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Prefacio

El problema del desempleo es cada dfa mds grave en casi todos los paf-
ses en vias de desarrollo. Mientras los pafses industriales han redu-
cido el desempleo, que varfa aproximadamente entre 3 y 5 por ciento

de su fuerza de trabajo, en muchas otras regiones del tercer mundo la
situacién es peor que en los perfodos mds graves de la crigis econémi-
ca de la preguerra. Pero lo nmés inquietante de esta situacién es que
parece crénica., No se trata de una crisis mundial, como la del des-
empleo de los afios treinta. En América latina, Africa y Asia ha sur-
gido un fuerte desempleo a pesar del considerable auge econdmico de
los pafses industriales, que dura ya varios afios.

En 1964 la Organizacién Internacional del Trabajo adoptd el Con~
venio sobre la polﬁtica del smpleo (mfm. 122), cuya ratificacién por
los gobiermos implica el compromiso de adoptar una polftica activa de
pleno empleo; el Convenio va acompafiado de una Recomendacién en la
gue se enuncian las lfneas generales que han de seguirse para aplicar
esta polftica. Més tarde, en la Conferencia dec celebracién de su
50.° aniversario, en 1969, se adopté el Programa Mundial del Empleo
que, entre otras cosas, prevefa la organizacibén de misiones piloto
nacionales encargadas de estudiar las causas del desempleo en deter~
minados pafses. Poco después, el Presidente Lleras Restrepo de
Colombia propuso que Colombia fuera el primer pafs a que se enviara
una misién de esta fndole., Como resultado de estas decisiones, a co-
mienzos de 1970 un equipo de alto nivel visgité el pals para ayudar

al Gobierno a preparar un programa de pleno empleo.

No menos de 12 organizaciones, entre ellrs la OIT, destacaron
miembros de su personal o proporcionaron los servicios de consultores
especialmente contratados con este propésito. En la pdgina 27 se enu-
meran estas organizaciones. En total participaron 27 expertos bajo
la direccién del Sr. Dudley Seers, Director del Instituto de Estudios
sobre el Desarrollo de la Universidad de Sussex. Cada uno de los miem-
bros tenfa una considerable experiencia internacional, en muchos casos
adquirida en América latina.

En este folleto se describe brevemente la situacién que encontra-
ron en Colombla y las propuestas que hicieron. Se trata de un resu-
men del informe completo titulado "Hacia el pleno empleo: un progra-
ma para Colombia", publicado por la Oficina Internacional del Trabajo
en espafiol y en inglés, En la redaccién del informe participaron va-
rios miembros de la misidén, pero en dltima instancia el jefe de la mi-~
sibén, Sr. Seers, es responsable del documento.

El informe puede obtenerse en las principales librerfas, en las
Oficinas de la OIT en muchos pafses o directamente de la Oficina In-
ternacional del Trabajo, ILO Publications, Sales Service, CH-1211
Gin;%r%UZZ, Suiza. Su precio es de 16 francos suizos o 4 délares
de .UU.



I.* El problema

De un total aproximado de tres millones de personas que integran la
fuerza de trabajo urbana en Colombia, no constituye exageracidn algu-
na cifrar en medio millén los que buscan trabajo infructuosamente.
Otras desearfan trabajar pero no buscan trabajo, desanimadas por el
hecho de que la posibilidad de encontrar empleo es minima. Es pro-
bable que la escasez de trabajo urbano afecte en la actualidad a
una tercera o a una cuarta parte de la fuerza de trabajo activa.

En el campo el desempleo visible es menos corriente, pero centenares
de miles de personas tienmen salarios tan bajos o ganan tan poco que
debe considerdrseles en situacién de subempleo. Al mismo tiempo, la
capacidad de negociacién de los que tiemen trabajo se ve minada por
el hecho de que existen miles de personas dispuestas a trabajar por
salarios de subsistencia.

Los datos correspondientes a 1967 indican que en las zonas ur-
banas el 12 por ciento de log hombres y el 19 por ciento de las mu-
jeres buscaban trabajo. Habfa ademds un 10 por ciento de hombres y
un porcentaje desconocido pero importante de mujeres que no tenfan
trabajo pero que estaban demasiado descorazonados para buscarlo.

Es diffcil calcular este desempleo encubierto, pero hay poderosas
razones para pensar que en Colombia ha aumentado en los dltimos
afios. Ademds, por 1o menos una persona de cada 20 trabajaba sélo a
tiempo parcial.

En las zonas rurales la situacién varfa de una a otra regién y
también segin las estaciones. Lo més frecuente es que la falta de
trabajo se traduzca en un empleo a tiempo parcial en la explotacién
agricola familiar y no en desempleo, en el sentido urbano de una per-
sona que busca un trabajo.

En las ciudades los desempleados son jévenes, pues aproximada-
mente las dos quintas partes tienen menos de 25 afios de edad y una
quinta parte menos de 35, Una elevada proporcién de los desocupados
estd formada por personas que ingresan por primera vez en la fuerza
de trabajo ¥y generalmente estas personas tienen una instruccién muy
superior a la de los trabajadores mds antiguos, tanto empleados como
desempleados. Una cuarta parte de log desempleados ha carecido de
trabajo por lo menos durante un aflo y la mitad de ellos estdn sin em-
pleo desde hace mids de tres meses. Dos de cada cinco desempleados
tienen familias que sostener., Muchos de los que estaban antes emplea-
dos buscan colocacién en oficios de menos categorfa y sueldo que en
sus trabajos anteriores.

El desempleo crénico en esta escala refleja el elevado ritmo de
crecimiento demogréfico en relacién con el desarrollo econdmico. En
1918 Colombia tenfa una poblacién de 6 millones de habitantes que au-
mentaba a menos del 2 por ciento anual. Desde 1951 a 1964 el creci-
miento fue del 3 por ciento al afio y despuéds de esta fecha ha sido
quizds mis répido. S6lo en los dltimos afios han comenzado a dejarse
sentir las consecuencias de este fendmeno sobre la fuerza de trabajo,
que por lo menos durante otro decenio aumentarid al 3,5 por ciento al
afio.



Ia poblacién actual de Colombia es de 21,5 millones de habitan-
tes. Si sigue creciendo al mismo ritmo que en el decenio de 1960 pa-
sard de 55 millones de habitantes a fines de siglo. Sin embargo, en
los pafses en vias de desarrollo donde existen estadfsticas fidedig-
nas de nacimientos, se ha registrado ya una fuerte baja en las tasas
de fecundidad, pero, aun sobre la base de las hipftesis més favora-
bles, el aflo 2000 tendrd que alimentar a 48 millones de personas.

Como las personas que estardn en edad de trabajar en 1985 han na-
cido ya, es posible prever su niimero con bastante exactitud. En la
actualidad estas personas suman aproximadamente 14,5 millones, pero
dentro de 15 afios serdn 24 millones, o sea un aumento de més del
60 por ciento. Ia fuerza de trabajo activa - es decir, las personas
que estardn en condiciones de trabajar después de deducir a los estu-
diantes, los incapacitados, las amas de casa y otras personas que,
por distintas razones, no se encuentran en el mercado de la mano de
obra ~ probablemente pasard de 6,5 millones a 11 millones en 1985.
Esto significa que cada afio serd necesario crear 300 000 nuevos em-
pleos para hacer frente al ritmo del crecimiento demogréfico.

Ademds, existe el problema de los que actualmente estdn desem-
pleados. En total serd necesario crear por lo menos 5 millones de
nuevos puestos en Colombia en los préximos 15 afios para alcanzar un
nivel elevado de empleo (dejando un margen de un 5 por ciento de des-
empleados). Al ritmo actual serd posible crear aproximadamente un
millén de nuevos puestos, con 1lo cual cuatro millones de personas ca-
recerén de trabajo. DPor otra parte, si se mantiene la actual tasa
de migracién rural, prédcticamente todos los desempleados se encontra-
r4n en las zonas urbanas, donde la mitad de los trabajadores carece-
rfan de trabajo. Podemos, pues, apreciar la magnitud del problema.



. Esbozo de una estrategia

Hasta hace poco tiempo en Colombia, como en otras partes, se dejaba
de lado el problema del empleo por considerar que el objetivo funda-
mental era el crecimiento econémico. Ahora bien, en los pafses en
desarrollo ha ido cundiendo el descontento al comprenderse gque, in-
cluso si existe un rdpido crecimiento, éste ha ido en general acom-
pafiado de un aumento del desempleo y de diferencias cada vez mayores
entre ricos y pobres y entre la ciudad y el campo. Por ejemplo, en
Colombia la produccién anual agrifcola ha aumentado en promedio en un
3,5 por ciento, pero el aumento del empleo ha sido solamente de

1,4 por ciento; por otra parte, a una tasa anual de crecimiento del
5,5 por ciento del resto de la economfa ha correspondido un incremen-
to del empleo de aproximadamente 3,5 por ciento.

En general, esto se debe a una utilizacién excesiva de maquina-
ria costosa en vez de tratar de emplear al méximo la mano de obra.
Este fendmeno pone de manifiesto el peligro que existe al tratar de
expresar el objetivo del desarrollo solamente en términos de un au-
mento de la produccién. Sin embargo, todavfa hay quien sostiene que
el error ha sido que el crecimiento econdmico no fue suficientemente
rédpido y que la forma de ampliar el empleo en el decenio de 1970 es
simplemente acelerar este desarrollo. Sin embargo, en sf mismo este
argumento entrafiarfa un crecimiento afin mds rédpido del sector indus-
trial avanzado que ya tiene una elevada produccién per cépita y no
puede absorber un volumen importante de nueva mano de obra. Lo fun-
damental es considerar al empleo como un objetivo del desarrollo y
no como un subproducto del mismo.

