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® Resumen. la Mision de Empleo (dirigida por el economista norteamericano

Hollis Chenery), conformada en el segundo semestre de 1984 para
elaborar un diagnostico v una estrategia sobre el desempleo en Colombia ha rendido
va su informe. El problema laboral colombiano es doble: desempleo abierto en el
sector moderno (1.100.000 desempleados) y bajos ingresos en el sector informal
(1.800.000 trabajadores ganan menos del salario minimo legal). Ambos estin conec-
tados, porque los salarios pagados en la economia moderna constituyen la fuente de
demanda para la economia informal v porque en parte el desempleo en el primero
se transmite al segundo aumentando asi sus efectos laborales. En este articulo se
discute la naturaleza de las distintas formas del desempleo en Colombia y su influen-
cia en la tasa general del mismo (un 159/0 en la actualidad) y se evalta la politica
macroeconomica propuesta por la Mision de Empleo para enfrentar la desocupacion
v los bajos ingresos de amplios sectores de la poblacion trabajadora colombiana.

@ Abstract. A Mission led by Hollis Chenery was formed in late 1984 to analyse

Colombian unemployment and to design a strategy for dealing with
it. There are two main problems: open unemployment in the modern sector is around
1.1000.000 and salaries in the informal sector (1.800.000 workers) are below the legal
minimun. The two are conected. Informal sector output is sensitive to the demands
of modern sector workers, and the unemployed in latter sector can flow across into
the former. This paper discusses the nature of these distinct forms of unemployment
and their influence on the aggregate measure. It also analyses the macroeconomic pro-
posals of the Mission.
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I. INTRODUCCION

Algunos han resumido ya el informe de la Mision de Empleo dirigida
por el profesor Hollis Chenery' , y probablemente sin haberlo leido, con una
frase: “para aumentar el empleo hay que crecer” y han concluido que “eso
ya lo sabiamos: la Mision Chenery no ha dicho nada nuevo™.

Es cierto que la solucion altima para los problemas de desempleo y bajos
ingresos que padece actualmente una parte muy considerable de la poblacién
colombiana estriba en impulsar con rapido crecimiento del producto interno
bruto acompainiado de una redistribucion del mismo. A algunos pocos defini-
tivamente no les gusta la receta: alegan que era la de Alvaro Gomez Hurtado
(quien, sin embargo, hablaba de crecimiento pero no de redistribucion), y
que el pais se pronuncié en contra. Tal vez esperaban que se recomendara
bajar los salarios, idea que se ha predicado como panacea para que los em-
presarios creen mas puestos de trabajo. A otros los decepciond porque, qui-
z4, aguardaban formulas méagicas del tipo “dos ascensoristas por ascensor’ u
otras parecidas.

1  Mision de Empleo (dirigida por Hollis Chenery). “Informe final”. Bogota, julio de
1986. Mec. Para septiembre de 1986 se espera una edicion definitiva del mismo.
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No obstante, el trabajo de la Mision de Empleo no puede reducirse a
esa formula escueta. De una parte, porque ha contribuido a un diagnostico
mucho mas fino sobre los fenomenos del empleo, el desempleo y la pobreza
en el pais. De otra, porque no se limita a esperar pasivamente a que un creci-
miento espontaneo resuelva por si solo estos problemas, sino que constituye
un llamamiento para que incidamos activamente sobre nuestro futuro; una
invitacion para que disefiemos una politica macroeconémica global —sin la
cual los programas especiales de empleo que pueden elaborarse serian solo
una colcha de retazos sin consistencia— destinada no sélo a acelerar ese
crecimiento sino también a cambiar la estructura de la economia para dar
una respuesta a los males que nos agobian.

Este escrito no pretende ocuparse de todos los puntos abordados por
la Mision. Estara limitado a dos aspectos: las caracteristicas del llamado
“mercado laboral urbano” en sus componentes moderno e informal, y a las
alternativas que enfrenta una politica macroecondémica de expansion del
empleo. En cambio, dejara de lado el tema de la seguridad social y de la
legislacion laboral sobre el cual la Mision hace, sin embargo, largas sugeren-
cias para la discusion.

II. DIAGNOSTICO Y ESTRATEGIAS BASICAS DE
LA MISION DE EMPLEO

1.  Sector moderno y sector informal

No hay una economia colombiana: hay dos, aunque estan estrecha-
mente interconectadas. De un lado estd la economia moderna, formal,
para la que ha sido diseiiado todo el aparataje de reglamentaciones legales
(laborales, impositivas y urbanisticas) que nos rige. De otro lado esta la
economia informal, donde no suelen entrar el juez laboral, el recaudador
de impuestos, el funcionario de Planeacion Municipal, ni el experto en conta-
bilidad nacional; se sitha sino contra, por lo menos al margen de esas regla-
mentaciones,

Una primera manera de apreciar el tamaino relativo de esos dos sec-
tores es definiendo el empleo informal como el compuesto por los tra-
bajadores por cuenta propia distintos a profesionales independientes, por
los ayudantes familiares y servidoras domésticas y por los pequeifios patro-
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nes y asalariados de las microempresas de hasta diez personas. Por oposi-
cion, el empleo formal incluirfa a los profesionales independientes y al
personal que labora en el sector phblico o en empresas privadas de mas
de diez personas. Esta definicion equivale, en Gltimas, a distinguir ambos
sectores por el tamafio de las empresas: hasta diez o mayores de diez
ocupados,

Asi las cosas, el empleo informal urbano representa el 559/0 del em-
pleo total en las cuatro areas metropolitanas —Bogot4, Medellin, Cali y
Barranquilla— y el 630/0 en las ciudades intermedias. Mas atin las “‘em-
presas” de seis a diez personas pesan poco, las de uno a cinco trabajado-
res, si es que se las puede llamar “empresas”™, generan el 480/o de los puestos
en las cuatro metropolis mayores. ;Colombia es definitivamente un pais de
pequefios negocios! Puede estimarse el namero de pequeias unidades infor-
males en 1.200.000 en las diez ciudadades més importantes del pafs y si
excluyendo construccion, transporte, finanzas y servicio doméstico, nos
limitaremos exclusivamente a las existentes en industria, comercio, y ser-
vicios diferentes al doméstico, serian todavia unas 802.000 y tendrian un
tamario medio de 1.9 personas cada una.

El empleo informal urbano se concentra en un 820/0 en tres grandes
sectores: comercio, servicios e industria. Incluso en la industria, en princi-
pio un sector moderno, el 420/0 del empleo es generado por empresas de
hasta diez personas y el 339/o por empresas de hasta cinco personas, que
predominan en las confecciones y cuero, los alimentos, la madera y mue-
bles y las empresas metalmecanicas.

