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Introduccidn

La evolucion del discurso sobre
el desarrollo en la Revista
Internacional del Trabajo

Jayati GHOSH™ y Uma RANT**

Resumen. En la presente introduccion se analiza el discurso del desarrollo tal
como se refleja en una seleccion de articulos publicados en la Revista Interna-
cional del Trabajo (RIT) entre 1971 y 2020, que ofrecen perspectivas sobre el
desarrollo centradas en los ingresos, la transformacion estructural, la mejora
de la vida de las personas a través del desarrollo social y las interacciones del
crecimiento economico con el empleo y los mercados de trabajo. Al destacar as-
pectos de la relacion entre el desarrollo econémico y el trabajo, estas contribu-
ciones analiticas y empiricas siguen vigentes y nos ayudan a comprender los
procesos y debates de politica conexos.

Palabras clave: desarrollo econémico y social, industrializacion, globali-
zacion, empleo, enfoque de las necesidades esenciales, desarrollo humano, cam-
bio tecnoldgico.

1. Las cuestiones centrales de la economia
del desarrollo

El desarrollo ha sido desde siempre una de las principales preocupaciones de
los estudiosos de la economia. Durante un tiempo, el desarrollo se considerd
sinénimo de una elevada tasa de crecimiento del producto interior bruto (PIB),
segun la teoria de que los beneficios derivados de la rdpida expansion de los
ingresos nacionales se extenderian poco a poco a toda la poblacién hasta llegar
a los pobres. Sin embargo, la experiencia de varios paises en desarrollo indic
que el crecimiento econémico no era una condicién necesaria ni suficiente
del desarrollo entendido en un sentido mas amplio, lo que obligd a revisar
los postulados iniciales. Se comprobd que la estructura de la economia y las
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oportunidades de empleo productivo asociadas, junto con las politicas redis-
tributivas, eran los factores determinantes de la extension de los beneficios
del crecimiento a la mayor parte de la poblacidn.

Los origenes de lo que hoy se conoce como «economia del desarrollo» se
remontan a la década de 1950, durante la etapa de posguerra. Fue entonces
cuando se impuso la tesis de que los paises en desarrollo se diferenciaban
de las economias industriales en su légica econémica, en virtud del concepto
de dualismo econémico de W. Arthur Lewis (1954) y de la teoria de Paul
Rosenstein-Rodan (1943) sobre los fallos de coordinacion inherentes a las eco-
nomias menos desarrolladas. Otros economistas, como Michal Kalecki (1976),
observaron diferencias en cuanto a la naturaleza del desempleo como rasgo
distintivo macroecondémico entre las economias desarrolladas y las economias
en desarrollo. En las economias capitalistas desarrolladas, el desempleo estaba
vinculado a la insuficiencia de la demanda efectiva; en las economias en desa-
rrollo, el desempleo (o el subempleo) se consideraba estructural, resultante de
«la escasez basica y endémica de bienes de capital, combinada con el estran-
gulamiento del suministro de productos de primera necesidad» (Ghosh 2005,
114). Estas perspectivas divergentes también se asociaron con enfoques a veces
contradictorios de la estrategia de crecimiento: las estrategias de crecimiento
equilibrado dependientes de la coordinacion central a través de la planifica-
cion del desarrollo (Mahalanobis 1955) frente a las estrategias desequilibradas
de «gran impulso» de la industrializaciéon concebidas por Rosenstein-Rodan
(1943) y defendidas, por ejemplo, por Albert Hirschman (1958).

Por supuesto, estas tesis discordantes requerian un marco conceptual
consensuado respecto de los objetivos de desarrollo. Sin embargo, también en
este caso, las percepciones internacionales han pasado por diferentes fases. Los
primeros analistas concebian el desarrollo unicamente como un proceso de
generacion de mayor prosperidad material a partir de la expansion de la renta
per cépita, un enfoque que hoy se considera simplista. Posteriormente, los
expertos reconocieron que el desarrollo conlleva la transformacion estructural
de la economia, desplazando a los trabajadores desde las actividades de menor
valor afiadido hacia las de mayor valor afiadido. En consecuencia, el desarrollo
paso a entenderse como sinénimo de industrializacion y de construccion de las
sociedades industriales o «postindustriales» que caracterizaban a los paises
prosperos.

Sin embargo, con el tiempo se comprobd que el crecimiento del sector
industrial por si solo no resolveria el problema del empleo en las economias
subdesarrolladas. Eminentes economistas del desarrollo, como Benjamin H.
Higgins y K.N. Raj, sostuvieron que era necesario dedicar un esfuerzo especial
a esta cuestion con el objetivo de posibilitar el éxito del desarrollo econémico
(OIT 1961). El Programa Mundial de Empleo, que se puso en marcha en 1969
por iniciativa de la OIT, tuvo una gran influencia en el debate sobre el desa-
rrollo, ya que situd el empleo productivo® y las necesidades esenciales en el

1 El «empleo productivo» puede definirse como aquel que produce suficientes rendimientos
del trabajo para que los trabajadores y las personas a su cargo alcancen un nivel de consumo por
encima del umbral de pobreza (OIT 2017, 1).
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centro de la estrategia de desarrollo (OIT 2009). También amplio el alcance de
lalabor de la OIT al combinar el crecimiento econdmico con el progreso social
como parte de la estrategia general de desarrollo. Este programa mads amplio
sobre crecimiento y distribucion de los ingresos estuvo muy presente en los
debates sobre el desarrollo durante las décadas de 1970 y 1980.

