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CUARTA PARTE: EMPLEO, PROTECCION SOCIAL Y EDUCACION : HACIA UN PACTO DE COHESION SOCIAL

| ntroduccion

En la Ultima década América Latina registr6 un dramético
aumento de los problemas de empleo. La tasa urbana de desempleo
consignada por la CEPAL se elevé de un minimo de 6,9% en 1990 a
un méximo de 10,6% en 2003, la mas alta en la historia de la regién
(CEPAL, 2004d). Segun datos de la Organizacién Internacional del
Trabajo, e sector informal no agricola se increment6 de un 42,3% en
1990 a un 46,5% en 2002, crecimiento que fue méas marcado en el caso
de las mujeres. De hecho, la mayor participacién de éstas en la fuerza
de trabajo obedecié a la necesidad de proteger a las familias del
posible deterioro de su bienestar a causa del desempleo de sus
principal es perceptores de ingresos.

Esto dltimo permitid que la tasa de ocupacion disminuyera solo
levemente, de un 53,4% a un 52,1%. Junto con € aumento de las
remuneraciones medias reales de cas un 15% entre 1990 y 2003,
explica la reduccion de la pobreza entre las familias a pesar del
aumento del desempleo y lainformalidad; efectivamente, laincidencia
de la pobreza en los hogares se redujo del 41,0% en 1990 a 36,1%
en 2002.'Lo anterior destaca la importancia que ha tenido la
incorporacion de la mujer a mercado de trabgjo, sobre todo a
segmento informal, que ha actuado como un sistema de proteccion
familiar de hecho ante la falta de un sistema generoso de proteccion
social para enfrentar las consecuencias de la creciente precariedad del
empleo.

Este proceso se dio en un periodo de fuertes desequilibrios
externos, provocados por la volatilidad de los flujos de capitales
financieros internacionales, en muchos casos debido a efecto de
contagio de las crisis internacionales. La regién crecid solo un 2,6%
durante la década, tasa insuficiente para generar empleos productivos
para unafuerza de trabajo que se expande a un ritmo del 2,5% anual.

1 A nivel del nimero de personas, se redujo de un 48,3% a un 44,0% en el mismo periodo.
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La fata de empleos transformd la vulnerabilidad econémica en vulnerabilidad social, dejando en
evidencia la carencia de un sistema de proteccién social que dé efectiva proteccién a los
trabajadores de | os riesgos asociados al desempleo y el subempleo.

Desde el punto de vista del bienestar social y del crecimiento, no se lograron avances
importantes a partir de 1990. El término “flexinseguridad” ha sido acufiado para definir la
combinacion de politicas de ese periodo, que facilitd la adaptacion de las empresas a las cambiantes
condiciones del contexto internacional pero no desarroll6 un sistema de bienestar de tipo solidario
capaz de proteger alos ciudadanos de los nuevos riesgos e incertidumbres que surgieron a partir del
cambio de la estructura productiva.®

En los capitulos de esta seccion se describe el conflicto sufrido por la region debido a la
implantacion simultédnea de la flexibilidad que exige una economia de mercado para asignar
eficientemente |os recursos productivos y la proteccién socia que exigen sus ciudadanos para hacer
frente alos riesgos asociados a la reestructuracion productiva. En particular, se hace referenciaalos
mecanismos de desarrollo y proteccion de los recursos humanos. En el capitulo 9 se sugiere tomar
medidas que realcen a la vez la flexibilidad y la proteccion social (Tokman, 2004) y se propone
adoptar un pacto de cohesion social, compatible con la politica de estabilizacion macroeconémica,
en el que se sumen politicas activas sobre el mercado de trabajo en los segmentos formal e informal
y € disefio de componentes de solidaridad para €l financiamiento de los servicios de proteccion
social, dentro de un marco de responsabilidad fiscal. Concretamente, se trataria de pasar de un
modelo de “flexinseguridad” a un modelo de “flexeguridad fiscalmente responsable”. El pacto de
cohesion social, incorporariaalo menos cuatro componentes: la consistencialas politicas fiscal y de
precios e ingresos; € explicito reconocimiento de la necesidad de politicas activas de empleo y de
apoyo al sector informal, un generoso pero financieramente viable programa de proteccion social, y
un marcado énfasis en la educacion y capacitacion.

En e capitulo 10 se destaca el papel de la educacion, para lograr avances a largo plazo en
materia de competitividad, y se recomienda la adopcion de medidas destinadas a mejorar 1os
servicios de educacion y su financiamiento asi como el fortalecimiento de la capacidad de absorber
tecnologia, mediante la investigacion y el desarrollo tecnoldgico. En este capitulo € concepto de
pacto se amplia para incluir el reconocimiento de la permanente necesidad de adaptar el sistema
educacional alos desafios de la competitividad, |0 que exige, entre otras cosas, €l incremento de la
tasa de graduacion en la educacion secundaria, la adaptacion del sistema a las demandas del
mercado de trabgjo y la reduccién de la brechainternacional y socia en el uso de lainformética. La
disminucion de | as tasas de repeticion en la educacion primaria piblicay el aumento de las tasas de
matricula en la educacion secundaria que se observan actualmente son inferiores a las mejoras en
€s0s mismos indicadores en otras regiones competitivas, 1o cual, sumado ala baja productividad del
sector educacional destinado a los sectores més pobres debido a la mala distribucion de los recursos,
constituyen limitantes para el desarrollo productivo y de la competitividad, que deben ser
igualmente corregidas (Carlson, 2003).

2 Término inspirado en el de “flexeguridad”, acufiado por Kongshoj Madsen para referirse al exitoso modelo aplicado en Dinamarca,

combinacion de adaptabilidad a un contexto internacional cambiante y un sistema de bienestar basado en la solidaridad, que protege
alos ciudadanos de | as brutales consecuencias del cambio estructural (Madsen, 2002).
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CAPITULO9

EMPLEO Y COHESION SOCIAL EN ECONOMIAS ABIERTAS

Capitulo 9

Empleo y cohesion social en
economias abiertas

El mercado de trabgo constituye uno de los edabones
principales entre la transformacion productiva y la equidad. Los
ingresos del empleo de sus miembros en edades activas son la fuente
principal de financiamiento de las necesidades bésicas de la gran
mayoria de las familias de la region. Los ingresos provenientes del
trabgjo fluctian entre un minimo del 63% de los ingresos de las
familias en Brasil, pais en € que las transferencias son importantes, y
un méximo del 90% en Nicaragua (CEPAL, 2002a). Por |o tanto, no es
de extrafiar que el pronunciado aumento del desempleo que se registro
en América Latinay e Caribe de 1990 a 2003 haya agravado los
problemas de equidad en laregion.

Dos elementos contribuyeron a aumento del desempleo. En
primer lugar, una tasa de crecimiento baja e inestable, en e marco de
un proceso de reformas que redujeron la demanda de trabajo por
unidad de producto. Cabe destacar dos de estas reformas: i) €l rapido
proceso de apertura, que incrementd la necesidad de adquirir
tecnologia con uso intensivo de capital y mano de obra calificada, y
gue se ha visto reforzado por un cambio de precios relativos, con €
consiguiente aumento del costo relativo de la mano de obra, vy ii) la
privatizacién de empresas publicas que, en la mayoria de los casos,
determind una marcada disminucion del nimero de sus trabajadores.
En segundo lugar, una dindmica de la oferta laboral que no solo
responde a factores demogréficos sino también a cambios econdémicos,
sociales y culturales, que reflggan una creciente necesidad de las
familias de contar con dos o més trabagjadores remunerados para
superar la precariedad de los ingresos familiares, 1o cual ha llevado a
unamayor participacion de lamujer en la oferta de trabgo.
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Por otro lado, tal como es usual en la region, el aumento del desempleo se vio acompafiado
de un ascenso de la informalidad; una muestra mas de que la informalidad se ha constituido en un
recurso para los desempleados. Mas del 63% de los miembros activos del 40% de las familias més
pobres de la region trabajan en el sector informal y dedican la totalidad de sus ingresos laborales a
subsistir.® De esta forma, la necesidad de hacer politicas especificas para el sector informal se ha
acentuado.

La necesidad de formular politicas para el sector informal se ha acentuado, aungque con otros
matices, a raiz de la flexibilizacién laboral privada de proteccion social que estuvo ligada a la
liberalizacion comercial y financiera. La transformacion productiva se ha acelerado y, sus efectos
sobre e empleo y las condiciones laborales han ido en detrimento de la equidad. El proceso de
liberalizacion y apertura iniciado a mediados de los afios ochenta carecié de una politica
comprensiva de proteccién socia que cubriera € riesgo no solo de quienes se encuentran en los
sectores “desprotegidos’, vinculados a lainformalidad urbanay a empleo agricolatradicional, sino
también de los que experimentan una creciente precarizacion de su empleo, como consecuencia de
la necesidad de dejar ocupaciones formales y aceptar empleos sin contrato estable ni proteccion
social o quedar desempleados (CEPAL, 2002a).