Mas importante atn es el hecho de que la produccion informal atiende
béasicamente, en un 920/o, una demanda final, interna al pais, de consumo
de los hogares. Por si sélo & resultado permite desechar en el corto plazo
cualquier estrategia para el sector basada en mercados externos (tipo Hong
Kong) o en la produccion de partes para la industria (tipo Japon). Retenga-
mos esto en la mente: es la masa de salarios pagados en el sector moderno
la fuente de la demanda para esas pequefias unidades. Esta Gltima exhibe
una elasticidad frente a la primera ligeramente superior a la unidad, lo que
significa que si la masa salarial se duplica esa demanda se duplicara (o in-"
cluso aumentara un poco mas) y que si la masa salarial cae a la mitad lo mis-
mo pasara con la demanda dirigida a las pequefias unidades informales.
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La caracteristica principal de las actividades informales no es su margi-
nalidad econémica. Ellas estan, por el contrario, integradas a través de mil
vasos comunicantes con la economia moderna: para empezar, via demanda,
como acabamos de verlo. Lo que las define es ante todo su marginalidad
juridica y social. Dejemos de lado el pago de impuestos y el cumplimiento
de las reglamentaciones urbanas (licencias, zonas, etc.) y limitémonos a dos

_ ejemplos de normas laborales: la seguridad social y el salario minimo.

Estan al margen de las normas de seguridad social: el 82°9/0 del em-
pleo informal esta desprotegido. En el caso de los trabajadores por cuenta
propia, ayudantes familiares y servicio doméstico, la desproteccion sobre-
pasa el 900/o0. Los pequeiios patronos estan desprotegidos en un 75°/o0 y
los asalariados de las microempresas en un 649/o. En el sector formal, en
cambio, un 849/o0 del empleo esta afiliado a algiun sistema de seguridad,
por lo menos en las cuatro ciudades mayores.

Las normas sobre salario minimo se aplican bien, aunque no del todo,
en el sector moderno: 879/o de sus empleados gana mas que el salario
minimo. En cambio, no pueden aplicarse entre los trabajadores por cuenta
propia (500/0 devengan menos del salario minimo legal) y se aplican par-
cialmente entre los asalariados de las microempresas (320/0 ganan menos
del salario minimo). Entre los asalariados de las microempresas el salario
minimo tiene, pues, una influencia reguladora pero no una vigencia total.
En promedio el 409/0 del empleo informal devengaba en 1984 menos que
el salario minimo legal.

Es notable el hecho de que las diferencias personales entre los trabaja-
dores de los sectores formal e informal se hayan venido borrando con el
tiempo. Hace diez afios podia decirse con propiedad que el empleo informal
era una alternativa para los migrantes, las persortas sin educacion y los traba-
jadores secundarios de los hogares. Hoy en dia, con la desaceleracion de las
migraciones rural-urbanas y el incremento enorme en el nivel de educacion
de los colombianos, eso no es cierto. Para dar un solo ejemplo: la mitad de
los bachilleres y la cuarta parte de las personas con formacién superior tra-
bajan en el sector informal. Hoy so6lo subsiste la diferencia de la edad —*los
trabajadores informales son mas viejos”— ligada al hecho de que los asalaria-
dos utilizan los ahorros de trabajo obtenidos en las empresas modernas para
montar pequefios negocios independientes al final de su vida laboral. Ante las
fallas de la economia moderna (resulta incapaz de apoderarse con éxito de
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todas las formas de la produccion o no genera suficiente empleo) las ocupa-
ciones informales se convierten cada vez mas en una opcion de vida o de su-
pervivencia para todo el mundo.

2. Los mercados laborales?

Toda esta discusion sobre el sector informal tiene importancia para
comprender que el problema del desempleo no es solo falta de trabajo sino
también de bajos ingresos. Veamos a continuacion porqué.

A pesar de que las diferencias personales entre los sectores formal e
informal se borran, los dos sectores no son iguales. Tienen distintos meca-
nismos de funcionamiento. Para constatar esto tomemos a continuacion tres
ejemplos.

El primero es el del mercado laboral de los obreros y empleados asala-
riados. Los desajustes de oferta y demanda en este mercado se expresan ex-
clusivamente via aumentos o disminuciones en el desempleo. En cambio,
los salarios reales estan determinados no por la oferta y la demanda de tra-
bajo sino, de un lado, por la inflacion, y de otro, en lo que concierne al
salario nominal, por reglamentaciones legales, convenciones colectivas, ex-
pectativas inflacionarias, etc. Una prueba es ésta: entre 1976 y 1980, im-
pulsado por el auge econéomico, el empleo asalariado expresado como por-
centaje de la poblacion colombiana en edad de trabajar aumento, pasando
de un indice de 100 a uno de 114. La tasa de desempleo en este mercado
cayd del 160/o al 110/o. Para 1984 la crisis habia elevado la tasa de de-
sempleo asalariado hasta el 199/0. Pero los salarios reales, que habian cre-
cido continuamente en los anos anteriores, siguieron subiendo al 2.60/0
anual. Ello no significa que los salarios reales no pueden caer: de hecho
cayeron en 1985 como fruto de la politica de ajuste practicada por el go-
bierno de Belisario Betancur. Pero significa que sus variaciones no se expli-
can principalmente por el juego de la oferta y la demanda. Como se ve, en

2 Sobre este punto véase: Ibid. Capitulo 3; Lopez, Hugo; Sierra, Oliva y Henao, Mar-
ta Luz. “El sector informal en Colombia”. Medellin, Centro de Investigaciones Eco-
nomicas —CIE— (Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad de Antioquia),
1986. Mec. (Informe preparado para la Mision de Empleo).
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el sector asalariado, en el sector moderno de la economia, la crisis se mani-
fiestan en desempleo pero no en caidas bruscas en los salarios reales.