Cuando se enfoca de esta manera el desarrollo en la primera eta-
pa deben investigarse las posibilidades de absorcién de mano de obra
que ofrece cada sector de la economfa en relacidén con las posibles
tasas de crecimienté de dicho sector. A continuacién es necesario
decidir qué sectores deben desarrollarse, y en qué medida, para al-
canzar la meta nacional del empleo. Por supuesto, desde el punto de
vista matemdtico el nfmero de posibles combinaciones serd muy grande.
BEn esta segunda etapa el problema consiste en determinar cuél es la
combinacién que permite atender mejor las necesidades del pafs, in-
cluyendo, por supuesto, la necesidad de mantener una elevada produc-
cién. ILo esencial es que se invierte el enfoque habitual de los pla-
nificadores: el empleo pasa a ser el objetivo y el crecimiento gene-
ral es una consecuencia.

Esto no significa que hay que optar entre un rdpido crecimiento
del ingreso nacional y un incremento acelerado del empleo. Si el pro-
blema Se expresara en estos términos, se estarfa planteando una falsa
alternativa. BIn primer lugar, lo esencial es determinar a quién bene-
ficia el incremento de los ingresos. Si estos dltimos se consideran
solamente como un total nacional, sin especificar si los pobres ganan
o pierden con el cambio, se falsearfa el propésito del desarrollo.

Sin embargo, en la préctica es posible perseguir al mismo tiempo am-
bos objetivos. Después de todo, no se trata del trabajo por el tra-
bajo mismo, sino de crear empleos productivos. ILa existencia de



millones de trabajadores condenados al acio forzoso significa, por
supuesto, malgastar las posibilidades de produccién. Si estos traba-
jadores pudieran encontrar un empleo efectivo, el producto nacional
aumentarfa muy rédpidamente. En realidad, el programa de empleo para
Colombia exige uns tasa mds rdpida de crecimiento econdmico general
que en el pasado.

Con arreglo al procedimiento esbozado, se prepard el programa
seleccionando un afio meta, 1985, y organizando unas combinacién fac-
tible de los diferentes sectores de la economfa que godian propor-
cionar pleno empleo ese aflo. ¢Qué dimensiones tendrd que haber al~
canzado para entonces cada sector?

En términos generales, el programa prevé un aumento de la produc-
cién mediante la utilizacién de un mayor nimeroc de trabajadores y no
mediante un incremento de la produccién individual. Ia combinacién
de estos dos factores en la proporcidén adecuada permitirfa crear los
cinco nuevos millones de puestos.

Debe observarse que lo que se propone no es reducir la produc-
tividad de los trabajadores, sino solamente disminuir la tasa a que
ha estado creciendo esta productividad en la economfa en general,
para lo cual las inversiones deberdn concentrarse en los sectores
(y subsectores) que exigen una baja inversién por empleo. Ia pro-
ducecién por afio-hombre seguirfa aumentando, incluso en la industria,
pero a un ritmo no tan acelerado. Por ejemplo, una forma légica de
alcanzar este objetivo es reducir el promedio de horas trabajadas
por semana.

En la agricultura se seguirfa acelerando el aumento de la pro-
ductividad. Como se verd més adelante, se crearfan nuevos empleos en
este sector proporcionando mds tierras al pequefio agricultor y ayu-
déndole a obtener el méximo provecho posible de su explotacién. En
cualzuier estrategia del empleo la demanda de alimentos aumentaria
en mas de un 5 por ciento al afio como consecuencia del efecto combi-
nado del crecimiento demogrédfico y del aumento de los ingresos.

Para los que se interesan en las estadfsticas, damos a continua-
cién las cifras citadas como ejemplo en el informe. Partiendo de la
base de un aumento modesto de las exportaciones, la produccién agri-
cola total tendrfa que aumentar en un 5,4 por ciento al afio desde
shora hasta 1985, en comparacién con la media del 3-4 por ciento al-
canzada entre 1964 y 1970. En el resto de la economfa, la produccién
deberfs aumentar en un 8,9 por ciento anual en comparacién con un
5,7 por ciento. Los aumentos mds rdpidos deberfan lograrse en los
sectores que hacen un uso intensivo de mano de obra, por ejemplo, los
transportes, la construccién y los servicios gubernamentales. Se con-
tratarfan nuevos trabajadores a una tasa del 4,8 por ciento al afio,
en comparacién con el 2,3 por ciento de log dltimos aflos. De esta
manera se crearfan 5 millones de nuevos empleos en los préximos
15 afios.

Por supuesto, se trata simplemente de un esquema hipotético,
basado en estimaciones muy provisionales de la posible evoluciédn.
Bl programa no constituye un proyecto bésico; es simplemente una
indicacién del tipo de polftica que serfa necesario adoptar y lle-
var a la préctica si el pafs quiere hacer frente a este desaffo.

4Qué consecuencias tendrfa ese esfuerzo en log sectores princi-
pales de la actividad nacional?



lll. El problema de la tierra

El objetivo fijado para la agricultura es la creacién de 800 000
nuevos empleos hasta 1985, Este planteamiento presupone que se man~
tendrd la migracién hacia las ciudades, pero su ritmo disminuird al
mejorar la vida rural. En realidad, la hipétesis es que aproximada-
mente la mitad del incremento de la fuerza de trabajo rural durante
los 15 afios del programa tendrd que encontrar trabajo en las ciuda-
des. El empleo en la agricultura crece actualmente a un ritmo apro-
ximado de 30 000 nuevos empleos por aflo, pero muchos de éstos cons-
tituyen simplemente una forma de subempleo en la propiedad familiar.
El programa elevarfa la tasa de crecimiento a 50 000 nuevos empleos
por afio y mejorarfa las perspectivas del trabajo agrfcola de tal ma~
nera que estos trabajadores adicionales contaran con empleos efec-
tivos.

Este objetivo sélo puede lograrse incrementando el nimero de ex
plotaciones agricolas y ampliando el tamafio de muchas de ellas. ILa
tierra no falta. En la zona central de Colombia, donde vive el
97 por ciento de la poblacién, las regiones montafiosas de los Andes,
de suelos més pobres, estédn cubiertas de pequeflas explotaciones in-
dividuales que llegan hasta el fondo de profundas gargantas y se
elevan hasta las altas cumbres. Cuando se dejan atrds las monta-
flas, y a medida que los valles de los rfos, cuyos suelos son més
ricos, se ensanchan, las explotaciones son mucho més grandes. Apar-
tadas de la zona central y relativamente deshabitadas, se encuentran
ias inmensas llanuras orientales que se extienden hasta los rfos
Orinoco y Amazonas. Se dice que el origen de estos contrastes ra-
dica en el hecho de que los primeros habitantes se establecieron en
las regiones montafiosas ya que las tierras bajas eran pantanosas y
palfidicas. Posteriormente las familias mds ricas adquirieron gran-
des superficies en las tierras bajas y las utilizaron para la gana-
derfa. Bl resultado curioso de este proceso ha sido que las tierras
més pobres son las que estdn ahora superpobladas, mientras que las
tierras més ricas estédn menos cultivadas. Un objetivo importante
del programa del empleo en Colombia serfa invertir este proceso.

El censo agricola de 1960 demostré que aproximadamente el 45 por
ciento de la tierra cultivada y de praderas pertenecfa al 1,2 por
ciento de la poblacién, y que el 65 por ciento de la poblacién se ga-
naba duramente la vida en el 5,5 por ciento de la tierra. ILa dimen-
sién media de las propiedades de esta gran mayorfa era inferior a
dos hectéreas y se estimé que el 25 por ciento de la poblacién po-
sefa tnicamente media hectdrea. EL1 7 por ciento carecfa de tierras.
En el otro extremo de la escala podemos ver que las declaraciones
hechas al Instituto Colombiano de Reforma Agraria indicaban que
636 propietarios posefan en conjunto més de 7 millones de hectéreas.

El némero de personas que viven en las zonas rurales ha segui-
do aumentando a razén de poco mis del 1 por ciento anual, a pesar
de la fuerte migracién a las ciudades. Por consiguiente, las con-
diciones de los pequefios propietarios de parcelas minfisculas, que



deben alimentar a un ndmero creciente de personas, empeoran cada Vesz
mds. BEn 1960, el § por ciento de los trabajadores agricolas, es de-
cir, asalariados més personas que trabajan por cuenta propia, gana-
ban menos de 1 000 pesos (aproximadamente 60 délares de los Estados
Unidos) por afio, y 55 por ciento ganaban hasta 2 000 pesos. Las

dos terceras partes de la fuerza de trabajo rural ganaba apenas el
equivalente de 120 délares por afio, y no hay razén alguna para pen-
sar que su situacién haya mejorado. Su pobreza se ve acentuada por
la escasez de los servicios bésicos ofrecidos por el Gobierno: sa-
lud, ensefianza, obras de saneamiento, o agua limpia, etc.

4 su vez la pobreza rural constituye un grave obstdculo para
el desarrollo no rural. EL mercado local para la pequefila industria
y la artesanfa es sumamente pequefio. Ios gastos publicos en sexvi-
cios sociales y proyectos bésicos de desarrollo, por ejemplo, cons-—
truccién de caminos y planes de riego, tienden a ser minimos. Los
jévenes emigran a las ciudades pero sélo para engrosar las filas de
los desempleados urbanos. Uno de los propésitos del programa de
empleo es romper este cfrculo vicioso en su punto vital: la tierra.

Desde 1963 esta labor estd a cargo del Instituto Colombiano de
Reforma Agraria (INCORA). Sus objetivos son: 1) abrir a la explo-
tacién las regiones poco pobladas; 2) utilizar el riego como un
instrumento fundamental para aumentar la capacidad de empleo gque
ofrece la tierra y 3) redistribuir la tierra, El primero de es-
tos objetivos ha sido con mucho la forma mids importante de coloni-
zacién, ya que abarca aproximadamente a 100 000 familias. Compé-
rese esta cifra con la de las 12 000 familias que hasta la fecha se
asentaron en tierras redistribuidas, y muchas de estas personas han
sido campesinos instalados o aparceros que ya vivian en esas explo-
taciones. ZEL costo aproximado por cada familia asentada era apro-
ximadamente de 5 500 délares para riego, 2 500 dflares para coloni-
zacifn y 1 200 dblares para redistribucién. DPodrd observarse que
el costo de la redistribucién era, por cierto, el més pequeilo y re-
presentaba sobre todo los gastos incurridos por concepto de demar-
cacién de lfmites y emisién de tftulos de propiedad y no lo que po-
drfa denominarse genuinamente costos econémicos.

