de tierras y capitales. El
que granjeros individuales o atin comunidades enteras hayan sido “rele-
gadas a la zaga"% es sélo uno entre muchos otros indicios de que el bie-
nestar financiado por el agro no ha sido sin tropiczos. La situacién sefala
llegada la hora de establecer politicas suplementarias que tengan la fuerza
suficiente de combatir con éxito la pobreza rural en los Estados Unidos.

Pero en algunas partes de los Estados Unidos, incluyendo mucho
del Sur, este bienestar social financiado por granjas no formo jamas parte
de la realidad institucional. EIl sistema sureno de aparceria llevo a la
separacion entre la administraciéon y propiedad, y el clemento de trabajo
(el cual tenia poco poder de confrontamiento). Ademas no apoyo la edu-
cacién del elemento laboral rural y puede en cierto grado, por lo tanto, ser
comparado con la hacienda latinoamericana. Los medieros surefios tienen
mucﬁo en comun con los trabajadores de las haciendas de América Latina,

Estos sistemas parecen provocar serias repercusiones urbanas. En
los Estados Unidos, el problema de desempleo en las barriadas negras en
la actualidad no es el mero resultado de prejuicios raciales: al menos par-
cialmente, obedece también a la presencia de una fuerza de trabajo sin
pericia, que no pudo ser ubicada en su totalidad por la industria, dado el
desarrollo logrado por ésta.

De esta manera, juzgando por la experiencia de los Estados Unidos,
es posible exponer varias hipétesis plausibles que concuerdan con las

* N. del trad.: El autor se refiere al hecho de que el sistema de educacién pablica norte-
americano es financiado en su mayor parte localment: en base al impuesto a la pro-
pledad. Dado el auge del urbanismo, los heneficis derivados de una poblacién cuya
educaclén fué costeada por el agro redundan a favor de la ciudad.

35) W. F. Owen, Amer. Econ. Rev. 56, 43 (1966).

36) The People Left Behind, informe de la Comisién Presidencial de Consejo acerca
de la Pobreza Rural (Oficina de Imprenta del Gobierno, Washington, D.C., 1967).
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circunstancias de América Latina. Si, después de la guerra civil, se hu-
biera establecido un sistema de tenencia en el 4rea del Sur que hubiera
absorbido a largo plazo los incrementos en la fuerza laboral, no habria
ocurrido la inmediata migracién del agro a la urbe. Més bien, ésta hubie-
ra obedecido, con el tiempo, al atractivo de reales oportunidades econé-
micas. Si ademas, ese mismo sistema de tenencia hubiera creado un clima
de bienestar social autofinanciado, las fuerzas labcrales hubieran llegado
al mercado de trabajo urbano mas adecuadamente para la vida que en-
frentaba.37

Al igual que el remanente de plantaciones surefias, la hacienda lati-
o americana no se distingue por su capacidad de absorber mano de obra.
Un estudio del Comité Interamericano de Desarrollo Agricola demuestra
que la produccién por hectarea esta inversamente relacionada con el tama-
fio de ]a explotacién, y que mientras extensos predios agricolas (latifundios)
promedian 400 veces el tamafio de explotaciones minusculas (minifundios),
emplean tan sélo quince veces la cantidad de trabajadores.?® No es dificil
hallar la causa de este fenémeno. Si bien no prevalece en la misma forma,
existe la misma presion por la adopcién de tecnologias que ahorran mano
de obra en el sector agricola de América Latina, que se encuentran en el
industrial. De ahi la tendencia a usar cada vez menos mano de obra por uni-
dad de produccién en las grandes explotaciones latinoamericanas.

En algunos paises, quienes mecanizan su produccién pueden hacerlo
con costos relativamente bajos, con créditos baratos y periodos de pago
generosos. Ademas, las leyes de salarios minimos para la agricultura
hacen que los costos por obrero aumenten en relacién al costo de capital.
Debe notarse que el dinero invertido en mecanizacién que desplaza mano
de obra, por lo general no eleva la produccién tanto como lo harian inver-
siones equivalentes en insumos que aumentan directamente el rendimien-
to, tales como fertilizantes, semillas hibridas e insecticidas.3?

Algunas prsonas han sugerido que un fuerte sistema de impuestos
al predio provocaria una agricultura mas intensiva. Prescindiendo de las
dificultades que suscitaria el aprobar este tipo de legislaciéon en los con-
gresos latinoamericanos, y las de administrarlo en forma efectiva si se
convirtiera en ley, podria ocurrir que los grandes terratenientes ganaran
mas dehaciéndose de sus trabajadores y sustituyendo por ellos capital en
forma de equipos para satisfacer costos fijos impositivos mientras perdure
el estado inflacionario actual, que lo que obtendrian si llevaran a la venta
sus predios.