Las nuevas tecnologias han motivado también la especializacion de la demanda de
caificaciones en el mercado de trabgo. Los contenidos, la pertinencia y los cambios en la
enseflanza y e aprendizaje, asi como las relaciones entre la escuela, la familia, la empresa 'y €
entorno social y territorial, no han permitido una répida adaptacion de los desplazados. Las
evaluaciones de la calidad de la formacion en América Latina (logros educativos de |os estudiantes)
sitlian a la region en niveles inferiores a los deseados y a los de estudiantes en paises de igual o
mayor nivel de desarrollo.* Esto limita |a capacidad de los sistemas de formacion profesional para
mejorar la empleabilidad de la fuerza de trabajo. A su vez, estos sistemas adolecen de serias falas,
ya que han estado dirigidos a sector formal de la economia, orientados por asociaciones
empresariales que favorecieron € medio urbano y la formacion para la actividad industrial, y una
oferta publica centralizaday poco flexible.

En este capitulo se analizan las instituciones y las politicas publicas en materia laboral, y las
de educacion y capacitacion que se ocupan del mercado del trabajo, en su doble papel de proveedor
de oportunidades de empleo e ingresos y de garante de la proteccion social de los econdmicamente
activos. Se examina su funcion respecto de la transformacion productiva, mediante el andlisis de las
normas que regulan el bienestar y las condiciones de empleabilidad de los trabajadores mientras
estan transitoriamente desempleados. Se enfatiza la importancia de la flexibilizacion laboral para
permitir que las empresas se adapten a las nuevas condiciones impuestas por la globalizacion, pero
también la necesidad de revisar los sistemas de proteccién social, de modo de adecuarlos a las
nuevas formas de organizacion del trabajo. Paraimpulsar esta propuesta se recomienda un pacto de
cohesion social, sustentado en cuatro pilares. i) coherencia entre las politicas laborales y las

Seglin la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el sector informal es un segmento del mercado de trabajo que se caracteriza
por empleos de baja productividad, inestables, de bajos salarios y en sectores marginales. Incluye las siguientes categorias:
i) trabajadores independientes no profesionales y trabajadores familiares; ii) trabajadores del servicio doméstico vy iii) trabajadores
ocupados en establecimientos de menos de 5 personas. Asimismo, la OIT ha elaborado el concepto de trabajo decente, cuyos
componentes son: un trabajo productivo, de calidad y seguro; la proteccién y el respeto alos derechos laborales; ingresos adecuados;
la proteccién social y la consulta tripartita (gobierno, empleadores y trabajadores), el didogo socid, la libertad sindica, la
negociacion colectivay la participacion. Por el contrario, €l trabajo precario, se vincula a puestos de trabajo inseguros, mal pagadosy
vulnerables y a diversas formas de abuso, es decir, a mayor riesgo de pérdida del puesto, la inestabilidad, |a falta de proteccién, la
inseguridad y la vulnerabilidad social y econémica.

En algunos paises en desarrollo se lograron los resultados esperados en € caso de alumnos de 15 afios, en mateméticas, ciencias y
lenguaje (Polonia), o se superaron (Corea del Sur). Brasil y México que, con Chile, presentaron los mejores desempefios
|atinoamericanos en las pruebas de educacion primaria de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la
Cultura (UNESCO, 1998), resultaron extremadamente rezagados en esa prueba. En el Programa internacional de evaluacion de
estudiantes se midio, en el afio 2000, la comprension de lectura y los conocimientos de mateméticas de nifios de 15 afios en 41
paises; los paises de la region que se incluyeron en el estudio registraron los puntajes més bajos, mientras Tailandiay Malasia, cuyo
PIB per cépitaes similar, mostraron puntajes relativamente altos (véase también el capitulo 10).

290



CAPITULO9 EMPLEO Y COHESION SOCIAL EN ECONOMIAS ABIERTAS

macroecondmicas; ii) politicas activas de mercado de trabajo orientadas, también, a sector
informal; iii) ampliacion de la cobertura de los sistemas de proteccion social, que se han visto
limitados por regimenes de contribuciones definidas que, a la postre, han resultado excluyentes, y
iv) adaptacion de los sistemas de educacion y formacion a la naturaleza heterogénea del desarrollo
productivo.

El capitulo se organiza en cuatro secciones. Luego de un andlisis de las tendencias y
perspectivas del mercado de trabajo, en el que se destacan los cambios en la calidad de los empleos,
e documento aborda, en forma secuencial, la situacién de la actual ingtitucionalidad laboral y las
posibles vias para ampliar la cobertura de la proteccion socia; e cometido de las politicas de
generacion de empleo y e papel fundamental que puede desempefiar la formacién profesional en la
mejora de las condiciones de empleo y la seguridad econémica.

I.  Empleoy mercado de trabajo

1. Bienestar familiar y oferta laboral

La tendencia demografica que resulta del rapido descenso de la fecundidad, que se inicié
hace ya mas de dos décadas en la mayoria de los paises de América Latina, ha afectado a los
mercados de trabajo de la regién. El ritmo de crecimiento de la poblacién en edad de trabajar —de
entre 15 y 60 afios de edad— ha disminuido y la esperanza de vida ha aumentado.” Esta dindmica
sociodemogréfica tiene dos efectos en las politicas laborales. En primer lugar, la declinacién de la
fecundidad esta ligada a una mayor disposicion de las mujeres a participar en el mercado de trabgjo.
En segundo lugar, la tasa de dependencia econdémica (nifios, adultos no activos y mayores de
sesenta afios retirados, como proporcion de la poblacion econdmicamente activa) desciende hasta
un minimo y luego se eleva en razén del ascenso de la proporcién de mayores de 60 afios retirados.
Este incremento, en la medida que se traduce en una mayor demanda de servicios de salud y
beneficios de pensiones, presiona sobre |os esquemas de financiamiento de la proteccion social en
esos ambitos (Titelman y Uthoff, 2003).

El primero de estos efectos se traduce en una sistemética disminucion de los adultos no
activos por cada cien personas activas.® Esto refleja multiples factores que inciden en las decisiones
familiares acerca de la participacion de sus miembros en la actividad econémica. Estos pueden
clasificarse en tres grupos, seguin influyan sobre la necesidad de participar (como la precariedad del
ingreso familiar); las oportunidades de hacerlo (como la existencia de puestos para €l nivel de
calificacion de los miembros del hogar) o la existencia de limites a la participacion (como la
incompatibilidad del papel de trabajador con el cuidado del hogar, los nifios y los ancianos).

El rango de edades de la poblacién en edad de trabajar, de 15 a 60 afios, no coincide necesariamente con el de la normativa de cada
pais; de hecho, las tasas de participacion en la actividad econémica se calculan desde los 10 afios, de modo de incluir el trabajo
infantil. La acelerada disminucién de la tasa de crecimiento de la poblacion en edad de trabajar, siempre superior a ritmo de
crecimiento de la poblacién, indica que el descenso de lafecundidad ha sido muy répido.

Sin embargo, los resultados pueden diferir segiin la fuente, debido a las diferentes maneras de medir la actividad econémicay el
método de encuesta. Esto queda reflejado en las diferencias que se observan entre las estimaciones de la Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, calculadas sobre la base de tasas de participacion
normalizada, y las delaOIT, calculadas sobre la base de tasas de participacion efectivas.
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Gréfico 9.1
AMERICA LATINA: TASASDE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL Y
RELACION DE DEPENDENCIA ECONOMICA
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Fuente: CELADE, Proyecciones de poblacion total y de la poblacion econdémicamente activa.

La necesidad de participar inherente a la precarizacion de los empleos y el descenso de la
fecundidad han acelerado la incorporacion de la mujer a@ mundo laboral y han contribuido
parcialmente a estas trayectorias diferentes de |a tasa de participacion y de la tasa de ocupacion, que
mide el nimero de ocupados en relacion con el nimero de personas en edad de trabajar. Como se
observa en el grafico 9.2a, la tasa de participacion describe una tendencia creciente que contrasta
con la declinacion de la tasa de ocupacion. Por otro lado, la ocupacion muestra un comportamiento
prociclico (véase el gréfico 9.2b), aungue en los Ultimos afios, |a respuesta del empleo a aumento
del nivel de actividad econémica se haintensificado.”

Dado que el crecimiento promedio fue muy vol&til y bajo, la tasa de ocupacion registro mas
descensos que aumentos mientras que, a causa de la precarizacién de los ingresos familiares y la
creciente incorporacién de la mujer a mercado de trabgjo, la participacion en la actividad
econdmica tendié a ascender. El resultado fue que la tasa de desempleo de la region se elevo con
altibajos en los Ultimos trece afios a cifras sin precedentes de 6,9% en 1990 a 8,6% en 1997, 10% en
el 2000y 10,6% en el 2003 (véanse el grafico 9.3y los cuadros 9.1y 9.2).