Hace unos tres decenios, los economistas que estudiaban las cuestiones de
desarrollo introdujeron el concepto de «desarrollo humano» (Haq 1995; Sen
1999), tras reconocer que los ingresos monetarios —incluso en términos per
capita— podian ser un indicador deficiente o incluso engafioso de progreso
econémico y social. Por consiguiente, en aras de la simplicidad, el indice de
desarrollo humano elaborado por Mahbub ul Haq cuando dirigia el proyecto
del Informe sobre Desarrollo Humano de 1990 (PNUD 1990) incorpor6 indi-
cadores de salud y educacion como parte de la renta per capita. No obstante,
el objetivo fundamental de este enfoque era reconocer que el desarrollo
conlleva la expansion de las capacidades humanas hacia la consecucion del
acceso universal a las necesidades esenciales (como la nutricién, la vivienda
y los servicios esenciales, la salud y la educacion), y la garantia de la seguri-
dad humana y la dignidad de toda la poblacion. Desde una perspectiva mas
general, se concebia el desarrollo «como un proceso de ampliacion de las
libertades reales de que disfrutan las personas» (Sen 1999, 3). Con el tiempo,
también se puso en tela de juicio la utilizacién de promedios nacionales en
esos indicadores, al constatarse que los cambios distributivos (o la falta de
ellos) eran esenciales para determinar hasta qué punto el desarrollo mejoraba
realmente las condiciones de vida y las oportunidades de la mayoria de las
personas de la sociedad.

Todo esto pone de manifiesto lo que deberia ser una evidencia: el desarro-
llo no es ni puede ser un simple proceso tecnocratico o apolitico. Antes bien,
depende de los cambios en la distribucion de ingresos y activos, al tiempo que
influye en esa misma evolucion. Por lo tanto, en gran medida es resultado de
las configuraciones nacionales e internacionales de la economia politica. Desde
una perspectiva mundial, las lineas generales de la division internacional del
trabajo establecida a mediados del siglo XIX persistieron durante mas de un
siglo y medio. Son un reflejo del hecho de que la mayoria de los paises no
pudieron impulsar el mismo proceso de industrializacion y lograr los mismos
niveles de crecimiento del PIB per capita que asentaron a los paises desarro-
llados como «paises ricos». Esto no ocurrio por casualidad: fue consecuencia
de procesos economicos de &mbito mundial, nacional y local que mermaron
las posibilidades de crecimiento y desarrollo de muchas regiones. Por lo tanto,
el desarrollo econdmico de cualquier region o pais no puede entenderse real-
mente sin tener en cuenta la evolucion de los desequilibrios de poder a nivel
mundial. Esto esta indisolublemente ligado a la disponibilidad y el control de
los recursos mundiales, incluidos los recursos naturales. La larga historia de
explotacidn de los recursos mundiales por parte de los paises que hoy estan
desarrollados tiene su reflejo en los debates sobre la responsabilidad relativa
por el calentamiento global, y sobre la necesidad de restringir las emisiones
de carbono.
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Las cuestiones relativas a la distribucion de la riqueza influyen también
en los niveles divergentes de desarrollo interno de los paises. Los costos y
beneficios de cualquier proceso de desarrollo tienden a dispersarse de forma
desigual en diversos grados, como resultado de los procesos de la economia
politica subyacente a los cambios inducidos por las actividades de desarrollo.
El hecho de que tanto los mercados como los Gobiernos sean instituciones
intrinsecamente sociales (Polanyi [1944] 2001) significa que una ciencia econo-
mica util se inscribe necesariamente en el &mbito de la economia politica, que
reconoce la interaccidn de las fuerzas politicas y sociales con las instituciones
0 procesos economicos y juridicos. Este enfoque otorga a la historia y a la
politica un papel mucho mds preponderante en los procesos de crecimiento y
desarrollo a nivel local, nacional, regional e internacional. También pone de
manifiesto la importancia del desarrollo desigual como caracteristica inhe-
rente a la expansion capitalista. Tanto la estrategia de desarrollo como las
politicas especificas generan secuencias distributivas que, a su vez, inciden
sobre los procesos econdmicos, sociales y politicos. Ademas, determinan la
orientacidn de las politicas posteriores. Esto significa que no basta con reco-
nocer que unos «ganan» y otros «pierden» en cualquier proceso de desarrollo.
La historia influye de una manera mas profunda y compleja al hacer del desa-
rrollo un proceso evolutivo con una interaccion continua de diversas fuerzas
que determinan los resultados reales.

Asi pues, la relacion del desarrollo con el mundo del trabajo es también
necesariamente compleja y estratificada. Por razones evidentes, los analistas
del desarrollo se han ocupado de comprender los cambios observados en los
procesos laborales, en el empleo y los mercados de trabajo y en los ingresos y
las condiciones de vida de los trabajadores. Los articulos presentados en este
numero monografico del centenario de la Revista Internacional del Trabajo
(RIT) permiten analizar cémo han evolucionado las percepciones del desarro-
llo. En ellos se abordan algunas de las cuestiones centrales de la interaccién
de la transformacién estructural y la reduccién de la pobreza con el empleo
y los mercados de trabajo. Hemos escogido estos articulos por su importancia
en los debates tedricos, empiricos y politicos de su época y por su interés con-
temporaneo. En ellos se destacan diferentes aspectos de la relaciéon entre el
desarrollo econémico y el trabajo con enfoques analiticos que eran fructiferos
en el tiempo en que se escribieron y que siguen aportando ideas sobre los
procesos de desarrollo en la actualidad.