El programa de empleo exige un considerable aumento de este
esfuerzo. En la hipétesis de que la mitad del aumento propuesto
en el empleo, o sea 50 000 personas por afio, fuera absorbido por
el empleo asalariado en las grandes explotaciones agrfcolas y en
las industrias rurales nos encontrarfamos todavfa con la cifra muy
provisional de 25 000 personas para las cuales habrfa qua encon-
trar tierras cada afio, y ello simplemente para preservar la insa-
tisfactoria situacién actual. Ia tasa de reasentamiento estd atin
muy lejos de esa cifra y, por lo tanto, para poder planificar el
empleo rural es fundamental acelerar enormemente el programa de
redistribucién de las grandes explotaciones agrfcolas. 4 su ves,
esto entrafia la voluntad de acortar los procedimientos jurfdicos
que exige la expropiacién de la tierra.

Si se le da tierra para cultivar, el pequeflo agricultor pros-
perard si se dedica a la produccién comercial, lo que, probablemen-
te, exigird tiempo. El primer paso serfa determinar cudles son las
zonas més adecuadas para el cultivo de productos comerciables; un
segundo paso serfa poner en marcha explotaciones agricolas experi-
mentales. Por supuesto, es indispensable contar con buenas proyec-—
ciones sobre la oferta y la demanda antes de que los pequeilos



agricultores puedan arriesgarse a cultivar productos comerciales.
Suponiendo que exista un mercado satisfactorio, el agricultor nece-
sita todavfa conocer en qué forma puede obtener un méximo rendimien-
to con un minimo de gastos; para todo ello es necesario realizar
trabajos de investigacién, instalar servicios de extensién agricola
destinados a difundir los conocimientos entre los agricultores, es-
tablecer medios de transporte para traer los insumos necesarios,
tales como equipo y abonos y, por fltimo, conceder créditos para
poder pagar estos insumos.

Lo que se desea eg ampliar considerablemente los actuales ser~
viciog, que a menudo son muy rudimentarios, y al mismo tiempo fomen-
tar el establecimiento de cooperativas agrifcolas para aprovechar al
méximo estos servicios. Como el nifmero de explotaciones existentes
es tan grande, 1 500 000, de las cuales un millén no alcanzan a te-
ner dos hectédreas de superficie, los organismos rurales no pueden
hacer contactos directos con cada explotacién. Estos organismos pue-
den agrupar a los agricultores y de esta manera reducir también los
costos y unir los recursos.

Con arreglo al programa, se establecerfan centros de servicios
agricolas a distancias razonables de las explotaciones vecinas,
donde un agricultor podrfa obtener en un solo lugar todo lo que ne~
cesita. Bsos centros podrfan servir también como puntos de despa-
cho durante la comercializacién de los productos. Se ha sugerido
asimismo la creacidn de explotaciones de demostracién cerca de los
centros, donde cada agricultor pueda apreciar cémo funcionen en
condiciones modernas una propiedad como la suya. Un sistema de
asociaciones de a%ricultores, tal como el que se propone en el pro-
grama, congstituirfa también otro punto del contacto de las empresas
privadas en un sector donde en la actualidad existen pocas posibi-
lidades de establecerlo. A largo plazo, el aumento de poder adqui-
gitivo en las zonas rurales tiene sin duda que abrir nuevas posi-
bilidades a la venta de manufacturas. Da creacién de sblidas aso-
ciaciones de agricultores y de sindicatos de campesinos constituye
la clave de la estrategia del empleo en el sector rural. Ademés,
estos grupos proporcionarfan el apoyo polftico que se necesita para
llevar a la prédctica una polftica radical de reforma agraria.

No se objeta por sf misma una mecanizacién mids répida en la
agricultura., Por el contrario, una de las finalidades del progra-
ma es cerciorarse que la comunidad agrfcola en su conjunto tenga
oportunidad de utilizar esta mecanizacién, por ejemplo, dando més
tierras a las explotaciones de tipo familiar que podrfan usar equi-
po moderno sobre una base cooperativa. En las zonas montafiosas,
las pequefias propiedades se agruparfan en unidades mds grandes, en
las que se podrfa utilizar maquinaria agrfcola pequefia, tal como se
hace en el Japdn y en Taiwdn. Sin embargo, hay muchas otras mane-
ras de elevar la productividad agrfcola aparte de la mecanizacién,
Por regla general habrfa que dar mds importancia a otras técnicas
modernas, que no desalojan a la mano de obra - semillas, abonos,
plaguicidas ~ y realizar obras de infraestructura que den empleo
a una importante mano de obra, por ejemplo la nivelacibén y el des-
monte de terrenos, riego y avenamiento, pozos y cercas, caminos de
acceso y puentes, escuelas y dispensarios. Después de esta etapa,
las méquinas nuevas podrfan limitarse a operaciones que incrementen
ain mds la produccibén del agricultor en los casos en que conviniera
garantizarle un ingreso vital o impedir el alza de los costos de pro-
duccién, en especial en el comercio de exportacién donde existe una
fuerte competencia.



sQué otras medidas pueden adoptarse para frenar el éxodo rural?
En Colombia el 40 por ciento de la poblacién rural vive a una hora
de distancia del centro de una poblacién y hay aproximadamente
100 poblaciones con més de 10 000 habitantes. Ahora bien, las cua-
tro ciudades principales monopolizan las tres cuartas partes del
empleo industrial. En el perfodo comprendido entre los dos dltimos
censos, 1951 y 1954, las cuatro ciudades principales crecieron a
un ritmo dos veces superior al de todo el pafs. En el dltimo afio
citado la mitad de la poblacidén total vivia en cindades con més de
100 000 habitantes, proporcién que es hoy atin mayor.

Al parecer los habitantes de las zonas rurales emigran a las
aldeas y pequefias poblaciones, mientras que los residentes de éstas
ge trasladan a las ciudades més grandes. Si esta tendencia fuera
verificada mediante nuevos estudios, tendrfa gran importancia para
el progrema del empleo porque significarfa que las pequefias pobla-
ciones estédn perdiendo una parte de sus habitantes més capacitados
y obteniendo en cambio migrantes rurales poco calificados,

La migracién del campo resulta costosa en muchos sentidos. Con-
forme las poblaciones crecen, aumentan los costos de obras tales co-
mo alcantarillado, sistemas de agua potable y caminos. Por esta ra-
zén, entre otras, el Departemento de Planeacién de Colombia estd
tratando de desalentar todo futuro crecimiento de Bogotd. EL pro-
blema de las tres ciudades més importantes después de Bogotd, es
decir, Medellfn, Cali y Barranquilla, es més complicado ya gque todo
nuevo crecimiento de los sectores industriales importantes tendré
que ser planificado para un nfmero limitado de centros, y ello por
razones de economfa de escala, servicios de transporte, etc. Sin
embargo, aparte de estas industrias principales, en el programa se
prestard una atencibén mds sostenida a las pequefias poblaciones ru~
rales, donde es posible ampliar ciertas actividades capaces de ge-
nerar empleos, por ejemplo la artesanfa, la elaboracién de alimen-
tos y la manufactura en pequefia escala, sin mencionar los servicios
de bienestar social que han de establecerse en las zonas circundan-
tes.

El progrema del empleo para Colombia exige, con cardcter urgen—
te,el mejoramiento de los servicios comunales de las zonas rurales
y de las pequeflas poblaciones. En el nivel més bajo, el programa
sugiere que se vincule a las aldeas con centros de poblacién de
1 000 a3 000 habitantes con servicios rudimentarios de salud pdbli~
ca y de educacibén y donde puedan establecerse algunpas industrias de
elaboraciédn de alimentos. ILas cooperativas de artesanos podrfan
tener su sede local en estos centros, que a su vez estarfan conec~
tados con centros administrativos y comerciales de 3 000 a 10 000 ha-
bitantes, con servicios financieros y técnicos que servirfan de base
a industrias rurales que necesitan una zona agricola adyacente més
amplia y serfan el centro de una red integrada de servicios de bien-
estar. Por filtimo, habrfa otras pdéblaciones con un miximo de
50 000 habitantes en las nuevas zonas de colonizacién, unidas por
carretera con las regiones ya pobladas del paifs.

El propésito general serfa mejorar el nivel de vida en las pe~
quefias poblaciones sobre la base de una planeacién regional inte-
grada. BEn primer lugar, la propuesta consiste en que se designe un
pequefio ndmero de zonas experimentales, de tal manera que pueda ad-
quirirse la experiencia necesaria para desarrollar esta politica
en escala naecional.
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Ls estrategia exige que se dedique una proporcién mucho mayor
de las inversiones piblicas a las zonas rurales, en parte dadas sus
posibilidades de creacién de empleos, pero también para establecer
servicios sociales que hagan més atractiva la vida en las pequefias
poblaciones. En la actualidad son pocas las personas que escogen
trabajar en las zonas atrasadas que, por consiguiente, siguen sumi-
das en el atraso., Para rectificar esta tendencia seria necesario
pagar salarios rurales més elevados a los médicos, enfermeras y
maestros, y ofrecer mejores condiciones de servicio como parte de
un programa més amplio destinado a ampliar los servicios sociales,

En suma, la estrategia rural constituye un inmenso esfuerzo de
desarrollo de la comunidad que deriva sus fuerzas de las capas po-
pulares de la poblacién. Hasta ahora las decisiones que afectan
a la comunidad campesina han sido tomadas con demasiada frecuencia
por personas ajenas a esa comunidad y en un nivel mucho mis alto,

y el resultado ha sido que no se ha hecho lo suficiente y que el
campesinado ha perdido la costumbre de tomar la iniciativa. Me-
diante la organizacién de cooperativas e instituciones similares,
las comunidades rurales aprenderfan a expresar ellas mismas sus ne-
cesidades bdsicas: necesidades en cuanto a tierra, insumos agrf-
colas, seguridad de la tenencia de la tierra, mercadeo de los pro-
ductos de artesanfa, educacién y salud. Los nuevos dirigentes sur-
girfan de las aldeas e infundirfan una nueva vitalidad a la vida
rural. A través de todo el programa del empleo para Colombia se
aprecia la importancia que se da a una democracia dindmica.
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IV. Perspectivas de la industria

Aun si se crean 800 000 nuevos empleos en la agricultura serd necesa-
rio crear mids de cuatro millones en otros sectores, especialmente en
la industria. En términos generales, puede decirse que en este caso
la polftica del Estado puede influir en dos formas en el empleo. Ta
primera es influyendo en lo que se produce; la segunda en la forma

en que se produce. En el primer caso se trata fundamentalmente de
lograr un equilibrio de la demanda entre los bienes cuya produccidn
exige una proporcidén elevada de mano de obra y los produotos cuyo cos-
t0 corresponde en su mayor parte al costo de las maquinarias o al de
las importaciones, o a ambos costos. Bdsicamente el problema estriba
en determinar quién gasta el dinero; en otras palabras, se trata de
la distribucidn de los ingresos. ILa segunda forma entrafia una expan-
sidn mds rdpida de las industrias con gran densidad de mano de obra

y la utilizacidn de proporciones mds elevadas de mano de obra en otras
industrias, siempre que la competencia intermacional no haga imposible
esta prdctica.