Algo muy distinto ocurre en el sector informal. Tomemos un primer
ejerhplo en las “muchachas™ del servicio doméstico (‘‘muchachas™ ;aunque
hoy el 39/0 son hombres!) Ellas representan apenas el 60/o del empleo

urbano pero son un caso ilustrativo. La oferta muestra una tendencia de lar-
~ go plazo a la baja. Pero decrece mas durante los auges y se recupera parcial-
mente con los recesos a falta de empleos mejores. Sin embargo, la demanda
por parte de los hogares es prociclica: cuando los ingresos crecen se recurre
mas al servicio doméstico. En las crisis los hogares se ahorran este gasto. El
resultado fue que los ingresos reales, monetarios y en especie, del servicio
domeéstico crecieron hasta 1980 en un 270/o (la oferta caia y la demanda
monetaria crecia) y se derrumbaron hasta los niveles de diez afios atrds con
la crisis (la demanda monetaria cayd y la oferta aumentd). Por lo demas,
la tasa de desempleo fue siempre muy baja: 3.20/0 en el decenio de los seten-
tas 5.80/0 en esta década, un nivel apenas friccional. Ello demuestra que en
este mercado, a diferencia del asalariado, el desempleo casi no existe y que
las variaciones de la oferta y la demanda se manifiestan en alzas o bajas en
los ingresos, porque justamente estos no estin reglamentados (el salario
minimo no las protege porque no se refiere a los pagos en dinero sino que
incluye también comida y techo, tan dificiles de evaluar en los pleitos la-
borales).

El mismo comportamiento muestra el empleo de los trabajadores por
cuenta propia. Por razones complejas el empleo aumenta aqui permamente-
mente: crece con el auge y crece con las crisis. En los auges, impulsado por
el estimulo positivo que representa una mayor demanda. En las crisis, im-
pulsado por el desempleo que se presenta en el mercado asalariado. Pero en
todo caso aumenta permanentemente. Por tanto, aumenta también conti-
nuamente la oferta de los bienes y servicios que producen y que, como
vimos, son en su gran mayoria de consumo final. Pero la demanda por los
mismos, que depende de las masas de salarios, crecid rapidamente hasta
1981, con el auge, y se estanco a partir de entonces. Como resultado, sus
ingresos reales subieron un 300/0 entre 1976 y 1981. En 1981 el ingreso de
un trabajador por cuenta propia no profesional era incluso ligeramente su-
perior al salario medio en la economia que, como se sabe, promedia obreros
y empleados de ingresos altos y bajos. Era un buen ingreso. Pero después
de 1981 los ingresos reales de los trabajadores por cuenta propia cayeron
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en un 160/o. Aqui lo que varfa son los ingresos. El desempleo nunca ha
sobrepasado el 20/o, es decir, practicamente no existe.

Todo lo anterior puede resumirse en una frase: las crisis econdémicas
producen desempleo en el sector moderno pero no reducciones considera-
bles de salarios, porque estos estin regulados por reglamentaciones y con-
venios de todo tipo. En cambio producen, no desempleo sino caidas con-
siderables en el ingreso de los trabajadores informales, porque estos operan
en mercados no reglamentados. Nuestro problema laboral es pues doble:
hoy tenemos 1.100.000 desempleados en las ciudades. Pero tenemos tam-
bién 1.800.000 trabajadores urbanos pobres que ganan menos de un salario
minimo y representan el 270/0 de la poblacién ocupada®. Entre desocu-
pados y ocupados devengando menos del salario minimo suman casi tres
millones de colombianos: el 410/0 de la fuerza laboral urbana en Colombia.

Ambos males estan conectados por lo demés, tanto via demanda como
via oferta. Via demanda, porque la crisis de la economia moderna al reducir
el empleo asalariado comprime la demanda por los bienes finales que pro-
duce la economia informal: muchas microempresas que son rentables se
quiebran con las crisis. Via oferta, porque una parte del desempleo asalaria-
do —alrededor de un 200/0 segin estimaciones econométricas realizadas por
la Mision de Empleo— se transmite hacia actividades informales de facil en-
trada (ventas callejeras, por ejemplo) durante los periodos criticos.

3. Determinaciones del empleo y desempleo en el sector moderno de la
Economia.

Sabiendo que el desempleo es sblo parte de nuestro problema laboral
y una manifestacion casi que exclusiva de la economfa moderna, examine-
mos pues los determinantes del mismo. Seran claves para la determinacion
de las politicas a seguir.

Ese desempleo tiene tres componentes que obedecen a factores dis-
tintos: de los 15 puntos que hoy representa el desempleo, una parte es un

3 La cifra proviene de aplicar el porcentaje de trabajadores que ganan menos del sala-
rio minimo encontrados en la encuesta de Hogares del DANE de junio de 1984 en
las cuatro ciudades mayores de Colombia al total de la poblacién urbana ocupada
para 1985.
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desempleo puramente friccional, otra es un desempleo estructural y otra,
en fin, es un desempleo ciclico?.

El desempleo friccional puede estimarse en un 49/o. Proviene de los
flujos normales derivados de la movilidad de los trabajadores y de los proce-
sos de busqueda de empleo mas adecuados para cada persona. La movilidad
es alta: uno de cada seis trabajadores ocupados quiere hoy cambiar de em-
pleo. Al menos en la mitad de los casos se busca empleo desde otro empleo,
pero una parte considerable pasa por periodos de desempleo de busqueda.
ks dificil reducir esa tasa friccional pero algo puede hacerse al respecto me-
jorando los sistemas de informacion y desarrollando las bolsas de empleo.

Por su parte, el desempleo estructural puede estimarse en cuatro pun-
tos adicionales. Proviene basicamente de la disparidad entre la estructura de
la oferta y la demanda. Al respecto, lo mas importante son las caracteristicas
educativas comparativas de los trabajadores y de los puestos de trabajo ofre-
cidos. En efecto, el nivel medio de educacion de los colombiano®a aumenta-
do enormemente con el tiempo: de cada cien nuevas personas que ingresaron
a la fuerza laboral urbana entre 1976 y 1985 solo dos carecian de toda edu-
cacibn y 17 tenian estudios exclusivamente primarios: en contraste, 58
habian cursado estudios secundarios y 24 (uno de cada cuatro) habian cur-
sado estudios superiores. Y se calcula que para el resto de la década uno de
cada tres nuevos trabajadores tendra algiin grado de educacion superior.
Pero los sectores intensivos en el uso de mano de obra calificada no se han
desarrollado paralelamente. Ello ha reducido los diferenciales de ingreso: en
1976 un trabajador con formacion universitaria ganaba mensualmente cinco
veces mas que un trabajador con solo estudios primarios; en 1984 sélo gana-
ba 3.4 veces méas. En 1976 un bachiller ganaba el doble de un trabajador con
primaria; en 1984 solo ganaba 1.5 veces mas. En parte, pues, el exceso de
oferta laboral educada ha reducido los ingresos a través del proceso de “‘des-
valorizacion™ profesional (se enganchan profesionales para puestos que pue-
den desempenar bachilleres y bachilleres para puestos que requieren solo
primaria). Pero en gran parte se ha manifestado también en desempleo. En
los Gltimos diez anos, las tasas de desempleo de los bachilleres y de quienes
tienen estudios superiores incompletos han sido dos veces superiores a las
de quienes carecen de educacion y 1.5 veces mas altas que las de quienes