2. El desarrollo como transformacion estructural

El articulo de Ignacy Sachs (2004), economista francés de origen polaco, ofrece
una lucida y minuciosa exposicion de como ha evolucionado la idea de desa-
rrollo a lo largo de la historia. Describe como las expectativas iniciales de
progreso paulatino pero constante hacia las economias «modernas» tuvieron
que ser revisadas ante la evidencia de la heterogeneidad estructural, tanto
econdmica como social, que complicaba la realidad. Sachs sostiene que «[i]
ncluso hoy en dia, se puede decir que las economias en desarrollo siguen
siendo como archipiélagos de empresas modernas de elevada productividad
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en un océano de actividades de baja o muy baja productividad, que constituyen
el tejido intersticial del sistema econdmico. La mayor parte del PIB procede del
archipiélago, y la mayoria de la gente nada en el océano, intentando sobrevi-
vir» (Sachs, 191). Esta discrepancia nos ayuda a entender la persistencia de
otras formas de desigualdad y de la baja productividad en términos sociales
agregados. Se requiere la intervencion activa del Estado para modificar las
oportunidades de empleo y los precios relativos mediante politicas fiscales y
monetarias, combinadas con estrategias sectoriales, a fin de que el proceso
de crecimiento economico sea mas «inclusivo». Sachs defiende el crecimiento
impulsado por el empleo, un proceso que parecia poco realista durante el
apogeo del neoliberalismo a finales de la década de 1990, pero que parece
cobrar brio y pujanza en la actualidad.

El propio concepto de desarrollo como transformacién estructural esta
indisolublemente ligado a los patrones de empleo?. Segun Kuznets (1973), el
crecimiento econdmico moderno se ha relacionado generalmente con la trans-
formacion estructural de la economia, lo que implica desplazamientos del
empleo de la agricultura a otros sectores y luego de la industria a los servicios,
junto con una evolucién del empleo por cuenta propia al empleo asalariado
en empresas. Kaldor (1967) trato el cambio estructural como un resultado y a
la vez una causa del crecimiento, seguin se observa en el caso de la industria
manufacturera, cuyo crecimiento se traduce en un aumento mas rapido del
PIB y de la productividad laboral. La demanda de productos de la industria
manufacturera y de los servicios es mas eldstica que la demanda de produc-
tos agropecuarios. Ademas, la ley de Verdoorn estipula que la productividad
de la industria manufacturera aumenta con el crecimiento de la produccién
(pero con un coeficiente inferior a la unidad, para garantizar el crecimiento
continuo del empleo). Asi pues, el crecimiento de la productividad es mayor
en la industria manufacturera que en los servicios o las actividades prima-
rias y, por lo tanto, tiene un peso mayor en la produccion y la productividad
agregadas. Esto explica que la industria manufacturera crezca mas rapido que
la produccion total. Ademads, el mecanismo esbozado por Lewis (1954), por el
cual el «<excedente» de mano de obra de las actividades primarias se traslada
a la industria mas productiva, implica que el crecimiento del empleo en la
industria también genera un aumento de la productividad en otros sectores.

En cualquier caso, el crecimiento y el cambio estructural (en lo que res-
pecta a la composicion de la produccion y del empleo) estan estrechamente
interconectados. Esta correlacion se ha interpretado a veces como el proceso
esencial del desarrollo, asumiendo la expectativa de que la industrializacion se
traducird en mayores ingresos per cdpita y en menores indices de desigualdad.
Sin embargo, el cambio estructural no siempre se ha producido asi. Aunque
la proporcidon de la agricultura en la produccion ha tendido generalmente a
disminuir, esta tendencia no siempre ha ido acompafiada de una reduccion
equivalente del empleo agricola. A lo largo del ultimo siglo, las distintas
economias han mostrado patrones muy divergentes de cambio estructural
y transformacion econdémica. Es cierto que algunos paises (como los Estados

2 Algunas partes de este parrafo y del siguiente estan extraidas de Jayati Ghosh (2016).
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desarrollistas de Asia Oriental) han emprendido con éxito la transicion a la
industria manufacturera, pero también hay ejemplos de rdpida expansion
inicial de la industria manufacturera seguida de estancamiento, lo que ha
generado regimenes de mercado laboral dualistas, como sucede en algunos
paises de América Latina y de Asia Meridional. En algunos casos recientes,
los servicios se han convertido en el motor del crecimiento, mientras que las
economias agrarias de bajos ingresos y las ricas en recursos minerales han
mostrado trayectorias distintas.

S.A. Kuzmin (1982), funcionario de la OIT y uno de los investigadores del
Programa Mundial de Empleo, clasifica las causas de la transformacién estruc-
tural en cuatro categorias: 1) las derivadas de la dindmica de las economias
nacionales, como las diferentes tasas de crecimiento sectorial y las tasas de
empleo nuevo que se crea; 2) la evolucién de las necesidades y aspiraciones
sociales, que, segun él, estan fuertemente influenciados por el proceso de urba-
nizacidn; 3) las tendencias en la transformacion de productos primarios y los
niveles de estimulo y control dentro de la economia nacional, y 4) las fuerzas
que emanan de la economia mundial, como la transicién hacia las industrias
intensivas en conocimiento, el peso creciente de las industrias productoras
de bienes de capital y el equilibrio cambiante de los costos de los factores
que generan la tendencia a la deslocalizacion de la produccién industrial de
los paises desarrollados a algunos paises en desarrollo. Hoy pueden parecer
evidentes estos aspectos, pero eran bastante premonitorios en la época en que
Kuzmin escribi6 su articulo, y buena parte de sus reflexiones siguen siendo
validas en el contexto actual.