Esta Gltima reserva es importante. Una de las funciones princi-
pales de la industria en una estrategia del empleo es obtener un sumi-
nistro de divisas que aumente rdpidemente, a fin de que el pafs pueda
pagar los materiales y el equipo que necesita. La formacidn de la
comunidad econdmica andina creard nuevas oportunidades para los fabri-
cantes colombianos pero también dard mds importancia a la capacidad
de competencia.

El nimero de nuevos empleos creados en el sector moderno de la
industria deberd pasar de menos de 8 000 por afio a aproximadamente
25 000 dentro de pocos afiogs, y a una cifra adn mayor en una época pos-
terior. Incluso en los mejores afios de la industris en el pasado in-
mediato, el nilimero de nuevos empleos creados en este sector fue dema-
siado pequerio y al mismo tiempo se ha encarecido el costo de las in-
versiones fijas neoesarias para crear un nuevo empleo. Desde 1957
a 1961 el capital invertido por cada nuevo puesto fue inferior a
7 000 dblares a precios de 1958, Entre 1962 y 1966 se crearon sola-
mente 34 000 empleos, o sea, un promedio inferior a 7 000 por afio, y
el capital invertido por cada empleo creado se elevd a unos 14 Q00
ddlares a precios de 1958. Es decir, el capital necesario para crear
un empleo se duplicé con creces.

Deberd darse preferencia a las industrias que tengan posibilida-—
des de proporcionar mds empleos a un costo de capital relativamente
bajo. Por ejemplo, en los talleres de fabricacidn de productos metd~
licos, maquinaria y equipo, el capital medio necesario por empleo
creado entre 1956 y 1965 fue apenas la tercera parte del necesario en
la industria en su conjunto. Otro ejemplo es la industria de elabo-
racidn de productos rurales, que en Colombia es todavia una industria
pequefia, pero que en muchos paises ha demostrado ser uno de los medios
menos costosos y mds eficientes para incrementar el empleo en las zo-
nas rurales,
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Uno de los aspectos principales de la estrategia del empleo con-
siste en apoyar a las pequefias empresas que emplean de cinco a 200
trabajadores. Las grandes empresas tienen acceso mds fdcil al crédito,
a los nuevos conocimientos técnicos y a la asistencia téenica; sin
embargo, en 1960 la pequefia industria empleaba 135 000 personas en mds
de 10 000 establecimientos, lo que equivale al 45 por ciento de toda
la fuerza de trabajo del sector manufacturero. Desde entonces ha dis-
minuido el porcentaje, pero sigue siendo elevado. Ia relacién capital/
mano de obra es generalmente mds baja en la pequeria industria, de tal
manera que cabe esperar que con inversiones relativemente pequelias se
cree un numero importante de empleos. Esas pequefias empresas son es-
pecialmente adecuadas en algunas ramas importantes de la industria,
por ejemplo, pueden producir calzado, muchos articulos de cuero, pren-
das de vestir, algunas herramientas, muebles, o consistir en talleres
de reparaciones. Son también especialmente apropiadas para las pe~
quefias poblaciones y aldeas. Por todas estas razones, el programa del
empleo aumentarfa los créditos proporcionados a la pequefia industria.
Se sugiere la creacidn de un instituto de asistencia técnica para
prestar ayuda a este sector.

Desde el punto de vista del tamafio de las empresas, el primer
peldafio de la escala industrial es el de la artesanfa, definida gene-
ralmente como los establecimientos que emplean a menos de cinco traba-
jadores. En 1970 aproximadamente 320 000 personas trabajaban en la
artesania en Colombia, pero aun con la contribucidn prevista de la
industria moderna, el programa del empleo exigiria un incremento con-
siderable de esta cifra. Se propone para 1985 un objetivo de 740 000
artesanos, o sea, mds del doble de la cifra actual. Segin algunas
estimaciones, el capital requerido por trabajador en la manufactura
moderna es 40 veces mayor que en la industria artesanal.

El mercado para los productos de artesania estd formado por las
secciones mds pobres de la comunidad, y también por la clase media
y los turistas. El mercado constituido por la categoria de ingresos
bajos es un mercado de bienes de consumo (sombreros, cerémica, calza-
do, muebles, etc.), sujeto a una competencia cada vez mayor de la pro-
duccidn fabril. Actualmente el mercado "turistico" es menos impertan-
te, pero en el futuro puede ser sustancial. ZIa finalidad de la poli-
tica del empleo debe ser orientar la produccidén artesanal hacia los
productos menos expuestos a ser sustituidos rdpidamente por articulos
de produccién fabril. En este sentido puede ser dtil la asistencia
téenica y podria utilizarse un impuesto sobre las ventas en beneficio
de los productos de artesanfa. Ia comercializacidén podria organizarse
me jor sobre una base cooperativa para que los artesanos obtuvieran una
proporcidén del precio final mayor que la que perciben actualmente.

En los dltimos afios ha aumentado constantemente la produccidn
artesanal de las ciudades, sobre todo en forma de pequefios talleres
que son relativamente modernos. En varias esferas, por ejemplo la
jugueteria, la cerdmica y la electrdnica, la artesania de este tipo
podria fabricar productos de sustitucidén. Podriem actuar también como
talleres de reparaciones o talleres para realizar trabajos especiales
para la industria moderna. Se considera que el desarrollo de la arte-
sania de este tipo, que utiliza métodos técnicos mds avanzados, es uno
ge los medios para reducir el desempleo en los centros urbanos peque-
fios.

La opcidén entre las técnicas de uso intensivo de mano de obra y
de uso intensivo de capital en la industria puede ser orientada en la
direccidn que se desea eliminando de la actual estructura las prefe-
rencias que elevan el costo de la mano de obra o bajan el costo de



la maquinaria. Por ejemplo, un tipo de cambio subvalorado, los bajos
aranceles aduaneros, las facilidades de crédito otorgadas a las gran-
des empresas y las generosas primas de depreciacidn han hecho gque has-—
ta la fecha sea relativamente barato adquirir maquinaria, Jjustamente
en un momento en el que lps costos de la mano de obra aumentan de
conformidad con la inflacidn general en el pais. Ias condiciones con
que se concede la ayuda extranjera pueden fomentar también la impor-
tacidn de equipos altamente técnicos.

Por supuesto, las tarifas de salarios son un factor importqnte,
pero hay otros elementos que influyen en los costos de produccidn y
determinan hasta cierto punto ld decisidn que toma el empleador res-—
pecto de la téenica que ha de utilizar. Igualmente, una legislacién
industrial complicada, el riesgo de huelgas, la incertidumbre y las
dificultades que entrafia la administracion de una impogtante fqerza
de trabajo, etc., pueden favorecer la utilizacidn de métodos técnicos
de gran densidad de capital. A menudo existe también un factor psico-
1légico, el orgullo puesto en la "modernizacidn', la ambicidén de emular
lo que se considera ser la dltima palabra en tecnologia industrial.
En la etapa de planeacidén pueden también tener efectos negativos al-
gunos conceptos falsos, o por 1lo menos inadecuados, sobre eficiencia
econdmica derivados de paises sumamente industrializados donde existe
el pleno empleo.

Muchas de las presiones que favorecen las técnicas con gran den-
sidad de capital pueden debllitarse, eliminarse e incluso invertirse.
Por ejemplo, las desgravaciones impositivas por depreciacidén podrian
aplicarse en perfiodos mds largos o incluso eliminarse en algunos sec-
tores; podrfa utilizarse el sistema tributario como un incentivo para
emplear mds mano de obra, especialmente mano de obra no calificada,
toméndose en cuenta el tamefio y la composicidn de la fuerza de trabajo
de una empresa al evaluarse las cargas fiscales que han de pesar sobre
ella. Podrian fijarse distintos tipos de interés para ayudar al pro-
ductor, establecerse restricciones de importacidn a los bienes de ca-
pital, fomentarse una nueva actitud psicoldgica, etc. En la prdctica
se trataria de prever las posibles consecuencias de la utilizacidn de
distintas técnicas de produccidn al adoptarse decisiones concretas
al respecto.

Sin embargo, no deben exagerarse las posibilidades de influir
en las técnicas de produccidén industrial, especialmente en comparacidn
con otros sectores. En el sector de servicios hay muchos ejemplos de
téenlcas que causan innecesariamente perjuicios al empleo, por ejem—
plo, servicios automdticos de lavanderia y una utilizacidn excesiva de
computadoras electrénicas en los bancos. En la industria no es posi-~
ble impulsar la modificacidén de las técnicas sino hasta el punto en
que las industrias pudieran perder su capacidad de competencia en los
mercados mundiales.