4  Véase: Mision de Empleo. Op. cit. Capitulo 4.
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tienen estudios primarios. Aunque en promedio los profesionales tienen la
tasa de desempleo més baja, los recién graduados presentan también tasas
similares a las de los bachilleres. Este problema no se resuelve frenando la
expansion del sistema educativo, que resulta deficitaria frente a paises de
nivel similar al nuestro, sino desarrollando sectores intensivos en personal
calificado de nivel medio y alto como son el “sector de servicios prestados
a las empresas”, e incluso —sin sacrificar la necesaria eficiencia— el sector
pablico, que entre nosotros representa apenas el 180/o del empleo no-
agricola, contra el 279/0 en América Latina y el 249/0 en los paises ricos
de la Organizacion paralaCooperacion y el Desarrollo Economico —OCDE—3 .

Pero la educacion no es el anico factor de desfase entre la oferta y la
demanda de mano de obra. Ademas, el peso de las mujeres dentro de la
fuerza laboral ha aumentado y los puestos de trabajo abierto se han adap-
tado mal a ese cambio. La tasa de participacion femenina urbana (que mide
el porcentaje de mujeres en edad laboral que trabajan o quieren trabajar)
paso del 350/0 en 1976, al 420/0 en 1984. Ello se explica, entre otros, por
factores demograficos, sociales y culturales que facilitan la incorporacion
femenina al mundo del trabajo: el porcentaje de mujeres entre 20 y 25 anos
(que es la edad pico en la tasa de participacion) ha crecido con la transicion
demografica; el tamano medio de los hogares urbanos paso de 5.4 a 4.6 per-
sonas en el breve lapso de diez afios, liberando a las mujeres de una parte
de sus responsabilidades familiares; el porcentaje de mujeres separadas en
edad laboral pasod del 3.99/0 al 9.39/0 y el de unidas libremente del 5.30/0
al 5.80/0, aumentando asi las responsabilidades economicas de la mujer. Y
hay también factores culturales. Por eso, debido a este desajuste entre la
composicion por sexos de la oferta y la demanda de empleos, las tasas de
desempleo femenino han sido sistematicamente 500/0 mayores a las de
los hombres en los Gltimos diez afios.

Estos dos factores, sexo y educacion, se correlacionaron en parte con
“el hecho de un desempleo sistematicamente mayor entre los jovenes (bachi-
lleres con mayor educacion que los viejos), entre los solteros (desempleo
6.7 veces mayor al de los jefes de hogar) y entre quienes buscan empleos
administrativos acordes con su formacion (desempleo 250/0, contra 150/0
para vendedores y operarios no agricolas).

5  Departamento Administrativo ‘del Servicio Civil. Evolucién del empleo piblico en
Colombia, 1964-1982, Bogota, 1986.
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En todo caso, la adecuacion de los puestos de trabajo a las nuevas ca-
racteristicas de la poblacion en edad laboral (educacion, sexo, etc.) es un
problema de estructura.

Finalmente, el componente ciclico del desempleo puede estimarse ac-
tualmente en siete puntos. Se debe, basicamente, a un insuficiente creci-
miento, originado por la crisis reciente. La tasa de crecimiento del produc-
‘to interno bruto —PIB— que habia sido del 50/0 entre 1974 y 1979 bajo
al 2.20/o, en promedio, entre 1979 y 1985. De manera concomitante, la
tasa de desempleo urbano paso del 8.59/0 en 1978-1979 al 159/0 en la ac-
tualidad, y la duracion media del mismo de 20 a 43 semanas. En estas con-
diciones, la tasa de cesantia equivalente —que tiene en cuenta a la vez el
nimero de desempleados y la duracion del desempleo— se cuadriplico en
los Gltimos cinco afios.

El incremento reciente del desempleo abierto urbano —que como vi-
mos es una caracteristica exclusiva del sector formal de la economia— es
ciclico, porque su principal causa es el menor ritmo de expansion econo-
mica. Dado el crecimiento de la oferta laboral, el desempleo aumento6 por-
que la expansion de la produccion moderna fue menor, debido a la crisis.
La elasticidad del empleo asalariado al producto interno bruto urbano es
cercano a la unidad como lo han mostrado los estudios econométricos de
la Mision de Empleo (si las otras variables no cambian, el empleo y el pro-
ducto interno bruto varian en la misma proporcion)® y la produccion
ejerce la mitad de sus efectos sobre este empleo en los primeros seis me-
ses. Pero debe subrayarse que, durante los Gltimos afios han cambiado enor-
memente los patrones de despido y enganche de personal asalariado. Con la
crisis se despidid personal permanente. Con la leve recuperacion posterior a
1984-1985 se ha enganchado personal temporal. De tal manera que el por-
centaje del empleo temporal entre los asalariados del sector privado, que
era del 109/0 en 1980, ha pasado al 150/0 en la actualidad. Casi todo el
nuevo empleo generado por la industria en los Gltimos tres afios se ha en-
ganchado bajo esta modalidad precaria de contrataciéon. Responde a la nece-
sidad sentida por parte de los empresarios privados de responder con flexibi-
lidad a las fluctuaciones de la actividad economica en condiciones de incer-
tidumbre. Pero ello ha deteriorado enormemente la calidad del empleo asa-
lariado.

6  Mision de Empleo. Op. cit. Capitulo 3. pp. 8-ss.
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Podria parecer asombroso en este triptico (desempleo friccional, es-
tructural y ciclico) la ausencia del desempleo generado por costos salaria-
les. Pero no por culpa de la Mision de Empleo sino por culpa de los hechos.
Esa explicacion es en realidad una teoria antidiluviana. Entre nosotros fue
elevada por primera vez al rango de diagnostico nacional por el “Plan de
desarrollo. 1969-1972”7 asesorado por un extranjero a quien no reprocha-
ron, como hoy al profesor Hollis Chenery, el “no conocer ni entender al
pais”. De acuerdo con el mismo, el pais tenia abundancia de mano de obra
y escasez de capital. El precio del trabajo (el salario) deberia ser bajo y el
del capital (la tasa de interés, para la inversion y el tipo de cambio para
la maquinaria importada) deberia ser caro. Pero “debido a las distorsiones
que se presentian en el mercado de factores”, es decir, debido a la legisla-
cion laboral y al poder sindical para el caso del trabajo y a la intervencion
estatal en los mercados financiero y cambiario en el caso del capital, los
salarios resultaban —se decia— artificialmente altos y el precio del capital
bajo. Lo que llevaba a los empresarios a ahorrar trabajo y a utilizar intensi-
vamente maquinas, a elevar mas alld de lo debido la productividad del
trabajo y a generar poco empleo. Solucion: desbaratar la legislacion laboral
e impulsar la inflacion para bajar los salarios, aumentar las tasas de interés
y devaluar para elevar el costo del capital y los equipos. Esta era la formula
para crear empleo. Ese Plan de 1969 paso a la historia, pero muchos se que-
daron con la receta.