Aun los problemas educacionales de la América Latina rural se
asemejan a los del Viejo Sur. Los terratenientes que dominan las econo-
mias y la politica latinoamericana suelen enviar sus hijos a escuelas
urbanas, por lo que atin quienes disponen de fondos tienen poco interés en
invertirlo en el mejoramiento de la educacién rural en general.

37 Esto fué sugerido en W. C. Thiesenhusen, Amer. J. Agr. Econ., 51, 735 (1966).

38) Un sumario de este informe que cubre siete pafses de América Latina de estructura
tradicional de tenencia de tierras se encuentra en S.L. Barraclough y A. L. Domike
Land Econ, 42, 391 (1966).

30) Como es natural, existen excepciones. Equipos niveladores posibilitarfan el uso de

procesos de alto insumo de mano de obra en tierras trabajadas hoy extensivamente.
En algunas areas se harfa posible la doble cosecha, que requiere rapidez en levan-
tar una cosecha para dar tiempo a sembrar la siguiente.
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POSIBILIDADES DE UNA POLITICA

Deberia hacerse un esfuerzo concertado en América Latina para
disminuir la tasa de migracién desde las zonas rurales hacia las ciudades,
hasta tanto la industria sea capaz de absorber mano de obra en forma mas
acelerada que al presente. Un programa de reforma agraria que diera
prioridad al empleo agrario contendria esta migracion. Un proyecto josi-
ble para paises de estructura tradicional en tenencia de tierras es el de
“dualismo proyectado”. (Este proyecto tendria paralelos historicos con lo
ocurrido en nuestro Norte y Oeste y en México postrevolucionario).3® Este
plan cuenta con dos subsectores.

1) El primero de ellos daria prioridad al aumento en la produccion
de excedentes comerciables. Debido a que hay establecimientos de gran
tamafio que son progresistas en su forma de trabajar y suministran ali-
mentos a los habitantes urbanos y ademés producen beneficios a través
de la explotacion de sus productos, deben ser estimulados para que incre-
menten el uso de insumos que aumentan directamente el rendimiento de
la explotacién. Debe fomentarse a la par en este sector, tanto la segu-
ridad de empleo como la de ingresos para la parte laboral, sin llegar por
eso a desalentar a la parte administrativa.

2) El segundo subsector daria prioridad al incremento de empleos
disponibles. i) El subsector existente de granjas pequefias (minifundios)
probablemente pueda continuar absorbiendo algin incremento en la po-
blacién en la espera de que el desarrollo industrial alcance a satisfacer el
nivel de crecimiento poblacional. Si puede adaptarse la tecnologia a sus
necesidades (como se hizo en Taiwan y en el Japén) y si los mercados y
el crédito pueden ser puestos a su alcance, algunas de estas granjas podran
emplear mayor numero ain de personas y aumentar su actual partici-
pacién en la produccién de excedentes comerciales.

ii) Programas que proporcionen seguridad de tenencia y titulos
legales a los ocupantes actuales, normalmente son poco costosos y de gran
importancia en algunas regiones. La mayoria de los paises de América
Latina tienen agricultores de tierras publicas sin derechos ni titulo alguno,
miles de agricultores no tienen titulo seguro de las tierras que cultivan,
Esto no conduce a la estabilidad de empleo ni ofrece la seguridad que
requiere la inversién a largo plazo, caracteristica de la agricultura.

iii) Debido a que la tierra subutilizada y mal administrada de mu-
chas haciendas contribuye poco a la produccién y al empleo, y que los
duefios ausentistas y la manera paternalista de conducir tales estableci-
mientos no inducen ningin bienestar financiado por la agricultura, tales
predios deben ser transformados en nuevas granjas de campesinos.

Las granjas creadas por reforma agraria, esi como las ya existentes,
deben ser movilizadas lo antes posible hacia una agricultura comercial, lo
cul significa el uso de mecanizacién limitada, mayor utilizacién de insu-
mos que aumenten el rendimiento sin disminuir el uso de mano de obra,
y_servicios sociales en general. Dada la extremada escasez de recursos
disponibles, esto debe verse como una meta a largo plazo. Aunque en un
principio la reforma no haga mas que sustentar un mayor nimero de per-
sonas en el area rural, contribuira al desarrollo econdmico retardando la
migracion hacia las ciudades. El entregar tierras a la gente, sin embargo,
hace mas que alimentarla. A medida que las personas descubren que
pueden comprar bienes de consumo, dado el incremento en sus ingresos,
harén lo posible por aumentar la produccién. A la par que la gente ruial
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aumenta la venta de sus productos en la ciudad, disminuiran los problemas
alimenticios de la zona urbana. De reducirse la disponibilidad de traba-
jadores debe volcarse hacia el subsector “predominantemente de exceden-
tes comerciales” tierra y capital. Por supuesto, debido a que la fuerza de
trabajo estd ahora creciendo rapidamente, no es de esperarse una escasez
de trabajadores urbanos durante mucho tiempo.