Por 1o menos en una industria principal -~ la construccidén - cam~
bios muy moderados en los costos de los equipos, los precios de los
materliales y las tarifas de salarios pueden inclinar la balanza en
uno u otro sentido. Sin oponerse al desarrollo tecnoldgico en la
construccidn, el programa del empleo prevé la imposicidén de ciertos
obstdculos moderados que retarden la mecanizacidén de este sector (por
ejemplo, cldusulas especiales en los permisos de comstruccidn), y al
mismo tiempo una gran expansidn de este sector. "Despuds de todo",
dijo uno de los expertos, "los edificlos no tienen que competir en
los mercados mundiales".
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Bl objetivo es lograr que en los préximos 15 afios en esta indus-
tria el empleo aumente a un ritmo dos veces superior al crecimiento
de la fuerza de trabajo naclonal y, sl es posible, a un ritmo més réa-
pido. Gran parte de estas realizaciones serfan consecuencia de otras
secciones del programa de empleo. En efecto, la ampliacién propuesta
en los servicios de ensefianza y de salud pdblica, en especial el su~
ministro de agua potable, exigirfa importantes trabajos de construc~
cién. Bl programs de desarrollo rural, por otra parte, entrafiaria
también un intenso trabajo de construccidn, especialmente en lo gue
se refiere a caminos.

Ademds, hay grandes posibilidades de ampliar las compras priva-
das de viviendas. Ia parte del producto nacional bruto de Colombia
invertido en viviendas es extraordinariamente baja: &dlo 0,9 por
clento en 1967. Compdrese esta proporcidn con la de 2,5 por ciento
en los paises en vias de desarrollo mds pobres y con la de 4,6 por
ciento en los paises de ingresos medianos. Un estudio realizado re-
cientemente en una de las principales ciudades del pais reveld que
los propietarios de casas pagaban menos del 9 por ciento de sus ingre-
sos mensuales por concepto de hipotecas. Mds de una tercera parte de
ellos no estaban satisfechos y deseaban tener casas mds grandes. Es-
te sector estaba dispuesto a Dagar en promedio hasta el 28 por cilento
de sus ingresos en la adquisicion de viviendas. Salvo en lo que se
reflere al grupo de ingresos mds altos, del 40 al 46 por ciento de
las familias no eran propietarias de casas y, sin embargo, pagaban del
23 al 45 por ciento de sus ingresos por concepto de alquiler. Ios da-
tos procedentes de otras fuentes indican también que el colombiano
medio estaria dispuesto a gastar mucho mds en la adquisicidn de vi-
viendas si tuviera la oportunidad de hacerlo. Uno de los propdsitos
del programa de empleo seria justamente crear esa posibilidad median-
te la organizacidn de asociaclones de ahorros y de préstamos, tal como
se practica ya en otros pafses de América latina.

En conjunto (viviendas privadas, construccidén publica de vivien-
das, edificios industriales, obras piblicas), el volumen de la cons-
truceién podria aumentar durante los préximos 15 afios por lo menos en
un diez por ciento anual. Para 1985 se habria ya triplicado y la
parte correspondiente a esta industria en todo el empleo de Colombia
se habr{a incrementado en una tercera parte. A& su vez, este sector
estimularia directamente a otras industrias, especialmente las que se
dedican a la produccidn de materiales de construccidén, muebles y acce-
sorios, que en su mayor parte emplean intensivamente la mano de obra,
¥ muchas de ellas forman parte de la economia rural. El vUnico mate-
rial de construccidén que es necesario importar es el acero estructu-
ral, que realmente se necesita sélo en el caso de las construcclones
en gran escala.
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V. Salarios e ingresos

En Colombia los ingresos estdn concentrados en pocas manos. EL 50 por
ciento mds pobre de la poblacidén obtiene solamente una sexta parte,
aproximadamente, de todo el ingreso nacional, mientras que el 5 por
ciento de la poblacidén con mayores ingresos recibe mds de una tercera
parte. ILa concentracidn es mayor en los ingresos de la agricultura,
donde este 5 por ciento recibe aproximadamente el 40 por ciento de
todos los ingresos. BEsta pequeﬁisima minoria tiene un ingreso medio
veinte veces superior al ingreso medio de la poblacidn agricola., Un
estudio realizado uGltimamente reveld que en las poblaciones el 6 por
ciento de los empleados y el 24 por ciento de las empleadas tenfan
ingresos inferiores a 200 pesos por mes, es decir, algo menos de 12
délares de los Estados Unidos. Si se afiaden los desempleados, una
tercera parte de la fuerza de trabajo urbana estaba por debajo de ese
nivel. Mds de la mitad recibian menos de 400 pesos. Al comentar es-
tos datos, la misidén expresé en su informe que la pobreza constituye
el aspecto mds importante de todo el problema del empleo en Colombia.

El programa prevé la adopcidén de medidas para corregir esta des-
igualdad, basicamente por dos razones: en primer lugar, las clases
ricas tienden a comprar mds bienes importados y a gastar més dinero
en viajes al extranjero que los sectores pobres, de tal manera que
quedan menos divisas para la adquisicidén de los bienes de capital que
se necesitan para aumentar el empleo. En segundo lugar, los articulos
bdsicos comprados en gran escala por las clases pobres, esencialmente
alimentos y manufacturas simples tales como DPrendas de vestir y cal-
zado, normalmente se producen o podrfan producirse, con técnicas que
utilicen un volumen mucho mayor de mano de obra que la gque se emplea
para producir articulos de lujo. Por consiguiente, un volumen deter-
minado de ingresos creard mds empleos cuando es gastado por los asala-
riasdos. Igualmente, estos productos pueden en general producirse con
téenicas simples, con lo cual aumenta considerablemente la demanda de
meno de obra, en especial no calificada, que es muy abundante. ILa
mayor demanda de productos agricolas estimula el desarrollo rural.

A menudo se sostiene que se necesita una distribucidén altamente
concentrada de ingresos personales para crear los ahorros necesarios
para la inversidn, pero la realidad es que el nivel de shorros es muy
bajo en Colombia. Serfa posible aumentar las inversiones de capital
si el Gobierno recaudara mds dinero de los ricos ¥y lo invirtiera di-~
rectamente.

Con arreglo al programa, los ingresos se redistribuirian de tres
maneras: modificando las proporciones del total nacional antes del
pago de los impuestos, modificando las sumas retenidas después del pa-
go de los impuestos y modificando el valor real de los ingresos me-
diante cambios en los precios.

Las desigualdades existentes antes del pago de los impuestos son
el resultado de la elevadisima concentracién de la propiedad en
Colombia y de las grandes diferencias de educacién. Por supuesto,
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la eliminacidén de estas deficiencias fundamentales entrafiard la apli-
cacidn de la reforma agraria y de la reforma de la educacidn, pero
también exigird la fiscalizacién de los monopolios. Actualmente, en
muchos sectores industriales algunas grandes empresas gozan de una
proteccién (arancelaria y de fiscalizacién de las importaciones) gque
pricticamente elimina la competencia extranjera. Como consecuencia
de estas medidas a menudo obtienen utilidades excesivas. Como resul-
tado de la presién ejercida por los sindicatos, perfectamente compren-
sible en las circunstancias, muchas de estas firmas pagan temblen sa-
larios que son artificialmente elevados en relacidn con los niveles
del pais.

En la actualidad en Colombia se grava sélo una proporcidén peque-
fia del ingreso. Si se eliminaran varias desgravaciones y exenciones
y se redujeran otras se lograria un considerable aumento de los in-
gresos fiscales sin modificar las tasas impositivas normales. Por
otra parte, seria posible fiscalizar mejor la evasidn de impuestos.
Por ejemplo, los agricultores contribuyen sélo con un 4 por ciento al
total de los ingresos fiscales, pero sus ganancias representan mds de
la cuarta parte del ingreso nacional. Se ha estimado que en su caso
la evasidn llega hasta el 90 por ciento de los impuestos. En tercer
lugar, existe el impuesto predial o impuesto sobre la propiedad. Una
comisidén de reformas tributarias considerd que este impuesto era el
elemento mds débil del sistema fiscal de Colombia y estimé que rendia
20 por ciento o menos de su posibilidad real. Un aumento en el ren-
dimiento efectivo de este impuesto contribuiria enormemente a mejorar
la distribucidn de los ingresos disponibles.

Se podria efectuar un nuevo reajuste de los ingresos efectivos
estableciendo distintos impuestos a algunos bienes. ZEste sistema
ofrece grandes posibilidades. BEn 1963 se establecid un impuesto so-
bre las ventas, pero sus efectos son relativamente ligeros ya que la
tasa mds alta es sélo del 15 por ciento. El programa del empleo exige
la imposicién de impuestos mucho mayores sobre los articulos de lujo
a fin de restringir los gastos que contribuyen a agravar la situacién.
Por supuesto, los mayores ingresos procedentes de la tributacién ayu-~
darfan también al Gobierno a financiar una estrategia de pleno empleo.

Serd necesario establecer una politica nacional de salarios si
se quiere alcanzar los objetivos del programa, politica que debe ba-
sarse en el principio de que es mds urgente dar trabajo a los que ca-
recen de é1 que aumentar las ganancias de los que tienen empleo, es-
pecialmente cuando cuentan con una remuneracidn relativamente alta.
En la actualidad los salarios (incluyendo las prestaciones auxiliares)
de la mano de obra no calificada del sector moderno de la industria
puede llegar a ser tres veces superiores a los salarios que existen
en la artesanfa y en la agricultura. En el periodo 1955-63 los sala-—
rios reales del sector moderno de la economfa casi se duplicaron, y
en cambio los de la industria artesanal y la agricultura aumentaron
poco O nada.

Durante los préximos ahos la politica debe consistir en evitar
que aumente el nivel general de los salarios del sector moderno de la
industria, a menos que el aumento se deba a un alza del costo de vida.
Yo se trata de patrocinar la fiscallizacidn gubernamental, sino simple~
mente de utilizar toda una gama de medidas de politica para debilitar
el poder monopolizador de los empleadores, gracias al cual se traspasa
el costo de los aumentos al piblico., Esas medidas consistirfan, entre
otras cosas, en reducir la proteccién arancelaria, disminuir provisio-
nalmente el control de las importaciones y desautorizar los aumentos




- 17 ~

de precios que puedan atrlbuirse a acuerdos sobre salarios de carac—
ter inflacionario. En una politica general de salarios se tendria en
cuenta los intereses generales de la comunidad, especialmente los de
otros asalariados, campesinos y desempleados.