Se observa que la baja de la tasa de ocupacion es mayor que la del PIB cuando sobreviene la crisis y e ajuste (1994-1995,
2000-2001) y que, durante los periodos de mayor crecimiento econémico, |la tasa de ocupacién aumenta en forma més lenta que este
(1992-1994, 1995-1997). El periodo més reciente (2001-2003) presenta un balance més variado: la ocupacién decrece menos que el
producto (2002) y su mejora es simultaneay proporciona (2003).
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Gréfico 9.2
AMERICA LATINA: DINAMICAS D,EL CRECIMIENTO, Y DE LA§TASAS DE OCUPACION Y
PARTICIPACION EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA

América Latina (13 paises): Participacion laboral y ocupacion de la
poblacién en edad de trabajar, 1990-2003
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Fuente: Comision Econémicapara Américalatinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de los paises.
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Gréfico 9.3
AMERICA LATINA: TASA DE DESEMPLEO
(En promedios simples y ponderados)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales. Promedio
ponderado por la poblacién en edad de trabajar. En los casos de Bolivia, Nicaraguay Paraguay, en los que no se
dispone todavia de la tasa de desempleo correspondiente a 2003, se consideraron las del 2002, dado que la
tendencia se ha mantenido.

El segundo de los efectos de las tendencias demogréficas, |a tasa de dependencia econdémica,
obliga a considerar la calidad de las ocupaciones de los econémicamente activos, ya que estos
deben asegurar € financiamiento de la proteccién social. Como se ve en la siguiente seccion, la
transformacion de las empresas para adaptarse a las nuevas condiciones de demanda resultado, a su
vez, del ciclo econdmico y la evolucion de la competitividad se tradujeron en profundos cambios en
las condiciones de contratacion laboral. Aumenté la proporcion de trabajadores con contratos a
término fijo o de dedicacion temporal, sin contrato de trabagjo y que no cuentan con niveles
adecuados de proteccion social.® En definitiva, se increment6 la inseguridad econémica de las
familias.

En Argentina, la proporcién de trabajadores que carecen de contrato de trabajo pasd del 22% al 33% entre 1990 y 1996 y en Pery, del
30% a 41% entre 1989 y 1997. En Chile se elevd, pero en menor magnitud, y solo en Colombia disminuyd. El aumento se concentra
en las micro y peguefias empresas, en las que la importancia relativa de estos trabajadores duplica a la de los establecimientos con
més de cinco trabajadores (CEPAL, 2002a). En Per(, €l 90% de los nuevos asalariados que no cuentan con contrato se emplearon en
microempresas, en Chile el 74% y en Argentina el 53%. Pero también las empresas de mayor tamafio registraron asalariados sin
contrato: en Argentina el 47% de estos se integré a empresas de mayor tamario, en Chile el 26% y en Pert € 10%. Mas aln, més de
lamitad de los nuevos puestos de trabajo asalariado fueron sin contrato: en Perti €l 63%, en Chile el 51%y en Argentina el 100%. En
Perq, la proporcion de asalariados con contrato fijo aument6 del 29% en 1989 a 55% en 1997; en Chile, paso del 11% en 1994 al
17% en 1996, en Argentinay Colombia permanecié constante. En Argentina, Chile y Per(, el aumento neto del empleo asalariado
con contrato registrado correspondié a empleos temporales. En Colombia, el incremento de |os empleos temporales superd 30% al de
los contratos permanentes (Tokman y Martinez, 1999a).
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Cuadro 9.1
INDICADORES DE AJUSTE DEL MERCADO DE TRABAJO Y POBREZA

G862

1980 1985 1990 1995 1997 2000 2001 2002 2003
Desempleo en América Latina® 6,9 8,4 8,6 10,0 9,8 10,6 10,6
Tasa de ocupacion en América Lating
A. Latina: Promedio ponderado 53,4 52,8 52,9 52,6 52,0 51,8 52,1
Informalidad en América Latina® 42,8 46,1 46,9 46,5
Hombres 39,4 27 445 44,3
Mujeres 47,4 51,0 50,3 49,4
Tasas global de participacion en América Latina®
Promedio ponderado 57,3 58,0 58,2 58,4 57,9 58,0 58,5
indice de remuneraciones medias real es (base 1995=100)°
Américalatina (11 paises) 139,3 115,55 89,2 100,0 101,8 107,2 108,0 106,7 103,6'
Pobreza en América Latina®
Hogares 34,7 41,0 375 35,5 34,5 35,0 36,1
Personas 40,5 48,3 457 43,5 425 43,2 44,0
Fuente:
& CEPAL, datos ajustados por cambio metodol dgico en Brasil.
b CEPAL, Ocupados/poblacion en edad de trabajar (13 paises. Promedio ponderado ajustado por nueva serie de Brasil).
¢ OIT, Panorama Laboral 2003.
4 CEPAL, AméricaLatina (13 paises).
€ CEPAL, AméricalLatina (11 paises).
f Promedio simple del 2003 serefiere a9 paises.
9 CEPAL, Panorama social de América Latina 2002-2003 (L C/G.2209-P/E), Santiago de Chile, agosto. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.185.
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Cuadro 9.2
INDICADORES DE AJUSTE DEL MERCADO DE TRABAJO Y POBREZA, POR PAISES
Desempleo urbano (a) Sector informal (b) Paobr eza total pais (c)
no agricola Pablacion
(En por centajes) (En por centajes) (En porcentajes)

1990 2003 1990 2002 1990 2002
Américalatina 6,9 10,6 42,8 46,5 48,3 44,0
Argentina 7.4 15,0 52,0 445 21,2 415
Bolivia 7,3 62,4
Brasil 4,3 12,3 40,6 46,0 48,0 375
Chile 7,8 85 37,9 38,0 38,6 20,6
Colombia 10,5 16,7 45,7 55,6 56,1 54,9
CostaRica 54 6,7 41,2 44,8 26,2 20,3
Ecuador 6,1 9,8 55,6 55,0 62,1 49,0
El Salvador 10,0 6,4 54,2 48,9
Guatemala 6,3 34 o e 61,1 59,9
Honduras 78 7,7 57,6 65,1 80,5 77,3
México 2,7 32 384 41,0 47,8 394
Nicaragua 7,6 . . 54,4 73,6 69,3
Panaméa 20,0 15,6 36,0 42,6 . 34,0
Paraguay 6,6 . . 60,9 . 61,0
Peru 8,3 9,4 52,7 56,2 47,6 54,8
Republica
Dominicana 46,9 44,9
Uruguay 85 16,9 391 42,2 17,8 15,4
Venezuela 11,0 18,3 38,6 52,4 40,0 48,6
Fuente: Comisién Econémica para América Latinay e Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales; OIT, Panorama Laboral

2003; CEPAL, tabulaciones especiales de encuestas de hogares de |os respectivos paises. Panorama social de América Latina
2002-2003 (LC/G.2209-P/E), Santiago de Chile, agosto. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.185.

Notas explicativas:

@

(b)
(©
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Desempleo: 2003: Cifras preliminares. Argentina: naciona urbano, promedio de mayo y octubre. Bolivia: hasta 1988,
estimaciones oficiales; desde 1989, ciudades capitales y la ciudad de El Alto; desde el 2000, total reas urbanas. Brasil: areas
metropolitanas de Rio de Janeiro, S8o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador y Recife, promedio de doce meses.
Chile: total nacional, promedio de doce meses; desde 1986, datos empalmados con la muestra vigente desde 1996 ; en 1985,
estimada con base en datos para la Region Metropolitana. Colombia: siete dreas metropolitanas, promedio de marzo, junio,
septiembre y diciembre; a partir del 2000, 13 ciudades, promedio de doce meses. Costa Rica: hacional urbano, a mes dejulio.
Ecuador: hasta 1986, total del pais, estimaciones oficiales; en 1987 y a partir de 1999, Quito, Guayaquil y Cuenca; de 1988 a
1998, nacional urbano; incluye el desempleo oculto. El Salvador: nacional urbano. Guatemala: total nacional; estimaciones
oficiales; desde e 2002, medicién del total urbano. Honduras: hasta 1986, total del pais, estimaciones oficiales; en 1987,
Distrito Central, San Pedro Sulay cinco ciudades: desde 1988, nacional urbano. México: abarca un nimero creciente de areas
urbanas, que llegaban a 48 en octubre del 2000. Nicaragua: total nacional, estimaciones oficiales, desde 1993, nacional
urbano; a partir del 2001, sobre la base de encuesta de hogares. Panamé&: regién metropolitana, a partir de 1998, total urbano,
incluye desempleo oculto; 1980, cifra tomada del Censo de Poblacion, agosto de cada afio; 1996 promedio marzo y agosto;
1997 y 1998, promedio de marzo, junio, agosto y noviembre; 1999, promedio de marzo, junio y agosto. Paraguay: Total
urbano, hasta 1993: drea metropolitana de Asuncién. Per(i: Lima metropolitana; 1985 y 1988, estimaciones oficiales; entre
1995 y 1999, nacional urbano. Uruguay: nacional urbano, promedio de doce meses. Venezuela: nacional urbano, promedio de
dos semestres; a partir de 1997, total nacional; a partir de 1999, promedio de doce meses. América Latina: Datos gjustados por
cambio metodol 6gico en Brasil.