3. El desarrollo rural y la agricultura

El desplazamiento de trabajadores entre sectores y entre zonas rurales y ur-
banas ha sido intrinseco al proceso de desarrollo. Con el tiempo, ha ido en
aumento la preocupacion por la pobreza y el empleo, que son los problemas
de desarrollo més graves en los paises menos desarrollados. Estas cuestiones
persisten y siguen sin resolverse hasta la fecha. Las deficiencias del empleo
y el desarrollo rural suscitaron el interés de los economistas del desarrollo,
que propusieron grandes transformaciones en las zonas rurales para resolver
estos problemas. Se considero pertinente abordar la cuestion agraria (en par-
ticular, las desigualdades en la distribucion de la tierra y las condiciones de
explotacién laboral). Los Gobiernos de varios paises emprendieron reformas
agrarias, y existe un amplio corpus de estudios empiricos que investigan los
efectos de esas reformas en la mejora de los medios de vida rural en los paises
menos desarrollados.

El economista estadounidense Marvin J. Sternberg (1971) se ocupd de esta
cuestion. En su articulo investiga como las reformas agrarias impulsaron el
empleo agricola y mejoraron el bienestar de los trabajadores en varios paises
de bajos ingresos de Africa, Asia, América Latina y Oriente Medio. Sternberg
examina tres aspectos del empleo: el nivel de remuneracion de los trabajadores
agricolas, el volumen del subempleo y la creacidon de nuevos puestos de trabajo
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en el sector agricola. Basandose en varios estudios de paises, Sternberg sostiene
que, aunque la reforma agraria es en gran medida una cuestion politica, su
capacidad para cumplir el objetivo de crear oportunidades de empleo depende
también de otros factores, como la dotacion de recursos, las inversiones en
proyectos de riego a gran escala, la mejora de la infraestructura rural y la
introduccion de avances tecnologicos como el cultivo de variedades de gran
rendimiento. Reconoce que la «revolucién verde» —es decir, la combinacion
de nuevos insumos, como las variedades de semillas de alto rendimiento y los
sistemas de regadio, con abonos quimicos para obtener una mayor produc-
cion— podria solucionar el problema de la produccion y el empleo agricola
con el objetivo de paliar el hambre y la pobreza. Sin embargo, también le
preocupa el efecto de la revolucion verde en el cultivo de variedades tradicio-
nales, su repercusion en las oportunidades de empleo y la posibilidad de que
se exacerben las desigualdades. Sostiene que «[l]a revolucidn de las simientes
y los abonos, por grandes que sean sus posibilidades, no puede substituir la
reforma agraria [...] y otras medidas necesarias para proporcionar ingresos
adecuados y posibilidades de empleo remunerativo» (Sternberg, 540) a quienes
se dedican a la agricultura.

Segun explica Amit Bhaduri (1989), destacado economista indio que a la
sazon trabajaba en la Universidad Jawaharlal Nehru de Nueva Delhi, aunque
la redistribucion de la tierra y de otros activos productivos aumentaria los
ingresos y reforzaria las estrategias del campesinado, «los obstaculos politi-
cos a tal redistribucidn pueden ser formidables» en determinados regimenes
politicos (Bhaduri, 698). Bhaduri propone un programa de politica alternativo
como opcién mas factible, que consiste en la concesidn de créditos rurales y
la puesta en marcha de reformas de la comercializacién para potenciar las
estrategias de supervivencia de los hogares agricolas mas pobres. En muchas
economias menos desarrolladas, la falta de instituciones formales que pro-
porcionaran crédito, insumos agricolas y mercados para los productos dio
lugar a la extraccion del excedente agricola por la clase rentista a través de la
interconexion de los mercados de tierra, trabajo, crédito, agua y productos, lo
que resultd contraproducente para el desarrollo econémico. Bhaduri sefiala
también los limites del modelo de economia dual. Sostiene que la mayoria de
las economias no hicieron la transicion de la agricultura a la industria, sino
que se orientaron hacia las actividades tradicionales de servicios. Esta ten-
dencia se explica por la coexistencia de dos modelos de actividad agricola —la
produccion de las grandes explotaciones agricolas con trabajo asalariado y la
economia de subsistencia de los trabajadores por cuenta propia— como con-
secuencia de la desigualdad en el reparto de la propiedad de la tierra y demas
recursos. La inestabilidad de los medios de vida rurales motiva la emigracion
masiva de los miembros de los hogares agricolas a las zonas urbanas para
idear estrategias de supervivencia en la industria y los servicios tradicionales.
Esto, a su vez, afecta al proceso de industrializacion, que, para ser sostenible,
requiere que los medios de vida rurales sean razonablemente estables y que
puedan generar el excedente agricola necesario, evitando asi una presion
indebida sobre la creacién de empleo en la industria y los servicios.
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La crisis de la deuda y los programas de ajuste estructural de la década
de 1980, impulsados por el neoliberalismo, tuvieron profundas consecuen-
cias para la economia rural en muchas partes del mundo. Los Gobiernos de
muchos paises se vieron obligados a aplicar medidas de ajuste estructural y
de estabilizacidn bajo los auspicios de las instituciones de Bretton Woods. Se
adujo que, dado que la agricultura representaba una parte considerable de los
ingresos de exportacion, las medidas especificadas contribuirian al desarrollo
de la economia agraria, a la lucha contra la pobreza rural y urbana y a la
redistribucion de la renta. La contribucién de Ajit Singh y Hamid Tabatabai
(1992) —el primero, eminente economista de la Universidad de Cambridge, y
el segundo, funcionario de la OIT- pone en cuestion las consecuencias a largo
plazo de los programas de ajuste estructural y el papel de la agricultura en ese
contexto. Una pregunta fundamental que se plantea en el articulo es «si este
tipo de cambio estructural es el que realmente conviene en la perspectiva del
desarrollo a largo plazo de los paises del tercer mundo» (Singh y Tabatabali,
483). Los autores observan que las zonas rurales solo producen una pequefia
proporcion de productos agricolas para la exportacion, y que una parte impor-
tante de la produccion de alimentos es la agricultura de subsistencia, que no se
comercializa. Ademads, desde el punto de vista del empleo, el sector exportador
es bastante pequefio en comparacion con el tamafio de la economia agricola.
Singh y Tabatabai demuestran que la devaluacion acrecienta la desigualdad
de ingresos no solo en las zonas rurales, sino también en el conjunto de la eco-
nomia. Ademas, sostienen que los recortes en las subvenciones a los alimentos
y el aumento de los precios al productor provocan una inflacion alimentaria
que puede tener graves consecuencias para la poblacién pobre rural y urbana.