Al respecto cabe, sin embargo, anotar que la Mision de Empleo en-
contro6 una elasticidad del empleo asalariado a los costos salariales, que
aunque es negativa (sube el salario, cae el empleo) es muy baja: —0.2 (el
salario sube un 100/o el empleo cae en 20/0). Es muy baja y sobre todo
tarda en manifestarse: a corto plazo en los salarios reales reactivan la de-
manda, la produccion y el empleo. Y solo después de un afio comienza
a afectarse levemente el empleo, via costos®. Es cierto que las prestacio-
nes sociales han aumentado como porcentaje del salario basico®. Para tomar
el caso de la industria, pasaron del 27.30/0 en 1958 al 77.79/0 en pro-

7  Departamento Nacional de Planeacion. Planes y programas de desarrollo. 1969-
1972, Bogota, 1970. pp. 161-ss.

8 Mision de Empleo. Op. cit. Capitulo 3. pp. 8-ss.

9  Véase: Ibid. Capitulo 6.
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medio para 1982. Y las cifras son ain mayores para las empresas mas gran-
des. Pero el alza porcentual en las prestaciones ha sido en gran parte com-
pensada por una desaceleracion del salario basico, de tal manera que la pro-
porcion de pagos al trabajo (incluyendo prestaciones) dentro del valor agre-
gado industrial ha permanecido constante en los ultimos quince aiios:
47.59/0 en 1971 y 47.19/0 en 1983; en conjunto, pues, las remuneraciones
salariales totales han crecido al ritmo de la productividad.

Ello no significa que no haya dentro de la legislacion laboral elemen-
tos gravosos para la generacion de empleo'®. Es el caso, no de la retroacti-
vidad de las cesantias sino del sistema de los retiros parciales de cesantias,
que no se consideran definitivos y que grava enormemente a las empresas
beneficiando a los trabajadores de mayores ingresos (quienes ganan més
de cuatro salarios minimos basicos son el 200/0 del personal y realizan mas
de la mitad de los retiros parciales) y que perjudica la estabilidad del em-
pleo. Es el caso del sistema de recargos que fomenta el horario extra-diurno
contra incrementos de la planta del personal y desestimula el trabajo ordi-
nario nocturno o dominical en actividades que por tecnologia o demanda
deben trabajar en forma continua o habitualmente en la noche y dias feria-
dos. Y hay otros casos. La Mision de Empleo hace sugerencias de modifica-
cibn al respecto de las que no podemos ocuparnos aqui. Pero si significa
“que nuestro problema del empleo no esta principalmente por el lado de los
costos salariales sino, sobretodo —por lo menos en lo que se refiere a su
componente ciclico, que es el mas grave— por el lado de un insuficiente
crecimiento del producto interno bruto.

Asi las cosas, el crecimiento econdmico —acompaiado de reorienta-
ciones estructurales— se convierte en la principal herramienta para generar
empleo asalariado, resolver el desempleo ciclico y amortiguar el estructural.
De rebote permitira aumentar la demanda hacia el sector informal, y por
tanto, sus ingresos. Las actividades informales mas precarias (las que se ex-
panden solo debido al desempleo y la pobreza) tenderian a desaparecer y
en cambio aquellas que presenten ventajas comparativas frente a unidades
de mayor tamaifio, y que tienen un papel qué jugar en nuestro desarrollo
econémico, podrian multiplicarse.

10  Véase: Ibid. Capitulos 6y 7.
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Naturalmente, el crecimiento deberia estar acompafiado en primer
lugar de una redistribucion del ingreso hacia los sectores mas pobres de la
poblacion, de tal manera que se refuerce ese efecto de demanda sobre el
sector informal. Y en segundo lugar, debera acompaiarse de la basqueda
de una sociedad mas justa que permita integrar a ese sector que economica-
mente estad integrado con ella, pero que se mueve al margen de sus regla-
mentaciones legales y sociales. Al respecto, la Mision de Empleo propone
una estrategia orientada a buscar la “formalizacion de lo informal”. Com-
prende primeramente un régimen laboral especial para los asalariados de
las microempresas'' : supresion de las cotizaciones al Servicio Nacional
de Aprendizaje Sena—, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar —ICBF—
y las cajas de compensacion familiar, restriccion en los items cubiertos
por el Instituto de Seguros Sociales —ISS— a los casos de enfermedad grave,
maternidad, accidentes de trabajo y enfermedad profesional, mientras que
paralelamente se aumenta la exigencia en el cumplimiento de los salarios
minimos, primas y vacaciones. Fn segundo lugar, contempla reglamenta-
ciones mas laxas en materia tributaria y urbana y una mayor participacion
de los trabajadores informales en los aparatos del Estado tocantes con su
actividad. En tercer lugar, se prevé el impulso a los programas de micro-
empresas dentro de estrategias sectoriales y dentro de una concepcion no
de corto sino de largo plazo'?.

5. Perspectivas y politicas macroeconémicas'?

Finalmente, echemos un vistazo global a nuestras perspectivas de em-
pleo futuro y a las opciones de politica que se abren para el pais en esta
materia.

Para lo que resta del siglo se esperan desaceleraciones en los ritmos
de crecimiento demografico y de urbanizacidon que representaran un alivio
relativo al problema del empleo por el lado de la oferta de brazos. La pobla-
cion colombiana habia crecido al 3.2°/0 anual entre 1951 y 1964 y al
3.0%0 entre 1964 y 1973. Como fruto de la reduccion en las tasas de fer-

11  Ibid. Capitulo 7. pp. 9-ss.
12  Ibid. Capitulo 9. pp. 24-ss.

13 Al respecto véase: Ibid. Capitulo 8 y 9.
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tilidad (7.04 hijos por mujer en edad fértil en 1960-1965, 3.59 en 1980),
esa tasa fue solo del 1.99/o entre 1973 y 1985. Para lo que resta del siglo
el modelo demografico de la Mision de Empleo prevé reducciones adicio-
nales: 1.20/0 anual en promedio. Asi las cosas, la poblacion colombiana
sera de unos 34.2 millones en el afio 2.000, de los cuales 25.6 (el 749/0)
viviran en las ciudades, y el resto, menos de nueve millones, en el campo.