Informalidad : Los datos de Brasil, Uruguay y Venezuela serefieren a afio 2001, los de Chiley Colombia al afio 2000.
Pobreza: Incluye a las personas bajo la linea de indigencia o en situacién de extrema pobreza. La cifra de pobreza de
Argentina se refiere al &rea metropolitana. La de Uruguay y Ecuador a total urbano. En Venezuela, a partir de 1997, el disefio
de la encuesta no permite e desglose urbano-rural; por lo tanto, las cifras corresponden a total nacional. La de Peru
corresponde a cifras del Instituto nacional de estadistica e informética del Perd. Estos valores no son comparables con los de
afos anteriores debido a cambio del marco muestral de la encuesta de hogares. De acuerdo con € ingtituto, las nuevas cifras
presentan una sobreestimacion relativa, respecto ala metodologia anterior, del 25% en la pobrezay del 10% en laindigencia
Lacifrade América L atina es una estimacion para 19 paises de laregion.
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2. Competitividad, innovacion tecnoldgica y flexibilidad laboral

El empleo de la flexibilizacion laboral como politica para que las empresas mejoren su
capacidad de responder a las demandas de la competitividad desestimé el hecho de que €
desempleo y la informalidad tienen raices més profundas y, por lo tanto, requieren soluciones méas
complgjas. Asimismo, la flexibilizacién se promovié en e contexto de la globalizacion, que
impulsaba una mayor integracion econdémica y financiera a la economia mundial. La integracion
financiera dej6 en evidencia la fragilidad de la arquitectura financiera internacional y de los
sistemas de supervision y regulacion nacional, y torné alas economias de laregion vulnerables alas
crisis internacionales (CEPAL, 2003a). Por su parte, la apertura comercia tendié a abaratar los
costos del capital relativos a la mano de obra, induciendo la sustitucién correspondiente y
aumentando el desempleo.

En muchos paises, 10s procesos de gjuste acentuaron la inseguridad vinculada a mercado de
trabajo.” Si bien la desregulacion del despido y de la estabilidad en el empleo facilitaron la répida
adaptacion de las empresas a las nuevas condiciones econdmicas, alalarga, lafaltade empleoy su
precarizacion transformaron la debilidad de la economia en vulnerabilidad social. En particular,
gquedaron desprotegidos los desempleados y quienes debieron desplazarse a ocupaciones sin
cobertura de proteccién social.

Las reformas se disefiaron siguiendo € modelo anglosajén, que se caracteriza por hacer
hincapié en la flexibilidad laboral, aun a costa de efectos negativos en la equidad.’® Asimismo, las
restricciones presupuestarias que enfrentaban la mayoria de los gobiernos limitaron e uso de
modelos alternativos como €l europeo, que representan mayores demandas para los sistemas de
proteccion social. En la década pasada, 1a desregulacion de los mercados de trabajo regionales no
foment6 una contratacién de trabajadores suficiente como para compensar la pérdida de empleos
debida el bajo crecimiento y a la racionalizacion de los costos de produccion. Las particulares
circunstancias en que se aplicod e modelo —a saber, un crecimiento débil, volétil y por momentos
negativo, la apertura econémicay las transformaciones en la organizacion y lalocalizacion mundial
de la produccién— entraflaron la precarizacion del empleo en la region. La politica de
flexibilizacion, en un contexto de crecimiento bgjo e inestable, supuso més desempleo y contratos
sin proteccion social. Las restricciones presupuestarias y 10s nuevos marcos institucionales de la
proteccion social, que le dieron la prioridad a los empleados con contratos estables, redujeron la
cobertura de los sistemas de proteccién social. En definitiva, la flexibilizacion sin proteccion social
dio lugar auna precarizacién del empleo (véase el cuadro 9.3).

A los factores enumerados, se suman los notables cambios producidos por la politica
econdmica, es decir, las reducciones de aranceles y la apreciacion de las monedas nacionales,
tendencia que se invirtio solo a fines del periodo.™* La innovacion tecnoldgica, que requiere mano
de obra calificada, y la racionalizacién de las empresas, con el consiguiente aumento del costo
relativo del trabajo respecto de los bienes de capital, tuvieron efectos negativos en términos de
empleo y de ingresos laborales. La introduccion relativamente rapida de nuevas tecnologias, sobre

En un mundo globalizado y en proceso acel erado de innovacion tecnol 6gica, buena parte del gjuste recae sobre el empleo, debido ala
menor posibilidad de utilizar instrumentos monetarios y cambiarios. Ademas, en razén del elevado endeudamiento, la region ha
tenido dificultades para e manegjo anticiclico de la politica fiscal, con lo cual los choques externos, reales o financieros, han
conducido a mayores impactos sobre la actividad y €l empleo (CEPAL, 2003a; Tokman, 2003 y Titelman y Uthoff, 2003).

Ciertas regulaciones laborales, como la fijacién de un mayor salario minimo dentro de limites razonables, seguramente se traducirian
en una reduccién € empleo, pero posiblemente también —dependiendo de la elasticidad de la demanda de mano de obra— en la
mejorade ladistribucion del ingreso y la disminucion de la pobreza.

La apreciacion de las monedas se dio en un marco de movilidad y afluencia de capitales (inversion extranjera directa y capitales
financieros a corto y largo plazo) y de abundancia de recursos de crédito internacionales, institucionales y comerciaes, para los
sectores publico y privado.

10

11
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todo en el sector de servicios, afect6 a las estructuras de produccion y distribucion de los ingresos
laborales, de lademandainternay de los requisitos de formacion para el empleo.

Cuadro 9.3
PORCENTAJE DE ASALARIADOS URBANOS
Por centaje de asalariados sin seguridad

social
Por centaje de asalariados Tamario del establecimiento
Pais Afo Sin contrato No permanente Total Hasta 5 Masde5
Argentina 1990 21,9 - 29,9 65,2 18,3
1997 33,0 17,9 37,3 73,7 22,7
2002 - 17,5 435 75,8 30,3
Bolivia 1989 - - 57,3 89,2 49,7
1997 - - 61,8 90,7 46,9
2002 54,2 - 54,2 86,9 40,0
Brasil 1990 35,1 - 26,9 - -
1996 46,3 - 34,0 63,5 28,8
2001 - - 355 64,0 30,3
Chile 1990 151 - 20,2 42,4 13,4
1996 21,1 19,3 19,9 42,7 13,4
2000 225 19,7 22,3 47,7 15,7
Colombia 1989 37,5 - - - -
1996 31,0 - 285 62,5 19,0
CostaRica 1990 - 9,4 22,6 64,4 11,9
1997 - 95 26,3 68,0 14,2
2002 - 10,6 251 67,0 12,3
Ecuador 1997 - 451 - - -
2002 - 29,0 60,9 89,5 47,5
El Salvador 1997 - 334 45,6 81,0 355
2001 63,4 27,6 333 86,0 17,9
Guatemala 2002 59,0 64,7 49,1 86,5 32,2
Honduras 2002 - 275 - - -
México 1989 29,9 - 32,9 - -
1996 35,1 - 32,1 72,0 17,4
2002 36,6 - 31,9 69,4 15,5
Nicaragua 1993 - - 48,6 834 38,2
2001 - - 60,7 92,5 474
Panamé& 2002 17,4 - 21,0 63,0 10,1
Paraguay 1995 64,9 - 59,8 86,4 52,7
Pert 1989 29,9 - - - -
1997 41,1 - - - -
Republica 2002 - - 44,6 80,3 40,1
Dominicana 1981 - - 28 59 1,9
Uruguay 1997 - - 39 7,0 2,8
1997 - 154 38,8 79,1 245
Venezuela 2002 - - 35,3 715 20,7

Fuente: Sobre la base de tabulaciones especiaes de las encuestas de hogares y Comision Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), Globalizacién y desarrollo (LG/C.2157(SES.29/3)), 2002.

Notas: La tabla se complement6 con e Cuadro 10.11 de Globalizacion y Desarrollo, CEPAL (2002), en los casos
siguientes: en la columna asalariados sin contrato, Argentinaen 1990 y 1997, Colombiaen 1989y 1996 y Brasil
en 1996; en lade asalariados sin seguridad social, Colombiaen 1996 y Venezuelaen 1997.

Al mismo tiempo, la privatizacion de empresas estatales trgjo aparegjados procesos de
racionalizacion similares, o que redujo e empleo y reafirmé la tendencia a la subcontratacion, la
descentralizacion y € desplazamiento de trabajadores (OI T, 2003).