Las politicas de liberalizacion de las décadas de 1980 y 1990 en los mer-
cados de tierra, trabajo y capital, junto a la apertura de las economias a los
mercados mundiales, provocaron un auge de las exportaciones de productos
bésicos. También abrieron nuevos mercados para la agricultura capitalista y
permitieron la entrada de capital corporativo, que se invirtié en productos
bésicos de exportacion y desplazdé la produccién de los cultivos tradicionales
—como el arroz, el trigo y el maiz— a las agroexportaciones no tradicionales,
como la cafia de azucar, la soja y las frutas. Singh y Tabatabai indican que,
durante la década de 1980, los precios de los productos bdsicos eran bajos o
inestables y estaban sujetos a mayores fluctuaciones, situacién que no dio
lugar a una relacion de intercambio mds favorable para los paises en desa-
rrollo. Las repercusiones de estas politicas indujeron un nuevo proceso de
concentracion y, en algunos casos, «<acaparamiento» de tierras, generando un
problema cada vez mayor para los pequefios propietarios y las comunidades
de las zonas rurales.

A pesar de estas tendencias, surgid la iniciativa de reevaluar el papel de la
agricultura en el desarrollo econémico, impulsada por la necesidad de abordar
la cuestion del empleo en las zonas rurales en la mayoria de las economias.
Singh y Tabatabai establecen un temario de futuras investigaciones con pro-
yecciones politicas que sigue siendo relevante en la actualidad. Entre otras
cosas, promueven «la doctrina segun la cual habia que dar prioridad a la agri-
cultura», defendida en su momento por Sukhamoy Chakravarty (1987), que se
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basa en la expansion de la demanda interna en lugar de la externa. Sostienen
que este objetivo se podria lograr se mediante un programa de inversiones
publicas a gran escala destinado a desarrollar la irrigacidon y demas obras de
infraestructura provechosas para la agricultura. La segunda cuestion impor-
tante de politica que plantean es la de determinar en qué grado se deberia
proteger la agricultura frente a las fluctuaciones de los precios internacionales.

4. Tecnologia y empleo

La eleccion de las técnicas es fundamental para las estrategias de desarrollo
y se entrelaza con las decisiones sobre el tipo de bienes que se van a producir,
la relacidn capital-trabajo y la escala de las operaciones. Ante la gran variedad
de tecnologias y la amplitud de los conocimientos tecnoldgicos al alcance de
las economias industrializadas, las economias menos desarrolladas y en de-
sarrollo se vieron obligadas a adoptar una politica tecnoldgica consciente en
el marco de su estrategia de industrializacion. Ajit Bhalla (1976), funcionario
de la OIT, ilustra el dilema que preocupaba a los estrategas del desarrollo a
la hora de adoptar las tecnologias adecuadas para sus economias, con la vista
puesta en la generacion de empleo y la mitigacion de la pobreza como obje-
tivos fundamentales. Un aspecto central de este debate era el andlisis social
de costos y beneficios, necesario para determinar si la tecnologia adoptada
era socialmente deseable, una cuestion que cobra un interés aun mayor en
la era actual de la automatizacion, la robotizacion y la digitalizacion. El ané-
lisis de Bhalla se basa en varios estudios de paises realizados en el marco
del Programa Mundial de Empleo. Bhalla muestra que los paises adoptaron
diversas estrategias sectoriales, desde técnicas intensivas en capital, como el
uso de maquinaria de segunda mano, hasta métodos intensivos en trabajo o
ingenieria inversa, entre otras. La eleccion de la tecnologia adecuada, segun
Bhalla, es esencial sobre todo en el sector de la pequefia escala, que tiene
la capacidad de absorber y de crear oportunidades de empleo. Para ello es
preciso asignar una mayor proporcion de gastos en investigacion y desarrollo
a los sectores de pequefia escala, en lugar de dedicarlos a los de gran escala.
También se requiere el desarrollo de una industria de maquinaria que sirva
de base a la expansion industrial y reduzca la dependencia de las economias
avanzadas. Ademads, sostiene Bhalla, la transferencia de tecnologia por parte
de las empresas multinacionales podria facilitar la adaptaciéon adecuada de la
tecnologia existente y crear mas empleo con recursos de inversion limitados.