Aparte de aminorar la migracién hacia las ciucades por medio de
la creacién de mayor ntimero de empleos, esta estrategia debe también
aumentar la demanda de bienes de consumo sencillos, pues la economia se
apoyara sobre una base 1n4s amplia®® Como las fuentes de ingreso serian
sustraidas a la &lite rural tradicional, sufriria una disminucién la deman-
da de bienes durable de lujo. La manufactura de productos tales como
textiles, ropas, muebles y alimentos procesados es tipicamente mas inten-
siva en mano de obra que los bienes de consumo duraderos o los productos
intermedios. Por lo tanto, ademas de crear mayor empleo rural, la reforma
agraria deberia producir también mayor empleo en las ciudades al ser
estimuladas, por ejemplo, las industrias que requieren insumos agricolas.
La balanza de pagos a su vez seria afectada en forma favorable, debido a
que los productos de consumo esenciales requieren menor nimero de in-
sumos importados que los méas complejos. Ademas de lo anterior, el
gobierno debiera recibir una mayor proporcién de ingresos del sector agri-
cola en materia de impuestos, al no estar ya tratando predominantemente
con grandes terratenientes adeptos en su evasion. Si estos fondos publicos
son invertidos acerfadamente, el desarrollo econdmico debe seguir a un
ritmo acelerado.

Aun siendo 16gicamente el primer paso hacia el desarrollo, la refor-
ma agraria no es una panacea. Debe ser seguida con medidas adecuadas,
de tipo fiscal y monetario. Y si el programa no estd adaptado a las
necesidades especificas del pais, puede detener en lugar de fomentar el
desarrollo.

Por ejemplo, si se ejecuta demasiado despaciosamente, el programa
puede traer por resultado la inseguridad del inversionista; si es muy cara
su implementacién, puede provocar inflacion; si se usa para dividir gran-
jas productivas en las cuales ya existen substanciales economias de escala,
puede reducir las exportaciones y exacerbar los problemas de la balanza
de pagos. Pero estos son primordialmente problemas econémicos presen-
tes en aquellos paises que se comprometen politicamente a implementar
reformas agrarias. Con la excepcién de México, Bolivia y Cuba, los paises
latinoamericanos se han visto impedidos de realizar cambios institucio-
nales a causa de fuerzas politicas imperantes. Pero lo que se esta viendo
en Chile, y quizas en el Per, indican que la situaciéon puede estar alteran-
dose en forma fundamental —y también que pueden ser posibles refor-
mas evolutivas.

Ni que decir tiene que, aiin con la mejor de las fortunas, el sector
agricola no puede por si sélo llenar las necesidades actuales de empleo.
Un gobierno iluminado que en todo momento emplee el capital a su al-

40) Una discusién mas amplia se encuentra en W.C. Thiesenhusen y M.R. Brown, 8Sur-

vey of the Alllance for Progress: Problems of Agriculture, estudio preparado a

_rfequerimiento del subcomité de Asuntes de las Republicas Americanas del Comité

de Relaciones Exteriores, Senado de los Estados Unidos, diciembre 22 de 1967 (Ofi-
cina de Imprenta del Gobierno, Washington, D.C., 1868).

41) Esto se ha discutido en mas detalle en W.C. Thiesenhusen, A Suggested Pnlicy for
Industrial Reinvigoration in Latin America, Land Tenure Center Paper N? 72 (Univ,

of Wisconsin, Madison, 1970).
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cance con tanta prudencia como le sea posible, tendra que suplementar la
reforma agraria con obras ptiblicas y con una politica general que aumente
el uso de la mano de obra en muchos frentes distintos. :

Debiuo a que sin duda hara falta capital extranjero, la ayuda de los
Estados Unidos puede llenar una necesidad vital. Sin embargo, el informe
sobre este tema hecho por la Alianza para el Progreso no es brillante. Al
decir de George C. Lodge, nuestra ayuda nasta la fecha “...puede haber
causado mejoras marginales en el nivel de vida de algunos, (pero) tam-
bién e igualmente importante, ha constituido una fuente de patronato y
fuerza politica para el status quo”.#? Parece que nuestros administradores
politicos —y el publico norteamericano— no se dan cuenta de que, como
dijo Robert Heilbroner “...el desarrollo (en América Latina) es mucho
mas que estimular el crecimiento econémico dentro de una estructura
social determinada. Es méas bien la modernizacién de esa estructura, un
proceso que requiere rehacer esa sociedad en sus mas intimos y sus mas
publicos atributos”.3 A menos que sea ampliamente reconocido que son
necesario cambios institucionales profundos para aliviar el sufrimiento
de la mayoria de los habitantes de América Latina, convendria a nuestro
gobierno de los Estados Unidos mantenerse a distancia prudente para no
frustrar reformas que han de venir tarde o temprano.

42) G.C. Lodge, Foreign Aff. 47, N° 4, 738 (1969).
43) R.L. Heilbroner, Commentary 43, N° 4, 32 (1967).
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