Existié una profunda recomposicion sectoria del empleo, que abarcd la merma de la
ocupacion en la agricultura, la industria 'y el sector publico y una elevada concentracion de los
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nuevos puestos de trabajo en las actividades del sector terciario privado.™ Esta modalidad de gjuste
aument6 e desempleo, a pesar de que generé empleo calificado, en actividades de ata
competitividad y remuneracion, en los sectores financiero, de telecomunicaciones, de la energia'y
servicios sociales, y trabgjo en ocupaciones con bajas barreras de entrada, productividad media y
remuneracion, en el comercio informal y ciertos servicios personales.™ La flexibilidad laboral se
tradujo asi en el aumento del desempleo y del nimero de trabajadores desplazados, y una reduccion
de los empleos permanentes y 10s ingresos promedio (Weller, 2001).*

Seguin las estimaciones del cuadro 9.3, en la mayoria de los paises de la region, mas de dos
terceras partes de los asalariados empleados en microempresas no cuentan con prevision social, y
esta cifra haido en aumento. Los problemas de cobertura son peores en el caso de los trabajadores
independientes, empleadores de microempresas y del servicio doméstico, que son la gran mayoria
del sector informal (véase el cuadro 9.4)."

Cuadro 9.4
OCUPACION EN EL SECTOR INFORMAL EN AMERICA LATINA, 1990-2000%
(Porcentaje de la ocupacion urbana total)

Promedio smple

1990 2000
Sector informal 477 48,6
Microempresas 15,2 16,1
- Empleadores 3,0 34
- Asdlariados 12,2 12,7
Empleo doméstico 6,5 5,8
Trabajadores independientes © 26,0 26,7

Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay € Caribe (CEPAL), sobre la base de encuestas de hogares.

& Incluye 13 paises.
Se refiere a establecimientos que ocupan hasta 5 trabajadores.
¢ No cdificados.

3. Flexibilidad “de hecho”: informalidad y la determinacion de la
estructura salarial

Durante las Ultimas décadas, € sector informal ha aumentado y de manera contraciclica. Asi,
durante las contracciones, no solo se eleva latasa de desempleo sino que también el sector informal
se expande, y actlia como alternativa a desempleo y la carencia de ingresos. Debido a la facilidad
de acceso a muchas de las ocupaciones que comprende, 10s ingresos gque se obtienen se gjustan con
cierta automaticidad ante aumentos en el nimero de trabajadores informales que compiten por los
mismos mercados. Ello demuestra que, en el mercado de trabajo, se ha acentuado y diversificado la
“flexibilizacion de hecho” que siempre existio y permite que el sector informal se constituya en una
alternativaa desempleo.®®

2 Durante los afios noventa, e empleo en la agricultura cayé por primera vez en términos absolutos. En ciertos afios, el empleo

agropecuario ascendié en términos relativos debido a bajo dinamismo de la economia en su conjunto. La participacion del empleo
manufacturero también esta bajando, de acuerdo con las tendencias globales, a causa de los importantes cambios tecnol égicos
(CEPAL, 20028, pp. 47-50).

El dinamismo de muchas de las actividades en los sectores financiero, de telecomunicaciones, de la energia y servicios sociales
decay6 en |os Ultimos afios.

Se espera que, en periodos de recuperacion, ya sea corta o duradera, estas asimetrias se vean contrarrestadas y que la demanda de
empleo responda con la rapidez deseable, para que los trabajadores también se beneficien de la flexibilidad.

Cabe notar que las cifras del cuadro 9.4 corresponden a ocupados urbanos, a diferencia de las cifras de OIT del cuadro 9.1, que
corresponden a ocupados no agricolas.

De hecho, la oferta laboral disponible —al menos de mano de obra no calificada— es mucho mayor que lo que se desprende de las
cifras de desempleo.

13
14
15

16
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El sector informal resulta de una compleja combinacién de la insuficiencia dinamica de la
economia, la seleccion de tecnologias, la precarizacion de los ingresos familiares —que da origen a
estrategias de supervivencia basadas en una mayor oferta de trabgjo— la descentralizacion y la
flexibilidad de la produccién y la evasion de regulaciones. La validez relativa de las
interpretaciones varia segin periodos y paises. Sin embargo, la incorporacién del sector a las
reformas, particularmente las laborales, es uno de los puntos esenciales a recuperar (Tokman, 1995
y 2001).

La evidencia demuestra que nunca ha sido fé&cil garantizar buenas oportunidades
ocupacionales para todos. Las regulaciones tradicionales del mercado de trabajo promovieron la
estabilidad y una proteccion socia que solo podian garantizarse a través del empleo pablico, y en
grandes y medianas empresas del sector privado, cuyas oportunidades de expansion estaban
resguardadas por la proteccién de los mercados nacionales. En consecuencia, se configuré una
estructura laboral heterogénea, en la que los empleos se distinguen por sus condiciones de acceso,
productividad, estabilidad y proteccién social.

El sector informal ha sido tradicional mente tomado como un residuo en latransicion hacia un
contexto més moderno e institucional y, por lo tanto, las reformas se han centrado en los problemas
y caracteristicas del sector formal. Sin embargo, tiene cada vez mas importancia para los mas
pobres como fuente de empleo y de ingresos. En € afio 2000, el 63% de los trabgjadores del 40%
més pobre de los hogares estaban ocupados en € sector informal, por un ingreso equivalente a 54%
de las retribuciones laborales de los integrantes de ese estrato de ingreso. Cuanto méas pobre sea €l
estrato al cual pertenece € trabagjador mayor es esta Ultima proporcién. La situacién varia segiin los
paises; ali donde la informalidad estd mas difundida, los ingresos del trabajo informal constituyen
cercadel 70% de las retribuciones laborales de |os més pobres (véase el cuadro 9.5).

Cuadro 9.5
AMERICA LATINA (2000): IMPORTANCIA DEL SECTOR INFORMAL EN EL
EMPLEO Y LOSINGRESOS
(En porcentajes del empleo y de losingresos laborales)

Informal Importancia de los

Empleo Ingr esos laborales ingresoslaborales
10% més pobre 74 64 77
40% mas pobre 63 54 8
10% mésrico 35 27 76
Tota 51 36 80

Fuente: Sobre la base de encuestas de hogares, Victor Tokman, “Las dimensiones laborales de la transformacién
productiva con equidad”, Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latinay e Caribe (CEPAL),
inédito.

Cabe observar que, s se utiliza e tamafio del sector informal como indicador de
desequilibrios en el mercado de trabgjo, la relacion entre la informalidad y los diferenciales de
ingresos laborales favorece a los trabajadores méas calificados formales en dos aspectos. Por una
parte, el nuevo patron de innovacion y difusién tecnoldgica, muy concentrado en sectores de punta
formales, y el régimen de flexibilidad laboral conllevan un aumento simultaneo de lainformalidad y
del diferencial de ingresos promedio entre los sectores formal e informal. Por otra parte, determinan
que, a reactivarse la economia, la brecha de ingresos respecto de los mas calificados se amplie
antes gue la existente en relacion con los de menor grado de formacion y que la reduccion de la
informalidad ocasione un nuevo aumento de la brecha de remuneraciones.
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En efecto, mientras € desarrollo tecnol6gico se concentra en sectores de punta en el sector
formal, la informalidad comprende actividades de féacil acceso (escasos requisitos de capital y
tecnologia) que resultan en bagja productividad. En situaciones de abundante disponibilidad de
trabajadores pero concentrada innovacion y difusion del progreso técnico, la ocupacién informal es
cas la Unica aternativa para obtener ingresos para quienes no consiguen ocuparse en sectores de
mayor productividad. De ahi que € aumento relativo de los ocupados en calidad de trabajadores
independientes y asalariados en microempresas en el sector informal y las mayores exigencias para
ingresar alas ocupaciones formales hayan tendido a acentuar el diferencial de remuneraciones entre
el sector informal y formal. Se ha producido un nuevo régimen de determinacion de salarios, que
acentUa la diferencia de ingresos laborales promedio entre los sectores informal y formal, que pasd
del 59% en 1990 a 72% en el 2000. También ha aumentado la diferencia entre las remuneraciones
de los asdariados de empresas grandes y microempresas, pero se ha reducido aquella entre
trabajadores independientes del sector informal y los asalariados, especialmente de los empleados
en microempresas.

Cuadro 9.6
DIFERENCIASDE INGRESO POR PERSONA OCUPADA EN
AMERICA LATINA, 1990-2000%

Promedio simple

1990° 2000°
Relacion entre: Total ocupados sector formal/Total ocupados sector informal 1,59 1,72
Asalariados sector publico/Asalariados sector privado 1,53 1,55
Asalariados empresas > 5 /Asalariados empresas < 5 1,46 154
Trabajador independiente /Asalariado privados 1,04 0,79
Trabajador independiente /Asalariado empresas < 5 151 1,25

Fuente: Sobre la base de encuestas de hogares, Victor Tokman, “Las dimensiones laborales de la transformacion
productiva con equidad”, Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latinay €l Caribe (CEPAL),
inédito.

Incluye 12 paises.

Cifras de 1990 corresponden a 1990-1991, segln disponibilidad.

Cifras del 2000 corresponden a 1998-1999 o 2000, segun disponibilidad.