En el sector de la artesania seria posible que los ingresos aumen-—
taran conforme la estrategia del empleo comenzara a dejar sentir sus
efectos, pero por ahora no seria conveniente que se produjeran grandes

aumentos en el nivel de los salarios reales, pues el resultado seria
el licenciamiento de muchos trabajadores que reciben bajos salarios,
pero que de esa manera perderian incluso esos ingresos.

El control gubernamental es el método principal de fijacidn de
salarios, aunque la evasidén de las tasas legales estd muy difundida.
Sln embargo, tampoco en este caso un aumento general de los salarios
minimos constituiria el mejor medio de elevar los niveles de vida, es-
pecialmente en la agricultura. La reforma agraria, la rev1516n de los
sistemas de tenencia de las tierras para favorecer a los pequenos pro—
pietarios y _aparceros, la mejora de la educacidén y de los servicios de
salud, podrian utilizarse para elevar los ingresos reales de los tra-~
bajadores rurales sin correr el riesgo de que la elevacidn de los cos-
tos de los salarios limite la creacion de empleos o las exportaciones.
Sin embargo, en muchos latifundios de tipo tradicional las condiciones
de orden econdmico desempefian un papel limitado, de tal manera que un
aumento de los costos de los salarios no amenazaria necesarlamente ni
al empleo ni a las exporta01ones. Por otra parte, seria posible mejo-
rar algunos salarlos agricolas minimos a fin de elevar una parte de
los ingresos més baJos. Ademds, esto contribuiria marginalmente a des-~
arrollar otros sectores, especialmente al crearse una demanda de arte-
sanias locales.

El empleo estd también muy influido por la legislacidén laboral.
E1l Cédigo del Trabajo de Colombia dispone, por ejemplo, que la sSemana
normal de trabajo serd de 48 horas. Si la duracién de la jornada se
redujera por etapas hasta 40 horas, de conformidad con el Convenio so-
bre la reduccidén de la duracidn del trabajo aprobado en 1962 por la
0IT, se aumentaria muy considerablemente el nimero de empleos. Por
otra parte, aunque el Cddigo limita el ndmero de horas extraordinarias
de trabajo a 12 por semana, esta dlspos1c1on no se aplica estrictamen-
te. Una encuesta realizada en Bogotd en 1969 reveld que el 18 por
ciento de toda la poblacidén empleada (1nclu1das las industrias de ser-
vicios) habia trabajado 64 horas o més durante la ,Semana anterior.
Muchas otras personas habian trabaaado un menor mimero de horas suple-
mentarias, pero su nivel era todavia elevado. Se ha calculado que,
en conjunto, las horas extraordinarias de trabajo afiaden aproximada-~
mente un 12 por ciento a las horas normales trabajadas en las ciudades
Esto nos permite comprender la importancia que tendria para el empleo
el que las horas normales de trabajo no pasaran de 48 y sobre todo
de 40. Aparte de aplicar las restriccilones ,Llegales, la politica adop~
tada deberfa reducir gradualmente la duracidn de la semana normal y
las horas extraordinarias de trabajo, para lo cual bastaria con que
en la funcidén piblica se instituyera un control de las mismas ¥y en el
caso de las empresas privadas estas horas fueran mds costosas.

Si queremos ser justos con los empleadores privados, debemos afig~
dir gue muchos de ellos sostienen que el Cddigo del Trabago de Colombig
tiende a fomentar el empleo de una fuerza de trabajo minima, que si es
necesario trabaje muchas horas. Una de las razones para ello es la
llmlta01on del trabajo por turnos, espe01almente para las mujeres;
otra razén es que el derecho al despido estd limitado muy estrictamen-
te y a menudo entrafia el pago de fuertes indemnizaciones. Por consi-
guiente, el empleador trata de reducir los problemas creados por su
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fuerza de trabajo haciendo que ésta sea lo még pequefia posible y tra-
baje horas extraordinarias cuando sea necesario y apelando siempre que
pueda a instrumentos que permitan ahorrar mano de obra., La misidén de

la OIT pudo apreciar gque esta tesis se sostenfa en Colombia con mucha
energia.

La legislacidén colombiana estipula también que el empleador debe
pagar varias prestaciones auxiliares, entre ellas las contribuciones
de seguridad social, cuyo costo medio aumenta en dos terceras partes
los salarios bdsicos. Si se excluye el pago adicional por concepto
de domingos y dfas feriados, y otras remuneraciones que en realidad
forman parte de los salarios, el costo de estas prestaciones repre-
senta en realidad un impuesto sobre la ndmina de salarios de aproxima-
damente el 25 por ciento. Si fuera posible financiarlas de alguna otra
manera, podria lograrse un considerable aumento en el empleo, Otra
ley establece que, si as{ lo ordena el Ministerio del Trabajo, una em-
presa que tenga sucursales en varias partes del pais debe ofrecer sa-
larios y condiciones de trabajo uniformes en toda la empresa. Se afir-

ma que esta disposicidén impide la creacidn de nuevas empresas en zonas
rurales.

El programa del empleo para Colombia no contiene recomendaciones
radicales sobre estas materias, que se refieren a problemas sumamente
controvertidos y respecto de los cuales existe mucho apasionamiento.
En cambio deberia establecerse una comisidén presidencial cuya misidn
serfa recomendar las modificaciones que deben hacerse en 1la legisla-

cidén laboral para que ésta sea compatible con una estrategia del
empleo.
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V1. La funcion de los servicios sociales

En un pafs como Colombia, el desarrollo de los servicios sociales es,
por supuesto, deseable por sf mismo, pero podrfa también tener una
importante influencia sobre el empleo. En primer lugar, los princi-
pales servicios sociales son también empleadores importantes, por
ejemplo, en 1968 el mimero de maestros colombianos llegaba casi a
200 000. En segundo lugar, el tamafio de la fuerza de trabajo después
de 1985 reflejard el &xito o el fracaso de los servicios de planifi-
cacién familiar que se introduzcan ahora. Esto exige no solamente
la cooperacibén de las autoridades de salud piblica, sino también ni-
veles mucho més altos de educacién, especialmente entre las mujeres.
En tercer lugar, la educacién y la formacién proporcionan las espe-
cializaciones que necesita la economfa y crean nuevas oportunidades.
En cuarto lugar, los servicios sociales son una forma valiosa de re-
distribucién del ingreso emtre ricos y pobres y entre el campo y la
ciudad. En quinto lugar, elevan los niveles de vida sin dar lugar
al proceso de inflacidén creado por los aumentos de salarios.

En el decenio de 1960, menos de la cuarta parte de los estudian-
tes que ingresaron a las escuelas primarias de Colombia completaron
los cinco afios de estudios; apenas una cuarta parte de los que ini-
ciaban los estudios secundarios completaban los seis ailos de este ci-
clo, y menos de la mitad de los estudiantes de la enseflanza superior
terminaban sus estudios. Estas tasas de abandono son excesivas in-
cluso en comparacién con los niveles predominantes en los pafses en
v{as de desarrollo.

Ademds, el sistema mismo es muy deficiente. ZEn las zonas rura-
les précticamente no hay escuelas secundarias, e incluso las escuelas
primarias son muy escasas y muy pequefias para dar cabida al mimero de
nifios en edad escolar. S6lo el 6 por ciento de las escuelas rurales
tienen instalaciones suficientes para ofrecer los cinco grados de la
enseflanza primaria; més del 60 por ciento sbélo pueden ofrecer dos
afios y aun menos.

Ia reestructuracién del sistema educativo para hacerlo més efi-
caz exigirfa por lo menos tres reformas principales. En primer lu-
gar, habrfa que establecer centros de ensefianza rural con un minimo
de un maestro de escuela primaria, un trabajador de extensién agrico-
la y un especialista en educacién de adultos. De esta manera se po-
drfa hacer frente a las tres grandes deficiencias de la mano de obra
rural en una forma que estd fuera del alcance del actual sistema de
educacién rural.

Ta segunda reforma consiste en efectuar una revisién a fondo de
la duracién y estructura de cada uno de los tres ciclos principales
del sistema: ensefianza primaria, secundaria y superior. ILa base
del sistema revisado serfia una enseflanza primaria de siete afios, cu-
yo primer objetivo serfa dar por lo menos cuatro afios de escuela a
cada nifioc. La enseflanza primaria serfa seguida de dos afios de for-
macién profesional. En tercer lugar, la expansién de la enseflanza



- 20 ~

técnica y superior estaria relacionada con las necesidades de mano
de obra a fin de producir los especialistas que necesita el programa
de empleo.

Esta dltima reforma podrfa ademds ayudar a detener el éxodo de
competencias, que entre 1955 y 1968 costd a Colombia mds de 20 000
personas altamente calificadas y unas 5 000 de nivel técnico medio.
Aproximademente la mitad de esta mano de obra profesional emigrd a
los Estados Unidos y una cuarta parte a Espafia, Prancia y Canadi.

Las pérdidas fueron especialmente graves en las ramas de medicina e
ingenier{a, que son justamente las profesiones de las que habria mds
demanda con la planeacidn del pleno empleo. Los que no llegan a emi-
grar comlenzan a comparar sus ingresos no con los que prevalecen en
los barrios o en las zonas rurales, sino con los caracteristicos de
paises con mucho mayor desarrollo. A menudo se produce una deforma-
cidn de los métodos y aptitudes profesionales. Si las calificaciones
profesionales se ajustaran mucho méds a las necesidades de los paises
"en vias de desarrollo" en vez de adaptarse a las de comunidades que
se encuentran en una etapa muy distinta de desarrollo, los profesio-
nales se sentirfen menos tentados a ejercer sus carreras en el ex-
tranjero, y estarian menos capacitados para ello. Por supuesto, los
paises mds ricos podrian también ayudar a resolver este problema.