En el articulo de Amartya Sen (1996), prestigioso economista y premio
Nobel, se examina el uso de la eleccién tecnoldgica como instrumento de la
politica de empleo en los paises en desarrollo, y las dificultades que ello com-
porta. En primer lugar, conviene aclarar el concepto y los modelos de medicion
del empleo para estudiar la eficacia de la utilizacién de la mano de obra, que
(junto con los modos de produccién y distribucion) es el nucleo de la politica
de empleo. En cuanto a la medicidn del empleo, Sen sefiala que las mujeres
que se quedan en casa y se ocupan de las responsabilidades domésticas (rea-
lizando un trabajo no remunerado) no estan reconocidas como trabajadoras, a
pesar de su contribucidn a los ingresos nacionales y al trabajo asalariado, un
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debate que continua hasta la fecha y que afecta a otros aspectos del proceso
de desarrollo. Por otro lado, segun Sen, los métodos de eleccion tecnoldgica
dependen del sector y del pais. Esto es evidente cuando se examinan estudios
de casos concretos de politicas de empleo, como los programas de obras publi-
cas, que no siempre son la forma mas eficaz de distribuir los ingresos debido
alas posibilidades de discriminacion, corrupcion y soborno que entrafia. Una
dificultad importante que Sen analiza estd relacionada con el dualismo y la
asignacion de recursos, que puede aplicarse en diferentes contextos: formal
frente a informal, a gran escala frente a pequefia escala, moderno frente a
tradicional. Las instituciones, junto con los costos del capital y la mano de obra,
desempefian un papel importante, segun Sen, en la eleccion de la tecnologia
o la mecanizacion adecuadas en un sector concreto.

Las condiciones en las que se adoptan estas decisiones, y la utilidad del
trabajo no solo como fuente de ingresos sino también como fuente de bienestar
y como medio para generar y mantener el crecimiento, son otro &mbito impor-
tante de andlisis. Los economistas estadounidenses Henry Bruton y David
Fairris (1999) profundizan en este aspecto al estudiar la adecuacion de las
condiciones de trabajo en diferentes contextos de desarrollo en los pardmetros
de «eficiencia» y justicia, y al examinar la funcién del lugar de trabajo y el
cometido de la mano de obra en la tarea de generar y aumentar la productivi-
dad. Los autores investigan también la forma en que el trabajo encaja con otras
actividades sociales y las propicia, contribuyendo asi al bienestar mas alla de
sus contrapartidas estrictamente econdmicas. Estas observaciones plantean
importantes cuestiones filoséficas —sobre el sentido del trabajo, por ejemplo-
que los analistas y responsables politicos suelen pasar por alto.

5. Desarrollo e integracion econémica mundial

Gran parte de la bibliografia mas antigua sobre la estrategia de desarrollo
adopto, explicita o implicitamente, un enfoque de «economia cerrada» que se
hizo cada vez més insostenible a partir de la década de 1960. La integracion de
las economias en desarrollo a través del comercio es una necesidad evidente,
porque puede repercutir de manera muy profunda en los patrones de diversi-
ficacion econémica. La inversidn extranjera también suscit6 interés, debido a
su capacidad de corregir el déficit de ahorro y de contribuir a la transferencia
tecnologica y al acceso a los mercados. Sanjaya Lall (1995), economista del
desarrollo y profesor de economia en la Universidad de Oxford, adopta una
perspectiva bastante optimista, pero también muy matizada, sobre la utilidad
de la inversion extranjera directa (IED) como factor de diversificacion y de
creacién de empleo en los paises en desarrollo. Lall sefiala que los efectos de
la IED sobre el empleo pueden ser complejos, por lo que se necesitan politicas
publicas proactivas que estimulen los resultados deseados. Entre las medidas
propuestas figuran diversas politicas comerciales e industriales y medidas
destinadas a actuar sobre la oferta, como el desarrollo de infraestructuras,
la mejora de la educacion y el establecimiento de un sistema cientifico y tec-
nologico de dmbito local o nacional. Sin embargo, Lall sefiala que el entorno
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internacional es «cada vez mads hostil a muchas medidas que han permitido
a los paises de reciente industrializacion forjar una estructura econémica
dindmica y crear unos empleos de mejor categoria» (Lall, 603), una posicion
que, lamentablemente, se ha acentuado desde entonces.