Relacién entre ingresos medios por ocupado, segun sector y posicion ocupacional.

a o T o

En este marco, cabe esperar que la expansion econdmica y la reduccién de la informalidad
resultante traigan aparejadas un aumento mas répido de las remuneraciones de los trabajadores
formales calificados que del ingreso de los trabajadores informales. Asi se desprende de un andlisis
de corte transversal, que relaciona el tamafio del sector informal con estas brechas. Segun este
andlisis, a medida que se reduce la informalidad, las brechas se amplian més, en primer lugar en €l
caso de las ocupaciones que demandan méas competencias. Esto confirma que la informalidad actlia
como alternativa respecto del desempleo, especialmente en lo concerniente a los trabajadores menos
calificados. Asimismo, demuestra que las etapas de desarrollo que entrafian formalizacion laboral
pueden deteriorar las brechas de ingreso por niveles de calificacion y afectar negativamente a la
distribucion del ingreso laboral s no se acompafian de altos niveles de empleo formal (véase €l
gréfico 9.4).
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Gréfico 9.4
AMERICA LATINA: INGRESO M EDIO POR CATEGORIA OCUPACIONAL EN NUMERO DE
LINEASDE POBREZA Y TAMANO DEL SECTOR INFORMAL EN LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA
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Ingreso medio en nimero de lineas de pobreza
W /

Participacion del sector informal en la PEA

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 1998
(LC/G.2050-P), Santiago de Chile, abril de 1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4.

Regresiones de datos combinados (pooled) de 17 paises, con 1 a5 datos entre los afios 1981 y 1997 (un total de
38 observaciones) para las variables ingreso medio (en nimero de lineas de pobreza) de cada categoriay la del
sector informal en la poblacion econdmicamente activa. El sector informal comprende a los asalariados
privados, no profesionales ni técnicos, en establecimientos que emplean hasta a 5 personas, y alos trabajadores
por cuenta propia no profesionales ni técnicos.

[I. Politica e institucionalidad laboral orientada al sector formal

La institucionalidad laboral intenta mejorar los términos de la relacién contractual entre
empleadores y empleados, |os de vinculacién y retiro, y las condiciones del trabajo. Los mercados
laborales latinoamericanos se han gjustado mediante incrementos de los niveles de desempleo y de
la informalidad, sin un sistema coherente y completo de proteccién social. La conciliacion de la
flexibilidad laboral con los incentivos a la productividad y €l acceso a la proteccion social, es una
tarea pendiente. Su logro permitiria que el mercado de trabajo se adaptara a las conmociones, sin
privar de proteccion social alos trabajadores desempleados. Es preciso mejorar 1as normas laborales
que defienden la situacién de los actores estructuralmente mas débiles y los protegen. La
“portabilidad” de los beneficios de la seguridad social, en particular los referidos a salud, pensiones
y desempleo, y la garantia del acceso permanente a una red de proteccion social bésica (salud,
educacion y alimentacion), con independencia del tipo de vinculacion laboral de los beneficiarios,
debieran ser los objetivos de la institucionalidad laboral. El disefio de sistemas privados de
proteccion social, caracterizados por contratos individuales “portables’ y contribuciones definidas
ha excluido a una gran proporcion de la poblacién de los beneficios, y dejado a cargo del Estado su
proteccion (Gill, Parkard y Yermo, 2003, cap. 9; Titelman y Uthoff, 2003).

A corto plazo, la mayor flexibilidad ha tendido a favorecer la eficiencia econdémica de las
empresas, pero ha afectado también la estabilidad y laigualdad del acceso ala proteccién social. A
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largo plazo, las ingtituciones y normas que incentivan la inversion en capital humano y fisico
contribuyen a que el aparato productivo incorpore el cambio tecnolgico. Sin embargo, el acceso de
las personas econdmicamente activas a estas oportunidades puede verse limitado s carecen de
proteccion socia ya que, en esas condiciones, han debido aceptar empleos precarios, pero con un
ato costo de oportunidad en 1o que respecta a la capacitacion.

1. Lasreformas de flexibilidad laboral

El énfasis en la flexibilidad laboral responde a la necesidad de aumentar la eficiencia en un
entorno econémico méas competitivo y volétil.'” Reflgja una preocupacion por e ato costo de los
despidos, que reducian la capacidad de ajuste de las empresas.*® Se pretende que, ante un cambio en
la demanda, se pueda efectuar un gjuste rapido de puestos y de remuneraciones y que, una vez
amortiguado € impacto, se podrian reactivar también més rapido las economias y crear empleo
suficiente para reabsorber alos afectados.

En este contexto, las reformas introducidas durante los afios noventa hicieron hincapié en
cinco aspectos, que contribuyeron a la flexibilidad laboral pero que, en la mayoria de los casos,
descuidaron la proteccion social. En primer lugar, se amplié el periodo de prueba que, en algunos
casos esta exento de cargas y proteccion sociaes. Al contrato tipico de duracion indeterminada se le
sumaron una serie de nuevas relaciones laborales contractuales més flexibles.® Por ende, se
facilitaron modalidades de subcontratacion que reducen la responsabilidad por la proteccion y los
costos. También se establecieron contratos promocionales, para facilitar el empleo de jovenes,
mujeres, cesantes y de otros grupos. En segundo lugar, se procedié a una flexibilizacion a nivel de
las empresas, mediante €l establecimiento de condiciones de despido més favorables para la
empresa, incluidas la ampliacion de la definicion de despido por causa justay la eliminacion de la
obligacion de reintegro en caso de causa injustificada. Con este mismo propoésito, se disminuy6 €l
costo de los despidos, gracias alareduccion de las indemnizaciones. En tercer término, se redujeron
los costos laborales, sobre todo los no salariales. Por gemplo, se ha tendido a financiar las
contribuciones a la seguridad social con una mayor participacion de los aportes individuales de los
trabajadores 0 con impuestos generaes, 10 que, dadas la baja cobertura y las restricciones del
presupuesto de la proteccién social, ha resultado en e incremento de la exclusion. También se
redujeron otras contribuciones patronales, consistentes en servicios gque beneficiaban directamente
a trabajador, entre otros de cuidado infantil, formacion profesional, vivienda social. En ciertos
casos, se redujeron el campo de aplicacion y el monto de los salarios minimos. Estas estrategias de
reduccion de costos han producido una segmentacion de los trabajadores, de acuerdo con sus
responsabilidades, derechos y posibilidades de aprendizaje. En cuarto lugar, se descentralizé la
determinacion de las remuneraciones, las jornadas de trabgjo, y las formas y los temas de las
negociaciones laborables colectivas, a nivel de rama o sector. Esto apunt6 a proveer la flexibilidad
necesaria para adaptar las remuneraciones y jornadas laborales a la productividad y estabilidad de

7 Existen cuatro modelos de flexibilizacion laboral, que van desde la descentralizacion defensiva anglosgjona hasta la

descentralizacion ofensiva japonesa, pasando por el modelo ofensivo socialdemdcrata de Sueciay Austria, y 1os modelos hibridos
que prevalecen en Francia e Italia. En el primero, € guste es externo a las empresas, y se produce por reduccion de empleo y
aumento de la dispersién de salarios, lainestabilidad laboral, la rotacién y la segmentacion del mercado de trabajo. En el segundo, €l
gjuste se da mediante la movilidad en una empresa y entre empresas de un mismo conglomerado, y se caracteriza por una reducida
rotacién, la mayor presencia de contratos de trabajo a largo plazo, una alta inversion en readiestramiento y polivalenciay salarios
vinculados a los resultados. Existe un compromiso global con el pleno empleo, un sistema de proteccion social y politicas activas y
pasivas del mercado de trabajo, que dan lugar a un proceso dinamico de innovacién. Los hibridos representan situaciones
intermedias, que combinan politicas activas y pasivas, aungque en menor escala, con despidos de personal y cada vez mas variedad de
contratos de trabajo.

La capacidad de gjuste se ve reducida, por ejemplo, en el caso del trabajador, cuando la legislacion premia la permanencia en un
puesto especifico y castiga la movilidad y, en € caso del empleador, cuando los costos directos e indirectos de un despido o la
rigidez salarial desincentivan la contratacion o favorecen una ata rotacién, ya que favorecen la seleccion de tecnologias con uso
intensivo de capital. Asimismo, estas distorsiones proteccionistas obstaculizarian la generacion de empleo en términos de cantidad,
composicién'y mayor formalidad.

El costo de tomar a un trabajador sin contrato por tiempo indefinido es, en promedio, un 60% inferior al de emplearlo con contrato
indefinido. El contrato temporal, por su parte, resulta un 40% mas barato que €l contrato indefinido.
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las empresas. En quinto término, se innovo en lo referente a los seguros de desempleo, mediante
sistemas de cuentas individuales con aportes solidarios del empleador y del Estado (Velasguez,
2003).