Las reformas del sistema de educacidn no exigirfian por s{ mismas
un mimero mucho mayor de maestros, pero éstos tendrian que ensefiar di~
ferentes materias en distintas formas, con frecuencia a niveles dife-
rentes, sobre todo en las zonas rurales. Esto entrafiaria una reforma
del sistema de formacidén de maestros y la organizacidn de un conside-
rable numero de cursos de perfeccionamiento destinados a dar a los
maestros la posibilidad de elevar su capacidad profesional. Como en
el caso de otras personas calificadas que se necesitan para llevar
adelante el programa rural, esta reforma exigiria también el aumento
de los salarios, el mejoramiento de la vivienda y de las condiciomes
de vida, mejores perspectivas de carrera y de ascenso y posiblemente
la organigacidén de periodos obligatorios de servicio rural immediata-
mente despuds de la graduacidn.

En la actualldad, la formacidn de trabajadores calificados en
Colombla estd a cargo del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
creado en 1957 con la ayuda de la OIT. En la esfera industrial, el
SENA ha dado rdpidamente formacidn a un numero creciente de trabajado-
res calificados, que ha superado ya la cifra de 250 000 personas; en
general, el SENA ha podido satisfacer las necesidades de mano de obra
calificada, en especial de nivel intermedio. EL SENA estd capacitado
para ampliar considerablemente sus actividades, y deberia estar en
condiciones de hacer frente a los requisitos del programa del empleo
en el sector industrial.

Un Comité Mixto OIT-FAO-UNESCO sobre educacién y formacién agri-
colas ha recomendado que se establezca un comité nacional encargado de
coordinar y fomentar la educacién y la formacidn agricolas. Este dér—
gano se encargarfia de determinar cudles son las necesidades en materia
de trabajadores calificados en todos los niveles, de estudiar la manera
en que las instituciones existentes estdn haciendo frente a esas nece-
sidades y hacer propuestas para mejorar todo el sistema.

} También en este caso es indudable que lo esencial es dar forma—
cion a maestros e instructores. Deberfa darse més importencia a este
agpecto que a toda nueva proliferacién de cursos universitarios.
Actualmente, diez universidades colombianas formen entre 300 y 400
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agrénomos por afio. Se calcula que el mimero de agrdnomos de Colombia
es de algo menos de 3 000, y todo indica que tienen grandes dificulta-~
des para conseguir empleo, pero esto no refleja una escasez de trabajo
real, sino inversiones inadecuadas en el desarrollo agricola o una for-
macidén inapropiada, lo que es un ejemplo tipico de la deformacidén men-
cionada anteriormente. Es necesario mejorar la callidad de este tipo

de educacidn y hacerla mds aproplada a las necesidades. Entre otras
cosas, esto significar{a concentrar la ensefianza en tres o cuatro
universidades.

La escasez de técnicos de nivel intermedio ha dificultado desde
hace tiempo el progreso de la agricultura en Colombia; no obstante,
la situacidn estd mejorando gracias a un proyecto de la UNESCO cuya
finalidad es establecer institutos técnicos agricolas que den forma-
clén a unos 4 000 técnicos por afio, cifra que no serd excesiva si se
lleva adelante el programa de desarrollo rural con el vigor necesario.
En el nivel mds bajo de la escala, la formacidn de los jdvenes traba-
jadores agricolas se iniciarfa en las escuelas primarias, tal como se
ha indicado antericrmente, pero hasta que se alcance este objetivo,
se deberian establecer varios centros de formacidn preprofesional con
el propdsito de preparar a los jévenes de las zonas rurales para sus
futuras labores como trabajadores agricolas o como artesanos rurales.
Estos centros tendrian ademds la ventaja de absorber una buena parte
de los jévenes desempleados del pals.

Por ltimo, debe preverse la formacidn sistemdtica de los traba-
Jjadores y artesanos agricolas, sean o no analfabetos. E1 SENA estd
comenzando a desarrollar grandes actividades en este campo, ya que
en 1970 casi 60 000 trabajadores agricolas habrdn asistido a los cur-
sos del SENA. Sin embargo, ien qué medida estos cursos benefician a
las personas que mds los necesitan? Cabe insistir en esta pregunta
porque el SENA es financiado con el impuesto por concepto de formacidn
pagado por las empresas que tienen mds de 50 000 pesos de capital o
que emplean diez o mds trabajadores. Sus programas tienden a concen-
trarse en las reglones mds desarrolladas y es obvio que se debe en-
contrar la forma de poner al alcance de los sectores mas pobres de la
poblacidn la formacibn necesaria para llevar a cabo el progrema de
colonizacidn.

Algunas cifras pueden darnos idea de la urgente necesidad de
ampliar otro servicio social importante, es decir, la salud pdblica.
Segin diez estudios realizados en Colombia entre 1963 y 1965, 55 por
ciento de las familias clasificadas como "clase econdmica muy baja"
inger{an diariamente sélo 77 por ciento de las calorfas recomendadas,
65 por ciento de las proteinas, 40 por ciento del calcio y 53 por
ciento de vitamina A. Existen pruebas de que méds de las tres cuartas
partes de todos los nifios hospitalizados sufren de malnutricidn, que
en el caso de una cuarta parte de los nifios menores de 5 afios de edad
que mueren en las clinicas pedidtricas la malnutricidn es la causa
principal de los fallecimientos, y que aproximadamente las dos terce-
ras partes de todos los nifios de las zonas rurales sufren en cierto
grado de esta malnutricidén. En 1965, el 54 por ciento de la poblacidn
rural y el 10 por ciento de la urbana no contaban con servicios de
agua potable.

Existe gran escasez de personal médico subalterno. Por ejemplo,
actualmente hay en todo el pafs unos 1 600 miembros calificados de
personal de enfermeria, lo que equivale aproximadamente a uno por cada
12 750 habitantes. El Ministerio indica que serd necesario casi tri-
plicar la cifra actual. En el caso del personal auxiliar de enfermeria,
se calcula que si en la actualldad hay algo mds de 4 000 personas
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dedicadas a este trabajo, para 1973 se necesitarén unas 14 000. Una
gran proporcidn del actual personal se dedica a la prdctica privada.
Bl cumplimiento de los objetivos fijados por el Ministerio exigiria

la creacién en los préximos tres afios de otros 15 000 empleos sélo

en eé campo estrictamente médico, para no hablar del personal auxiliar,
no nmédico.

El amplio programa de comstruccidén previsto en el plan hospita~
lario nacional puede también tener una repercusién muy considerable
sobre el empleo. Ademds, siempre que se evite una dependencia exce-
siva de un equipo muy perfeccionado, la ampliacidén de los servicios
de salud piblica podria estimular el empleo en las industrias que su-
ministran equipo médico, muebles especiales para los hospitales y
puestos de salud, medicamentos y otros suministros médicos. ZEste
plan podria corregiy muchas de las graves deficiencias de los servi-
cios médicos, especialmente en las zonas rurales.
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VIl. Un programa de accién inmediata

No es diffcil establecer una serie de objetivos para 1985 e indicar
los métodos generales para alcanzarlos. Pero para alcanzarlos den-
tro de 15 afios tenemos gque comenzar hoy mismo. Por consiguiente,

el programa de empleo de 15 afios para Colombia abarca dos progra-
mas mis cortos: uno de accién inmediata, y el otro un plan a cor-
to plazo para aproximadeamente los préximos cuatro afios. En primer
lugar, el pafs debe comprometerse a tratar de alcanzar la meta del
pleno empleo, y el compromiso del Gobierno debe ser claro y firme
para convencer tanto a la administracién piblica como al sector pri-
vado de que en adelante en toda polftica que se adopte se tendrin
en cuenta sobre todo sus consecuencias sobre el empleo, Ese com-~
promiso exige un nuevo y diffcil examen de muchas cuestiones eco-
némicas y sociales; significa modificar la actitud de la gente an-
te la agricultura, el trabajo manual y la modernizacién. Una cam-
pafia decidida en favor del pleno empleo tiene necesariamente que
perjudicar a corto plazo a algunas personas. Por consiguiente, mno
es posible llevar adelante estos planes sin que exista una convic-
cién nacional profunda y general, constantemente renovada mediante
la informacién y la educacién del pdblico. EL hecho de que Colombia
haya sido el primer pafs que invitara a la OIT a enviar una misién
importante con arreglo al Programa Mundial del Empleo constituye un
fndice de que el Gobiermo esti determinado a hacer frente al proble-~
ma.

El programa de accién inmediata exige un gran esfuerzo para la
rédpida transformacién de dos sectores principales: reforma agraria
y construccién de viviendas. ILa primera necesitard que se adopten
las medidas de carécter jurfdico y administrativo necesarias para
acelerar y abaratar la redistribucién de la tierra. Ia construc-
cién de viviendas podrd acelerarse movilizando los recursos finan-~
cieros actualmente disponibles. También podrfan adoptarse medidas
inmediatas para ampliar la formacién de maestros y de personal mé-
dico, mejorar sus condiciones de vida en las zZonas atrasadas y or-
ganizar un centro de educacién rural con arreglo a los principios
ya establecidos. Podrfan iniciarse grandes obras ptiblicas en las
zonas rurales, conceder créditos adicionales rédpidamente a los pe-
quefios groductores del campo y de las ciudades, pues muchos de
ellos s6lo necesitan esta ayuda para proceder a una répida expan-
sién de sus actividades. Deberfa adoptarse una polftica de sala-
rios, que fuera acompafiada de un programa enceminado a frenar la
evasién de impuestos, como un primer paso para moderar los ingre-
sos excesivos procedentes de la propiedad. ZIEn pocas palabras, el
programa de accifén inmediata exige la adopcién de medidas radicales
en todos los campos donde es posible tomarlas.