La poblacion en-edad de trabajar, que habia aumentado al 3°/o anual

entre 1973 y 1985, crecera al 1.99/0 en los proximos quince afios. Dada el
alza previsible en la tasa de participacion —que subird a medida que la po-

blacion se haga mas madura y las mujeres se vinculen mas al mundo del
trabajo— la oferta laboral, que habia crecido al 50/0 entre 1974 y 1985 se
expandird “sb6lo” al 3.99/0 anual en lo que resta de la década, y a tasas
mas bajas pero todavia importantes en lo que resta del presente siglo.

Ciertamente, esto representa una menor presion sobre el mercado la-
boral pero atn asi estamos en presencia de un reto considerable: con rit-
mos de crecimicnto de la economia urbana de magnitud similar (49/0
anual) la tasa de desempleo se mantendria a los actuales niveles del 140/0
o 159/0. Con un crecimiento del 59/0 la tasa de desempleo se reduciria

al 119/0 en 1990, pero el nimero absoluto de desempleados se manten-
*dria constante en 1.100.000. Solo con un crecimiento del 6°0/0 entre 1987
y 1990 se podria eliminar todo el desempleo “ciclico™ para obtener una
tasa de desempleo del 80/0 en 1990. Para ello seria necesario crear 400.000
empleos anuales en las ciudades de aqui a 1990 y entre 40.000 y 50.000 em-

pleos anuales, en el campo.

Dadas las actuales tendencias economicas (la bonanza cafetera actual y
las posibles exportaciones mineras) es previsible una expansion economica
mas rapida en los proximos cuatro afos y un alivio al problema del desem-
pleo. Pero seria miope confiar exclusivamente en las fuerzas ciegas de la
economia y desentenderse de la necesidad de diseniar una politica econémica
de mediano y largo plazo.

El pais ha estado siempre sujeto al vaivén de los acontecimientos inter-
nacionales que determinan su crecimiento econémico y poco ha incidido en
la aceleracion del mismo. Por eso mismo nunca se ha disefiado una politica
de empleo. Cuando se contrato la Mision de Empleo de la Organizacion In-
ternacional del Trabajo —OIT— a comienzos del decenio de 1970 la tasa de
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desempleo abierto urbano era el 119/0. La OTI la estimé en el 219/0 porque
sumaba el subempleo. Nadie le presto atencion al informe de esa Mision.
Se dejo que la economia y la buena suerte externa resolvieran solas el proble-
ma. Y en efecto lo resolvieron, hasta cierto punto, solas: con la bonanza de
exportaciones menores de la primera mitad de la década de 1970 y la bonan-
za cafetera de la segunda mitad, el producto interno bruto crecio al 69/0
anual (6.59/0 entre 1967 y 50/0 entre 1974 y 1979) y el empleo urbano a
una tasa similar en esos afos. La tasa de desempleo urbano se redujo hasta el
80/0 6 99/0. Y todo ello sin politica de empleo. Pero la pregunta es si para
el futuro debemos hacer lo mismo: confiar en las fuerzas automaticas del
mercado o por el contrario, si la politica economica puede incidir en la solu-
cion del problema.

Para contestar esta pregunta son utiles los modelos macroeconomicos.
No son bolas de cristal para predecir el futuro pero si permiten cuantificar
diversos escenarios. La actual Mision de Empleo ha disefiado un modelo asi.
Sus resultados los sintetizamos a continuacion.

Asumamos primero una bonanza cafetera de dos anos y una politica
macroecondomica inmodificada: las exportaciones del grano crecen para
1986 en un 709/0 en valor y en un 209/0 en volumen. Permanecen altas
en 1987. Después los precios reales retornan al nivel de 1985 y las expor-
taciones continian creciendo al 10/o anual. Por su lado, las exportaciones
mineras crecen al 169/o anual hasta 1990, como lo prevén los planes ac-
tuales, y permanecen estables con posterioridad. Las exportaciones meno-
res crecen al 7.50/o anual hasta 1990 y al 59/0, después de esa fecha. La
politica macroecondmica no cambia: el tipo de cambio real se deja a sus nive-
les de 1985. Tampoco se alteran la politica de importaciones y de promo-
cion de exportaciones ni los parametros que determinan la politica fiscal
y la inversion. El coeficiente de inversion sigue siendo el 200/0 del produc-
to interno bruto. En estas condiciones, la economia creceria al 5.29/0 has-
ta 1990 (tasa similar a la de 1974-1979, pero superior a la de 1979-1985,
que fue apenas del 2.20/0). Como resultado de ello, el desempleo se reduce
algo pero permanece todavia a niveles superiores al 100/0 hasta 1995. En
cambio, si la bonanza cafetera s6lo durara un afio, el producto interno bru-
to creceria al 4.70/o de aqui a 1990 y al 4.20/0 en la proxima década. El
desempleo urbano se mantendria en el 12.79/0 en 1990 y en 110/0 con pos-
terioridad. Asf pues, librada a sus propias fuerzas y dependiendo de la mag-
nitud de la bonanza externa habria ligeras reducciones en la tasa de desem-
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pleo, que se mantendria por encima del 10°/0 como minimo, lo que signi-
fica que el namero absoluto de desempleados que tenemos hoy no se re-
ducira.

No obstante, la politica estatal y la decision del sector privado pueden
contribuir mucho para mejorar esta situacion. Al respecto existen tres gran-
des resortes que pueden moverse. El primero se refiere a la generacion de
divisas: es preciso estimular un cambio estructural en nuestro comercio ex-
terior que nos haga menos vulnerables a los ciclos del café y rompa la res-
triccion externa cuando terminen las bonanzas de exportaciones primarias.
Para ello se requiere, en primer lugar, una politica cambiaria adecuada (no
podemos dejar revaluar el peso como ocurrio con la bonanza pasada) y atn
una revision de la politica arancelaria que proteja los sectores a desarrollar
y reduzea la proteccion de ramas tradicionales; eso entre otros mecanismos.
Y es preciso un manejo conveniente de los excedentes que puedan generar la
bonanza cafetera y las exportaciones mineras. El segundo a la elevacion de
las tasas de inversion y ahorro. Y el tercero a la reorientacion del gasto pu-
blico hacia inversiones con mayor contenido nacional y hacia gastos con
mayor efecto redistributivo.