Estas nuevas disposiciones legales incentivaron a las empresas, especialmente a las grandes,
a sustituir los contratos de tiempo indefinido por formas més flexibles y de menor costo, lo que se
tradujo en una flexibilizacion en el margen (Tokman y Martinez, 1999b). Su aplicacion exageraday
en un contexto de un crecimiento bajo ha traido aparejados enormes costos econémicos y socialesy
el agravamiento de los efectos negativos de la flexibilizacion del mercado de trabajo, que reconoce
y propiciala creacién de empleos de mala calidad.®

Las reformas en torno a la flexibilizacion labora han vuelto evidentes relaciones laborales
gque existian de hecho, adaptando las normas al funcionamiento real del mercado laboral. Asi,
pueden haber contribuido a “formalizar” relaciones contractuales y laborales de amplios grupos de
trabajadores, que no estaban claramente reconocidas en las disposiciones anteriores. Sin embargo,
muchos trabajadores perdieron empleos en el sector formal con contratos y proteccion social, y
debieron aceptar contratos legales con menos garantias, previstos para incentivar la ocupacion
temporal y ocasional. Los contratos diferenciados suponen diferentes grados de estabilidad,
proteccion y remuneracion; por lo tanto, aumenta la polarizacion y la desigualdad en el mercado de
trabgjo y se debilitan los esquemas de solidaridad entre |os trabajadores.

2. Flexibilidad laboral, proteccion social y capacitacion
productiva

La flexibilidad laboral puede aumentar la precariedad e inequidad cuando, como
consecuencia de una transformacién productiva en un contexto de escaso crecimiento, los
trabajadores que resultan desplazados de puestos de trabajo con proteccién social, en sectores de
alta productividad, superan a los que se empleen en nuevas ocupaciones con similares 0 mejores
caracteristicas. Si quienes pierden sus puestos y la proteccién social no pueden prescindir de una
ocupacion para subsistirlos programas de capacitacion y formacién profesional que no incorporan €l
financiamiento del costo de oportunidad del trabajador sufren grandes limitaciones.

La capacitacion también puede verse limitada por parte de la empresa, ya que cuando se
prevé gue la permanencia del trabajador no sera duradera y, sobre todo, cuando e conocimiento
especifico no resulta trasladable, empresarios y trabajadores perciben a aprendizaje mas como un
costo que como una inversion. La vinculacion temporal o sin contrato se traduce tanto en la
ausencia de incentivos para invertir en capacitacion como en e menor compromiso con el aumento
de la productividad. En este contexto, la inversién en capacitacion disminuye, por fata de
incentivos para ambas partes. En consecuencia, no se produce una dinamica positiva entre la
flexibilidad, la innovacion y la transformacion productiva. A su vez, se reducen las oportunidades
de inversién en capital humano y, por lo tanto, se estanca € nivel de conocimientos de los
empleados de la empresa y se reducen los incentivos para incrementar la productividad (Tokman y
Martinez, 1999a).

Toda vez que el acceso a la proteccion socia esta altamente determinado por la insercién
laboral de las personas, los cambios en € mercado de trabajo repercuten en la demanda, y en €
acceso a los servicios sociales fundamentales y a su financiamiento. La flexibilizacion de la
contratacion, que modificd la permanenciay las jornadas de trabajo, no consideré necesariamente
su vinculacion legal con el tema de la seguridad social. Aun cuando se pusieron en practica sistemas
“portables’ de contribuciones definidas, la crisisy el alza del desempleo dejaron en claro que no se
previeron formas novedosas de asegurar la vinculacién a la seguridad social de los trabajadores
ocupados mediante nuevas formas contractuales. Por el contrario, los cambios favorecieron en

2 Caracterizados por su inestabilidad, bajas remuneraciones, falta de proteccion social o inadecuadas condiciones de trabajo.
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forma importante a los trabajadores que mantuvieron una vinculacion laboral tipica en los paises
donde se ampliaron los beneficios de seguridad social en salud a los demas miembros del hogar del
trabajador.

Es preciso extender los principal es sistemas de proteccion para que cubran los riesgos ligados
a empleo y los ingresos, de modo que los trabajadores no se vean afectados por la pérdida drastica
de beneficios fundamentales (CEPAL, 2000a). En la actualidad, los programas o sistemas
responden a politicas pasivas o activas del mercado de trabgjo. Las primeras compensan la pérdida
de ingresos de quienes han perdido su puesto y comprenden los seguros de desempleo.? Las
segundas incluyen programas especiales de ocupacion, capacitacion e ingresos, tradicionalmente
débiles en laregion.”

3. Laflexibilizacion positivay razonable con proteccién social

Los mayores riesgos macroeconémicos y microecondmicos se han traducido en un aumento
de los riesgos econdmicos y sociales que enfrenta el trabajador y, por ende, en € incremento de la
demanda de proteccion socia que recae sobre sistemas insuficientemente desarrollados. La politica
laboral debe construirse sobre pilares més contundentes. Los nuevos esguemas, muchos de ellos
orientados a producir nuevas relaciones de mercado en los sistemas de proteccion social (mediante
la provisién de servicios publicos y de bienes de interés social) deben contemplar los problemas de
equidad y oportunidad de acceso (CEPAL, 2000).

Es preciso conciliar laflexibilidad y la proteccion social. Con tal fin, se deben establecer dos
condiciones en relacion con los contratos flexibles: i) que exista un limite maximo para este tipo de
contratos en una empresa, proporcional a la cantidad de contratos por tiempo indeterminado vy ii)
gue todo contrato, independientemente de su flexibilidad, comprenda la vinculacion a la seguridad
social.?® Esta orientacion ha sido adoptada en algunas de las recientes reformas, entre otros paises
en Espafia, Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Uruguay.®*

En todos los casos, es posible encontrar soluciones de flexibilizacion sostenibles en el
tiempo, que no deterioren los derechos fundamentales del trabajo. Para ello, resulta muy positivo un
didogo abierto entre las partes, que debiera darse en el marco de las convenciones colectivas de
trabgjo. Por ejemplo, con e fin de meorar los incentivos para la capacitacion y restablecer
condiciones de estabilidad laboral, es posible disefiar contratos a tiempo indeterminado, que
incluyan otras condiciones mas flexibles, como un periodo de prueba mas extenso.

El establecimiento de un costo razonable para la decisiéon de desvinculacién laboral por parte
de laempresa es primordial. Si este costo resulta excesivo, se desalienta la contratacion por tiempo
indefinido y la permanencia en el empleo, |o que redunda en informalidad, desproteccion, excesiva
rotacion en la empresa y movilidad en e mercado de trabgjo. Una manera de aumentar la
flexibilidad a tiempo que se mantiene la proteccion a trabajador en caso de desempleo es

2 |as politicas pasivas también tienen una funcion econémica gracias a su efecto anticiclico, aunque bastante menor: indirectamente,

contribuyen a mejorar la eficiencia de la intermediacion, a disminuir la presién de la fata de ingresos durante el periodo de
busqueda de empleo. Los seguros de desempleo en |os paises de la regién tienen una cobertura que variaentre el 4%y el 29% de los
desempleados, y se financian mediante contribuciones de empleadores y empleados, mas aportes publicos para cubrir faltantes
(Velasquez, 2003).

Se destacan el complejo esquema de Brasil, con una combinacioén de tres mecanismos de pago en caso de despido sin causa justa, y
el seguro recientemente creado en Chile. La proporcion del PIB que se dedica a las politicas activas en |os paises |atinoamericanos a
este propdsito equivale a la séptima parte de la de los paises de la Union Europea (se incluyen los gastos de transparencia e
intermediacion en el mercado del trabajo).

De manera alternativa o complementaria, se pueden reducir a un minimo los contratos por tiempo determinado por medio del
aumento del periodo de prueba.

Con €l propésito de reducir el costo de las altas indemnizaciones, Espafia fue € pais pionero en laintroduccién de contratos atipicos
en 1981. Se efectud una contrarreforma en 1997, que subordina su introduccién a la negociacion colectiva. En Argentina, con una
orientacién similar, se introdujeron numerosos contratos promocionales atipicos en las reformas de 1991y 1995, y se limitaron en las
reformas de 1998 y 2000. En Brasil, este tipo de contratos se adoptaron en 1998, pero condicionados a la creacién efectiva de nuevos
puestos de trabajo y se traslad6 ala negociacion colectivala decision sobre [os limites maximos.
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introducir un limite a la cantidad de afios de trabajo sujetos a indemnizacion. Alternativamente, se
pueden prever cuentas especiales de ahorro, con la contribucion de la empresa, €l trabajador y, en
ciertos casos, €l Estado. Esto puede tener € inconveniente de reducir, junto con la indemnizacién
por despido, los incentivos para la capacitacion.

Otras condiciones laborales que se pueden flexibilizar y que no vulneran derechos esenciales
de los trabajadores se relacionan con la distribucion de las horas o dias laborales, los horarios y
jornadas modificables, |os bancos de tiempo de trabajo para periodos de semanas, meses 0 afios, los
periodos de vacaciones, dias festivos y otros. En Holanda, por gemplo, se introdujo un contrato
promociona a tiempo parcia que, Si se renueva, le otorga a trabajador las obligaciones laborales
correspondientes a los contratos regulares. Este instrumento ha resultado adecuado para incentivar
la creacion de empleo para mujeres, asegurando la proteccién luego un tiempo prudencial (Tokman,
2004).