El programa a corto plazo que seguirfa a esta etapa pondria
las bases necesarias para llevar adelante todo el programa.
terminar los cuatro aiios, la reforma agraria podrfa estar realmen-—
te en marcha, y se habrfan establecido objetivos firmes para los
afios subsiguientes. En el sector industrial el plan a corto plazo
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contendrfa objetivos claros que se alcanzarfan a mediados del dece-
nio de 1970 en lo que se refiere a las exporticiones e importacio-
nes, la produccién y el empleo, y que constituirfan un paso muy
importante hacia la meta final. Igualmente, serfa el momento de
realizar intensivamente nuevos estudios e investigaciones que per-
mitieran dirigir mejor toda futura evolucién. Para mantener el
ritmo del progreso, una de las caracteristicas del plan a corto
plazo serfa la reforma tributaria, incluida el alza de los impues-
tos que gravan a los artfculos suntuarios. Aparte de los problemas
relativos a la justicia social y a los efectos que la polfitica tri-
butaria puede tener sobre el empleo, de las previsiones presupues-—
tarias del Gobierno se deduce sin duda alguna la urgente necesidad
de incrementar los ingresos fiscales. Se prevé que en el perfodo
posterior a 1970 se producird una rdpida expansién de la inversidén
plblica, incremento que llegard aproximadamente al 10 por ciento
anual en términos reales, mientras que la propia cifra correspon—
diente a 1970 representa ya un aumento de més del 15 por ciento.

Por otra parte, las proyecciones revelan que hacia 1972 menos del

60 por ciento de las inversiones serd cubierto con los recursos del
Gobierno. Por supuesto, esto hard que el sector piblico dependa en
grado mucho mayor de la ayuda extranjera, aun si no se tiene en cuen-
ta la importante expansién de las obras pdblicas que necesita el pro-
grama del pleno empleo, Hacia fines del plan a corto plazo serd ne-
cesario que el fisco colombiano esté recibiendo cantidades muy supe-
riores a las actuales.

Bn el perfodo intermedio de fines del decenio de 1970 serd més
diffcil mantener la estrategia, Medidas tales como un gran aumento
de la tributacién y una considerable reduccién de las horas de tra-
bajo no pueden adoptarse muy a menudo. Por otra parte, si el plan
a corto plazo corrige los principales defectos estructurales se ha-
brén puesto sélidos cimientos sobre los cuales se construird todo
nuevo progreso., Una mejora patente del panorama del empleo ayudari
a mantener el entusiasmo por el programa. Se habrd llegado al fin
a una etapa adecuada que permita un incremento acelerado de los sa-
larios en todos los sectores. Las polfticas agrfcolas comenzarin
a dar resultados y el mejoramiento de las condiciones en el campo
serd evidente. Ias industrias de artfculos de consumo se desarro-
llarén répidemente. Por Wltimo, si no surgen contratiempos en la
dltima etapa, la del decenio de 1980 serd fécil apreciar los bene-
ficios polfticos y sociales del programa. Podrd haberse puesto en
marcha una transformacién auténtica de Colombia que cuente con un
creciente apoyo popular. Todo esto exigird que el Gobierno asuma
la iniciativa, pero no es posible ni deseable que todas las deci-
siones sean tomadas por las autoridades piblicas, nacionales, regio-
nales o locales, y sean simplemente comunicadas de arriba a abajo.
El compromiso de cardcter general que exige el programa necesitaréd
también una participacidén general en la adopecién cotidiana de deci-
siones de la que depende el éxito del programa, Hasta la fecha en
Colombia como en muchos otros pafses que se encuentran en una eta-
pa similar de desarrollo, la mayorfa de las decisiones, grandes o
pequeflas, han sido adoptadas sin consultar incluso a los grupos que
tenfan que sufrir directamente las consecuencias,

Colombia tiene muchas organizaciones privadas, asociaciones de
propietarios de tierras e industriales, de trabajadores y campesi-
nos, que pueden fortalecer la voluntad nacional de respaldar una
estrategia del empleo. Por supuesto, su colaboracién serd esencial,
aunque sélo sea por el hecho de que el programa tiene consecuencias
importantes para las diferentes secciones de la sociedad. Pero
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también es necesario que mediante las nuevas cooperativas y otras
instituciones se conozea la opinién de la débil mayorfa rural, has-
ta ghora silenciosa. El programa del empleo necesitard una orien-
tacidn que tenga su origen tanto en las clases més populares como en
los niveles més altos,

En este aspecto podrfa desempeflar un papel fundamental la orga-—
nizacién de desarrollo comunal de Colombia denominada Accién Comunal,
Podrfa desarrollar la educacién piblica bésica, especialmente en las
zonas rurales, y movilizar la opinién en favor de los planes de des-
arrollo. La planeacién tiene que ser mucho més radical en el nivel
regional, cosa que serfa més féicil de lograr si se contara con un
sistema de desarrollo comunal més democrético y coordinado.

También se necesitard contar con la coozeracidn internacional,
Los pafses que se encuentran en situaciédn anfloga a la de Colombia
necesitan sobre todo que la comunidad internacional decida sin va-
cilacién ayudarlos abriendo losg mercados de los pafses més ricos a
la gran demanda potencial que existe para sus productos. Durante
los diez Wltimos afios los pafses '"en vias de desarrollo" se han es-—
forzado por lograr la aceptacibén de los tres principios siguientes:
1) 1los precivs de los productos primarios deben mantenerse a nive-
les razonables y estables mediante la concertacién de acuerdos in~
ternacionales; 2) deben eliminarse las restricciones de todo géne-
ro para las exportaciones tradicionales, y 3) deben concederse pre-
ferencias a las manufacturas de estos pafses, De estos principios
s6lo el primero ha sido adoptado y tnicamente en lo que se refiere

a unos pocos productos. Estos problemas, tan duramente debatidos

en las conferencias internacionales, deben examinarse de nuevo te-
niendo presente la crisis mundial del empleo,

El valor de la ayuda exterior, piblica y privada, no es sola-
mente un problema de volumen, a pesar de la importancia del mismo.
Si un préstamo sélo puede ser gastado en un pafs adelantado, el ti-
po de equipo que se venda puede favorecer excesivamente el ugo de
técenicas con gran densidad de capital. En comparacién con la mayo-
rfa de los demés pafses beneficiarios de la ayuda internacional,
por suerte Colombia ha estado relativamente al margen de tales pre-
siones., La Agencia para el Desarrollo Internacional, de Estados
Unidos, ha otorgado buena parte de su ayuda en forma de préstamos
por concepto de "programas", en virtud de los cuales se dispone de
determinada cantidad de dolares para los proyectos autorizados, cu-
yo costo puede incluir algunos gastos locales. Igualmente, el
Banco Mundial ha permitido también que parte de sus préstamos se
utilicen para la compra de materiales locales., Sin embargo, a pri-
mera vista se justificarfa que no haya limitacién alguna a la utili-
zacién de los recursos externos cuando el desempleo es muy grave,
como sucede en Colombia.

Los programas de asistencia técnica internacional deben ser
revisados para cerciorarse de que satisfacen las necesidades de la
planeacién del empleo. Para llevar a la préctica el programa co-
lombiano, el Gobierno necesitard ayuda para reorganizar los prin-
cipales departamentos oficiales, en especial el Departamento de
Planeacién y el Ministerio del Trabajo. También necesitan cierta
ayuda sus universidades e institutos de investigacién, pese a que
muchos de ellos son ya excelentes, El desarrollo del Grupo Andino
significa que gran parte del programa del empleo tendrd importantes
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consecuencias de cardcter regional, y por ello puede ser muy Wtil
la ayuda que se presta para establecer institutos regionales de
investigacién., Por otra parte, las importantes secciones del pro-
grama relativas a la formacién y al desarrollo rural, asf como a
la pequefia industria y la expansién de los servicios sociales, exi-
girdn también una importante asistencia técnica.

Bs necesario que los expertos de los programas de asistencia
técnica conozcan los problemas del empleo, pues de lo contrario
pueden hacer recomendaciones francamente perjudiciales, especial-~
mente si estos expertos vienen de pafses acostumbrados a elevados
niveles de empleo e ingresos. Por supuesto, la mayorfa de los orga~
nismos dan esta informacién de una u otra manera, pero no siempre
es suficiente para los fines que se persigue. Quizd sea necesario
organizar cursos especiales de formacién al respecto.

El problema mundial del empleo representa la prueba m4s impor-
tante a que tiene que someterse la colaboracién social y econémica
internacional desde que, al terminar la segunda guerra mundial,se
concedib ayuda en gran escala para las operaciones de reconstruc~
¢ién. Colombia podria ser un lugar muy apropiado para abordar de
manera sistemdtica el problema del desempleo y adquirir experiencia
que pueda aprovecharse en otros paises.

Terminaremos citando las palabras finales del informe oficial
de la misién del empleo para Colombia: "La colaboracién continua
sobre este tema de estudio de una docena de organizaciones en vir-
tud del Programa Mundial del Empleo podrfa conducir al primer pro-
grama mundial nacional de empleo verdaderamente eficaz de los afios
setenta,"
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Apéndice:
Organizaciones que participaron en la mision

Los integrantes del equipo dirigido por el profesor Seers fueron
designados por los siguientes organismos, gqgue se hicieron cargo de
los gastos respectivos:

Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Internacional de Reconstrucciédn y Fomento.

Comisién Econbémica para América Latina.

Comisién Econémica para Europa.

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo.

Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Indus-
trial.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la
Ciencia y la Cultura.

Organizacién de los Estados Americanos,
Organizacidn Mundial de la Salud.
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Organizacién Internacional del Trabajo.
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Lista de direcciones de la OIT

Se enviardn ejemplares de este folleto, gratuitamente y en canti-
dades limitadas, a las organizaciones o personas interesadas que
lo soliciten al Sexrvicio de Informacién de la Oficina Internacio-
nal del Trabajo, CH-1211 Ginebra 22, Suiza, o a las Oficinas de
la OIT en Argentina (Avenida Julio A, Roca nfim, 710, 3.°% piso,
Buenos Aires), Brasil (Caixa Postal 607-%C-00, Rfo de Janeiro,
Bstado de Guanabara), Chile (Casilla 2353, Santiago), Costa Rica
(Apartado postal 10170, San José), México (Apartado postal 8636,
México 1, D.F.) y Perti (Apartado postal %6%8, Lima).

Diciembre de 1970.