A guisa de ilustracion me limitaré a un ejemplo en cifras. Una combina-
cion de esas tres politicas: devaluacion de la tasa de cambio al 39/0 anual des-
pués de 1987; incremento en el coeficiente de inversion desde el 219/0 entre
1985y 1990 hasta el 22.49/0 en lasiguiente década; cambio en la composicion
de la inversion publica, reduciendo en un 109/0 el coeficiente de importacio-
nes oficiales y aumentando en la magnitud correspondiente el de compras
nacionales. [.a combinacion de esas tres politicas produciria, en una simu-
laciobn macroeconomica, efectos 6ptimos: el producto interno bruto creceria
al 5.80/0 de aqui a 1990, en 5.5°/0 entre 1990 y 1995 y al 6.40/0 entre
1995 y el aiio 2.000. Y el producto interno bruto per capita al 4.40/0 de
1985 a 1990 y entre el 4.20/0 y el 5.2°/0 en la proxima década. El desem-

“pleo se reduciria al 80/o para 1990 y al 3.19/0, es decir a su nivel friccional,
para el aiio 2.000.

Examinemos enseguida brevemente las sugerencias presentadas en esos
tres campos.

a Generacion de divisas .

La politica de generacion de divisas tiene dos aspectos distintos: el pri-
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mero referido a la necesidad de cambiar la estructura de nuestro comercio
exterior; el segundo al tratamiento que debe darse a las exportaciones pri-
marias (café y productos minerales).

El cambio en la estructura del sector externo colombiano de exporta-
cion e importacion desempefia tres funciones basicas en una estrategia ma-
croecondmica de generacion de empleo: 1) Permite reducir la vulnerabilidad
de la economia, y por tanto del mercado laboral, a las fluctuaciones del pre-
cio externo del café, 2) Genera un efecto expansionista sobre la demanda
externa, sea via exportaciones sea via sustitucion de importaciones, 3) Per-
mitird romper la restriccion externa al crecimiento para cuando terminen las
bonanzas de productos primarios.

El principal instrumento para promover ese cambio estructural es el
tipo de cambio. La experiencia de muchos paises y nuestra propia historia
reciente indican el peligro de que, ante un auge exportador primario, se per-
mita una revaluacion de la moneda doméstica (fue el caso de la pasada bo-
nanza cafetera) o se implementen medidas analogas: liberacion irrestricta
de importaciones, reduccion de aranceles, eliminacion de subsidios a la ex-
portacion, etc. El objeto ha sido prevenir las presiones inflacionarias que
generan esas bonanzas, pero sus efectos han ido contra la diversificacion
exportadora y aan han sido desindustrializados. El fenomeno se conoce en
la literatura internacional con el nombre de “enfermedad holandesa™ y
suele sentirse sobre todo después de pasados los auges exportadores. Su
prevencion exige no solo el mantenimiento en términos reales de la actual
tasa de cambio, sino incluso una devaluacion real adicional en los proximos
afnos.

Sin embargo, en esta materia —la del cambio estructural del sector ex-
terno— la devaluacion no constituye el Gnico incentivo: tiene el problema
de ser uniforme. Instrumentos mas selectivos son la politica de promocion
de exportaciones y sustitucion de importaciones, la politica arancelaria e
incluso la planeacion e intervencion directa del Estado en nuevos sectores
a desarrollar. La promocion a nuevas exportaciones y a la sustitucion de
importaciones opera a través de estimulos crediticios, tributarios, subsidios,
comerciales y aun de restricciones cuantitativas. No son incompatibles sino
complementarias. En algunos casos el mercado doméstico suministra una
plataforma para la conquista posterior de mercados externos. En otros, la

exportacion suministra\escalas minimas para el desarrollo hacia el interior.
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Ademas de ella, la politica arancelaria puede jugar un papel complemen-
tario. La Mision de Empleo ha propuesto al respecto las siguientes pautas:
1) Simplificacion del régimen arancelario, incluyendo la eliminacion de la
mayoria de las exenciones vigentes, y en particular las que benefician al
sector pablico; 2) Cambio en su estructura, reduciendo la proteccion efec-
tiva a sectores tradicionales y aumentando la de nuevos sectores a desarro-
llar. El criterio debe ser el de cadena productiva y no el de sector, es decir,
debe considerar las ramas ligadas via insumo-producto con los sectores a
promover; 3) Incorporacion del criterio empleo —sobre todo el calificado—
en la estructura de proteccion arancelaria y de subsidios. En fin, el proceso
debiera acompanarse de una planeacion indicativa para los nuevos sectores
¢ incluso, en algunos casos, de una intervencion directa del Estado.

Fl segundo punto de una politica de divisas se refiere al tratamiento
a dar a las exportaciones primarias de café y minerales.

En el caso del café (Gnico al que se harin aqui nuevas alusiones) es
claro que el pais no debe ahorrar esfuerzos para defender los precios ex-
ternos en el marco de un acuerdo internacional y para mantener una cafi-
cultura vigorosa y una alta participacion en el mercado mundial. Sin em-
_bargo, a largo plazo, el nivel de produccion nacional debe ser consistente
con la capacidad de colocar las cosechas correspondientes en el mercado
externo. Y la fijacion del precio interno debe guiarse por este principio.
Aunque el precio interno del grano debe ser remunerativo para el produc-
tor, los estimativos sobre inventarios en la década de 1990 realizados por
la Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo —Fedesarrollo—
y la Federacion Nacional de Cafeteros, segun varias hipotesis de precios
internos y de participacidén en las cuotas internacionales, muestran clara-
mente la conveniencia de adoptar una politica prudente en materia de
precios internos, sobre todo a partir del momento en que disminuyan las
cotizaciones internacionales. Las existencias de café oscilarian entre 18 y
21 millones de sacos para 1995, dependiendo de si se mantiene el precio
real alto o se reduce gradualmente, y solo se sostendrian en unos doce o
trece millones si el volumen exportador continta creciendo, después de
1988, en un millon de sacos anuales y gracias a un incremento significa-
tivo, pero improbable, en la cuota cafetera del pafs.

De otro lado, esta el problema de los posibles excedentes que genere
el sector cafetero. Aparte de la bonanza, esos excedentes brotarian de la
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misma devaluacion real, en el caso de que se adopte esta politica. Aqui el
problema es doble: evitar las presiones inflacionarias y asignar convenien-
temente esos recursos. El pais lo ha manejado en el pasado con varios ins-
trumentos: el impuesto ad-valorem, la retencion cafetera y los acuerdos
entre los gremios y el gobierno.