Algunas de las preocupaciones que subraya Lall se hicieron aun mas evi-
dentes en los decenios siguientes, al igual que los posibles aspectos negativos
de los intentos de integracion mundial en las estrategias de desarrollo, cuando
menos desde la perspectiva de los trabajadores. Los procesos de integracion
mundial eran cada vez mas evidentes, y los paises en desarrollo liberaliza-
ron las normas del comercio transfronterizo y las corrientes de inversion,
asi como las politicas de sus mercados financieros, con la esperanza de que
la globalizacion se convirtiera en el medio que hiciera posible el desarrollo
econémico nacional. La contribucion de Eddy Lee y Marco Vivarelli (2006),
funcionario de la OIT y economista italiano, respectivamente, se centra en el
impacto de esas politicas y procesos en el empleo, la reduccion de la pobreza
y la redistribucion de ingresos en los paises en desarrollo. Lee y Vivarelli
presentan los resultados de un amplio programa de investigacion de la OIT
sobre el impacto social de la globalizacién en los paises en desarrollo. Las
conclusiones son cautelosas, pero aun asi importantes y muy pertinentes toda-
via hoy. Los autores constatan que «el aumento del comercio y de las IED no
asegura ni la creacidon de empleo ni la disminucién de la desigualdad dentro
de los paises» (Lee y Vivarelli, 199). Por el contrario, sefialan que los efectos
sobre el empleo son muy diversos en las distintas zonas del mundo, lo que
puede dar lugar a fendmenos de concentracion y de marginacién de algunas
actividades y categorias de trabajadores. Los resultados empiricos indican que
el impacto de una mayor apertura comercial y de la entrada de IED sobre los
resultados del empleo dependen, entre otras cosas, de la densidad inicial del
factor trabajo y de sus efectos en la produccion y en la productividad de los
sectores generadores de bienes comerciados y de bienes no comerciados. Por
otro lado, los autores observan que el aumento del comercio y de la IED no
son los principales culpables del aumento de la desigualdad de los ingresos
en los paises en desarrollo, salvo por el hecho de que la IED y la importacién
de bienes de capital pueden acarrear un aumento de la desigualdad interna
debido al sesgo del cambio tecnoldgico a favor de los trabajadores cualificados.
Lee y Vivarelli llegan a la conclusion de que la expansion del comercio reduce
la pobreza absoluta (a pesar de algunos ejemplos de lo contrario en Africa
Subsahariana) debido a su impacto en el crecimiento econdmico. El efecto de la
IED parece ser neutral en ese sentido, pero la liberalizacion financiera entrafia
efectos negativos en la pobreza relativa. El impacto de la globalizacién en el
empleo y la reduccién de la pobreza, tal como sostiene asimismo Lall, esta muy
influido también por la tecnologia, en tanto en cuanto esta ahorra mano de
obra y estd sesgada a favor del trabajo cualificado en los paises en desarrollo
con un gran excedente de mano de obra. Ademads, Lee y Vivarelli sefialan que
la flexibilidad del mercado de trabajo y la difusion del trabajo informal pue-
den aumentar el impacto positivo de la globalizacién en el empleo, en términos
cuantitativos, pero los posibles contraefectos son muy graves y negativos, y
entrafian un aumento de la desigualdad de ingresos y el llamado «dumping
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social», a través de una espiral descendente que, en ultima instancia, puede
reducir las capacidades socioecondmicas de los paises en desarrollo.

Marilyn Carr y Martha Chen (2004), de la Universidad de Sussex y de la
Universidad de Harvard, respectivamente, llevan este andlisis un paso mas
alld mediante un minucioso estudio de los procesos y los resultados. La rela-
cion de los procesos de desarrollo con el trabajo ya no se basa en un colectivo
de trabajadores indiferenciados que se desplazan a distintas actividades, sino
que es mucho méas compleja. Carr y Chen abordan no solo los cambios en los
niveles agregados y la composicion del empleo como resultado de una mayor
participacion en los sistemas mundiales de produccion, sino también la indole
de las oportunidades de empleo, las condiciones de integracion de los traba-
jadores asalariados en el empleo orientado a la exportacion y los obstaculos
a la integracion de los trabajadores auténomos (incluidos los atribuibles al no
reconocimiento del trabajo no remunerado). Las autoras analizan también
las formas de exclusién resultantes de la reorganizacion de la produccién
nacional a causa del aumento de las importaciones y de los nuevos tipos
de inversién nacional y extranjera. Resulta significativo que reconozcan la
importancia de las «identidades adscritas» a las personas, en particular la
pertenencia étnica y el género, como causa de fragmentacion de los mercados
laborales, un fenémeno que los empleadores utilizan y que, por lo tanto, deter-
mina que el impacto de la globalizacién no sea igual para los distintos tipos
de trabajadores. A menudo se afirma que la globalizacién crea ganadores y
perdedores, pero Carr y Chen sefialan que esta no es una dicotomia absoluta.
Hay muchos procesos paralelos de exclusién y de integracion que, a menudo,
actiuan de manera simultdnea y que dependen del contexto mdas amplio de
las politicas macroecondmicas y de crecimiento y del alcance de la proteccion
social. Ademas, la exclusién y la integracion de los trabajadores no tienen
Unicamente por causa la intervencion de los agentes y las instituciones del
Estado, sino también la de otras instituciones y otros agentes (sector privado,
sociedad civil, familia y comunidad), que también determinan la forma en que
discurren estos procesos econémicos y sus resultados. Esto, a su vez, indica que
el proyecto de desarrollo deberia adoptar un enfoque mas matizado y diverso
respecto de las politicas econémicas y sociales, reconociendo su complejidad.