Sin destacar estos ultimos dos instrumentos, que deberan seguirse
utilizando, parece conveniente establecer un impuesto ad-valorem flexible
a las exportaciones de café, cuyo nivel se determine de acuerdo con la evo-
lucion de los precios externos y de la tasa de cambio real. Los recursos cap-
tados por este medio podrian destinarse sea al presupuesto nacional, sea a
un fondo de inversiones orientado hacia nuevas actividades estratégicas.

b. Elevacion de la tasa de ahorro e inversion

Actualmente la tasa de inversion es el 20.80/0 del producto interno
bruto. Hasta 1990 los excesos de capacidad instalada en algunos sectores per-
mitiran responder al incremento en la demanda agregada sin mayores cuellos
de botella. Pero en la proxima década se requerirdn ampliaciones que deben
prepararse desde ahora. Un leve incremento de esa tasa hasta el 210/0 en
1990 y un incremento mayor, hasta el 22.49/0, hacia finales del siglo pare-
cen no so6lo deseable sino posibles. Paralelamente habra que cambiar su com-
posicion sectorial, pues en la proxima década pueden presentarse estrangula-
mientos en los sectores agropecuario, metalmecanico y de construccion.

Para la inversion privada no hay mejor estimulo que un incremento en
la demanda: es lo que se denomina “efecto acelerador’. Pero hay otros. Kl
primero es la planeacion macroeconomica y sectorial, que reduzca las incer-
tidumbres de los esfuerzos privados de inversion. El pais no tiene todavia
experiencia en una verdadera planeacion sectorial, ain sea indicativa. Fllo
exigiria, por lo demas, una reforma de fondo en el Ministerio de Desarrollo
Econémico y en el Departamento Nacional de Planeacion. El segundo es el
descenso en las tasas de interés reales y el desmonte de los incentivos tribu-
tarios que llevan a financiar la inversion por medio de préstamos y no de
aportes de los accionistas. El tercero es la promocion de un sistema financie-
ro vigoroso para los grandes proyectos de inversion privada y para evitar el
excesivo endeudamiento directo de las empresas con el exterior. La creacion
en escala apreciable de recursos de largo plazo para la compra de bienes de
capital producidos domésticamente también podra desempefiar un papel cla-
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ve, no solo desde el punto de vista de fomento de la inversion privada sino
también del desarrollo de un sector que presenta un atraso evidente en el
pais. En fin, en el caso de las pequeiias y medianas empresas se requiere una
ampliacion de las fuentes crediticias incluyendo los fondos de garantias para
un sector que puede representar mucho como herramienta de desarrollo.

Por el lado del ahorro la estrategia no puede ser la de mantener elevadas
tasas de interés. En cambio, la recuperacion de la economia contribuiré a que
las empresas dispongan de mayores recursos para financiar la inversion. Y la
reduccion de los estimulos al endeudamiento permitird la reinversion de las
utilidades de los accionistas como alternativa a elevar los dividendos o recu-
rrir a créditos adicionales. Finalmente, el disefio de mecanismos para canali-
zar los excedentes de los sectores exportadores primarios hacia nuevas ra-
mas en expansion permitira incrementar las tasas de ahorro y a la vez lograr
una distribucion mas adecuada del mismo.

C. La reorientacion del gasto publico

Lo primero que debe subrayarse en materia de gasto publico es que en
los proximos anos el Estado no contara con un margen amplio para desarro-
.llar una politica deficitaria activa.

Una forma simple para analizar la magnitud del déficit fiscal “maneja-
ble” parte de la ecuacion de equilibrio macroeconémico; segi'm ella, el déficit
fiscal es la suma del déficit en cuenta corriente con el exterior y del superavit
privado del ahorro sobre inversion.

En cuanto al déficit corriente externo conviene anotar que si se quiere
mantener una proporcion fija entre deuda externa neta de reservas interna-
cionales y exportaciones de alrededor del 2.2 (en 1980 fue de 0.2) y el déficit
externo corriente seria igual al pago neto de intereses internos al resto del
mundo (minimo unos 1.200 millones de dolares de hoy en dia), que en su
gran mayoria corresponden al servicio de la deuda publica y que equivalen
al 39/0 del producto interno bruto. De otro lado, el superavit del ahorro
privado sobre la inversion ha estado entre nosotros asociado con dos fac-
tores: primero, con la inflacion, puesto que una parte de ese ahorro esta des-
tinado a compensar la erosion que los precios producen sobre el valor nomi-
nal de los activos fijos; segundo, con la debilidad estructural de la inversion
y el mayor ahorro de la década pasada. Con las crisis de la década de 1980
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el ahorro se resinti6. De tal manera, puede estimarse que ese superavit no
pase del 10/o del producto interno bruto. En el mejor de los casos el défi-
cit fiscal podra, pues, ser el 40/0 del producto interno bruto en los proxi-
mos afnos (hoy es del 5.40/0) y no da mucho margen para un aumento adi-
cional.

Asi las cosas, en materia de inversion publica la principal politica (amén
de evitar el deterioro de los ingresos fiscales) debe centrarse en una variacion
de su composicion mas que en un incremento real muy grande en su masa. -
Hasta ahora la inversion puablica ha estado concentrada en centrales hidro-
eléctricas (que han resultado excesivas frente a la demanda), en minas de
carbon y en exploracion y explotacion de petroleo y oleoductos, muy in-
tensivos en importaciones. La pausa necesaria en generacion eléctrica y la
terminacion de los proyectos mineros permitira una reasignacion de la inver-
sibn hacia infraestructura rural, acueductos y alcantarillados y gasto social,
que, ademas de sus mayores efectos multiplicativos sobre la demanda interna
y el empleo, contribuirian a mejorar directamente el bienestar de la pobla-
cion de manera significativa. :

Asi pues, sobre el como implementar esas politicas (cambio estructural
en nuestro comercio exterior, aumento en las tasas de inversion y ahorro,
reorientacion del gasto y la inversion puablica) la Mision de Empleo presenta
sugerencias, que sdlo son eso: sugerencias para la discusion. Sin embargo, su
importancia radica en estimular un debate nacional sobre nuestro futuro,
en recordar que los problemas de empleo, pobreza y desarrollo estan ligados
y en hacer un llamamiento para que pensemos no en el corto sino en el largo
plazo.
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