6. Preocupaciones actuales

La primera fase de la globalizaciéon, que comenzé a principios de la década
de 1990, suscité varias preocupaciones que se acentuaron durante la crisis
financiera mundial de 2008-2009 y en los afios siguientes, al quedar al descu-
bierto varias deficiencias de la trayectoria de desarrollo mundial anterior. La
economista india Jayati Ghosh (2010) analiza los tres desequilibrios basicos
que causaron la crisis financiera mundial y que aun no se han corregido: el
desequilibrio entre las finanzas y la economia real; los desequilibrios ma-
croeconomicos entre los principales agentes de la economia internacional;
y el desequilibrio ecoldgico que se ha convertido en un escollo para el cre-
cimiento econdmico futuro, debido al cambio climatico y a otros problemas
medioambientales. Lo que quizd sea aun mads sorprendente es el hecho de
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que, salvo los habitantes de unos pocos reductos (aunque de gran tamaifio)
como Asia Oriental, la mayoria de los ciudadanos del mundo en desarrollo
no se beneficiaron de la globalizaciéon debido a la transferencia global de
recursos financieros de los paises del Sur a los del Norte. Los Gobiernos de la
mayoria de los paises en desarrollo abrieron sus mercados al comercio y las
finanzas, renunciaron a la politica industrial y monetaria y aplicaron politicas
deflacionarias «fiscalmente correctas» con las que redujeron el gasto publico.
Sin embargo, es significativo que no se produjera una transferencia neta de
puestos de trabajo del Norte al Sur, ya que el empleo industrial agregado en los
paises del Sur apenas crecid, a pesar de algunas deslocalizaciones de la produc-
cion, sobre todo en Asia Oriental. Muchos puestos de trabajo en los paises del
Sur se perdieron o se volvieron precarios, y la mayoria de los empleos nuevos
siguieron siendo inestables y mal pagados. El aumento de las desigualdades
hizo que la bonanza econdémica de los mercados emergentes dejara de lado a
la mayor parte de la poblacion, que veia como se disparaban los beneficios al
tiempo que descendia en picado el porcentaje de la renta nacional destinado
a los salarios. Casi todos los paises en desarrollo adoptaron un modelo de
crecimiento basado en las exportaciones, conteniendo los costos salariales y
el consumo interno en aras de una mayor competitividad internacional y de
la lucha por ganar espacio en los mercados mundiales.

Ademas, los avances tecnoldgicos de los dos ultimos decenios también
estan transformando rapidamente el mundo del trabajo. Han generado algunas
oportunidades, pero también han provocado graves problemas relacionados
con el aumento de las desigualdades, la polarizacion del empleo, el desempleo y
la degradacion del medio ambiente. Uma Rani y Damian Grimshaw (2019), que
eran funcionarios de la OIT cuando escribieron este articulo, abordan algunas
de estas cuestiones recurrentes en el debate sobre crecimiento y desarrollo.
Sostienen que las nuevas tecnologias digitales, como las plataformas digitales
de trabajo, estd transformando la manera en que se organiza la actividad y
pueden empeorar las condiciones laborales. Sin embargo, los Gobiernos de los
paises en desarrollo tratan de abrazar estas tecnologias, con el convencimiento
de que pueden subsanar el problema inmediato del desempleo. Las nuevas
tecnologias plantean también interrogantes acerca de cdmo se distribuyen
las mejoras de productividad y la generacion de riqueza. En particular, varios
indicadores y datos empiricos internacionales demuestran que el actual
modelo de desarrollo econémico y organizacién del trabajo no ha redundado
en una tendencia convergente de ingresos y oportunidades, dado que per-
sisten diversas formas y patrones de desigualdad. Los autores subrayan la
necesidad de adoptar un modelo de «crecimiento proclive a la igualdad» y
centrado en las personas, destacando que las instituciones y las solidaridades
con los sindicatos y demds organizaciones estan llamadas a desempefiar un
papel fundamental en este proceso con miras a garantizar la justicia social y
la sostenibilidad.

De otros andlisis mas recientes (por ejemplo, OIT 2021) se desprende que,
ademads de la calidad del trabajo en los pardmetros de ingresos y proteccion
social, también preocupa el contenido del trabajo. El desajuste entre la oferta 'y
la demanda de competencias profesionales, por ejemplo, puede dar lugar a que
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trabajadores muy calificados y con un alto grado de formacidon realicen tareas
tediosas, de bajo nivel y repetitivas. La trayectoria de desarrollo de la economia
digital podria obligar a esos trabajadores a trabajar en condiciones precarias.
Desde el punto de vista del desarrollo, algunas cuestiones importantes estan
relacionadas con la elaboracion de un modelo integral de politica de empleo y
de politicas industriales y tecnologicas, destinado a aprovechar eficazmente los
recursos humanos m4s calificados de una manera productiva que contribuya
al desarrollo econdmico y social.

7. Colofén

Los articulos incluidos en este monografico se escribieron en épocas diferen-
tes, pero convergen en un corolario similar: es urgente y esencial impulsar
una trayectoria de desarrollo distinta. Este enfoque alternativo se alejaria de
la obsesion por las exportaciones para concentrarse en la reactivacion de la
demanda interna a través del empleo de calidad, el gasto publico en infraes-
tructuras fisicas y sociales imprescindibles y la instauraciéon de mecanismos
de proteccidn social, priorizando las inversiones «verdes» mds sostenibles.
También tendria por objeto la reduccién de las desigualdades, habida cuenta
de la necesidad de regular los distintos mercados (en particular el mercado
financiero y el mercado de trabajo) y de redistribuir la riqueza mediante poli-
ticas fiscales y monetarias. Es interesante observar que estas son precisamente
las estrategias que muchas economias avanzadas estan adoptando ahora como
reaccion frente a los efectos de la pandemia de COVID-19, aunque siguen sin
estar al alcance de la mayoria de los paises en desarrollo.
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