En relacién con las remuneraciones, se han impulsado desde ya hace un tiempo los salarios
participativos. En este modelo, los costos laborales y 1os ingresos de los trabajadores varian de
acuerdo con € nivel de actividad econdmica. Esto permite proteger € empleo, y atenuar su
comportamiento prociclico. A nivel agregado, su efecto es anticiclico, ya que lograria evitar o
moderar el aumento del desempleo y de lainformalidad.

La existencia de un salario minimo presenta resultados diferentes, dependiendo de su monto
y del contexto. En algunos casos, €l salario minimo ha contribuido a mantener un cierto nivel de
ingreso y, por lo tanto, hatenido un efecto positivo en términos de superacion de la pobreza, aunque
seguramente puede desincentivar la generacion de empleos de bajos ingresos. Para que no
constituya un desequilibrio macroeconémico significativo y afecte la formalidad del trabajo, en su
fijacion se debe tener en cuenta €l nivel de salarios en las microempresas y su evolucién debe ser
coherente con la productividad.

4. Flexibilizacién y transparencia en el mercado laboral

La informacién sobre oportunidades de empleo y oferta de trabajo es imprescindible para e
mejoramiento del mercado laboral, en particular la orientada a los trabgjadores, que también
beneficia a las empresas y favorece la productividad. El desarrollo de mejores sistemas de
informacion e intermediacion laboral es indispensable. Estos favorecen la movilidad positiva, tanto
en un sector o entre sectores como geogréafica, y brindan informacién relevante para los programas
de formacion.

La intermediacion es un instrumento eficaz y de bajo costo pero, a pesar de ello, no se han
desplegado los esfuerzos necesarios para ampliar su cobertura. Esta actividad requiere la
incorporacion de nuevas tecnologias y € establecimiento de diferentes modalidades de cooperacion
entre los sectores publico y privado. Para aprovechar meor su potencia, los sistemas de
intermediacion y de informacion se deben vincular en forma més estrecha con las politicas del
mercado de trabgjo activas, entre otras, la capacitacion, los desarrollos productivos y tecnol 6gicos,
la promocién del empleo de grupos particulares de trabajadores, y pasivas que compensan a los
trabajadores por la pérdidadel empleo y de ingresos.

En una evaluacion de programas de apoyo a la busqueda de empleo y capacitacion realizada
por la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos se distinguen cuatro lineas de accion:
i) programas de apoyo a la blisqueda de empleo, que resultaron baratos y exitosos,” ii) programas
de capacitacion, que resultaron caros y cuyos resultados fueron contradictorios, relativamente
mejores en € caso de las actividades con grupos pequefios de mujeres adultas que incluyeron €l

% Los programas de apoyo a |a busqueda de empleo, a reducir los costos de transaccion y los tiempos de desempleo atribuibles a la

falta de informacion, constituyen un instrumento eficaz y de bajo costo, que respalda a otros tipos de decisiones plblicas, como €l
disefio y la promocién de determinados contenidos en relacién con la capacitacion.
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trabajo en empresas; iii) politicas dirigidas a los jovenes, que resultaron inapropiadas en materia de
empleo, pero positivas para disminuir la desercion escolar, especialmente en edades tempranas, y
iv) laformacion profesional, que no crea empleo pero modifica la estructura de la oferta de trabajo
y mejora su empleabilidad, y que arrojo resultados ambiguos, mas alentadores cuando se orientan a
sectores econdmicos dinamicos y alos més necesitados y pobres. Esta Ultima modalidad debe estar
descentralizada (operar en el ambito local de manera focalizada) y orientada a la creacion de
habilidades empresariales.

lll. Lademanda de trabajo

1. Politicas parala creacion del empleo

Para aumentar la demanda labora es posible recurrir a politicas macroecondémicas,
horizontales, sectoriales, territoriales y, sobre todo, a las destinadas a aumentar el empleo mediante
programas especificos y a incentivar la contratacion de trabajo en el sector privado. La politica
macroecondmica abarca numerosos instrumentos en materia fiscal, cambiariay monetaria (véase €l
capitulo 3). Estos son cruciales para una politica de empleo, ya que inciden en € nivel y la
composicién del producto y del empleo y de las remuneraciones en términos absoluto y relativo,
gracias a su capacidad de reducir la inestabilidad y la volatilidad externa, ligada a los mercados
internacionales de bienes y financieros ya su efecto sobre el ahorro parafinanciar lainversion.”

Las politicas de desarrollo productivo, consideradas en otros capitulos de este documento,
aumentan la demanda de empleo de manera indirecta, al mejorar el funcionamiento del aparato
productivo. Se destacan las politicas orientadas a mejorar la situacién de las pequefias y medianas
empresas, € desarrollo regiona de ciertos complgos productivos y los incentivos destinados a
promover actividades con uso intensivo de mano de obra, como el turismo y la construccion de
viviendas econdmicas. Los programas de capacitacion laboral, crédito y actualizacion tecnolégica
benefician sobre todo a las pequefias empresas con entre 5 y 20 trabajadores permanentes, que se
desempefian basicamente en mercados regionales o locales de un pais. En este caso, €l aumento de
la productividad esta dirigido a incrementar la competitividad local, para enfrentar la competencia
externa.

En situaciones de crisis, ha sido usua en la region la aplicacién de programas de generacion
directa de empleo, financiados con fondos fiscales y gecutados casi en su totalidad a través de
municipios. Estos programas permiten una mejor respuesta a las demandas de las distintas
localidades y un control ciudadano méas adecuado. Sin embargo, en muchos paises, como en Chiley
Argentina, estos programas produjeron empleo en forma desordenada, sin un registro que asegurara
una buena focalizacion. Asimismo, se caracterizaron por fuertes presiones politicas de parte de
alcaldes y parlamentarios sobre la autoridad central encargada del programa, 1o que dio lugar a una
suerte de clientelismo en torno a acalde, y empleos que tendieron a perpetuarse y gque no
incentivaron la posterior insercion de los beneficiarios en otras ocupaciones.

Para mejorar la eficiencia de estas politicas se requieren: i) registros de proyectos con uso
intensivo de mano de obray compatibles con la politica de empleo; ii) criterios de seleccion de los
beneficiarios elegibles, sobre la base de registros confiables; iii) la priorizacion de regiones y
comunas, seguin pautas vinculadas a problema del empleo, y iv) un monto de subsidio individual
que no se traduzca en una “ competencia desleal” en el mercado de trabgjo local. Para complementar
el ingreso familiar pueden ofrecerse programas de bonos de asistencia escolar alas mujeres jefes de
hogar o a aguellas con nifios en edad escolar.

% |as politicas macroeconémicas contribuyen a reducir la inestabilidad cuando favorecen la demanda, sobre todo la de los hogares, 1o

que se traduce en un significativo aumento del consumo de la produccién de las pequefias empresas nacionales —que generan méas
empleo— crea circulos econdmicosy sociales virtuosos, y atenda los tiempos dificiles.
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De cualquier manera estos programas pueden causar una presion politica sobre |a autoridad
central, perpetuarse y crear un clientelismo en torno al alcalde.

El incentivo de la demanda de empleo por parte del sector privado usualmente consiste en
subvenciones para la contratacién de trabajadores adicionales, mediante € apoyo publico para €
pago parcial o total del salario o de las cargas laborales (Acostay Ramirez, 2004). La mayor parte
de las veces estan dirigidos a las pequefias empresas en las que, normalmente, € uso de trabajo
directo es més intensivo. Se trata de un esquema novedoso en la regién, todavia incipiente, con
antecedentes conocidos en otros paises, como Espafia en los afios ochenta. En Chile se han
empleado este tipo de programas de manera descentralizada y aumentando considerablemente su
transparencia. Estos abarcan aportes a la capacitacion para la contratacion privada de mano de obra,
apoyo a microemprendimiento, por medio de los fondos de inversién social, y la inversion en la
comunidad, a través de contratistas privados.?’

En los concursos se utilizan los siguientes criterios de seleccion: i) la focalizacion y
localizacion de los proyectos; ii) la rentabilidad del proyecto y su compatibilidad con estrategias de
desarrollo regional, comunal o a otra escalg; iii) € financiamiento compartido; iv) los efectos en el
ambito local; v) la existencia de contratistas privados y organismos del tercer sector, y vi) otros
efectos que trasciendan la generacion de empleo. Con estos propositos, es usual crear comités a
nivel regional o local para seleccionar y priorizar proyectos, realizar alianzas estratégicas, verificar
la calidad de los contratos, supervisar proyectos, superar trabas administrativas y actualizar
diagndsticos.

En general, la aplicacion de los programas de subsidios al empleo en €l sector privado ha
suscitado ciertas criticas. Entre ellas cabe mencionar: i) € despido de trabajadores para contratarlos
a través del subsidio; ii) la contratacién de mano de obra que se habria empleado aunque no
existiera el subsidio, sobre todo en e caso de agunas actividades estacionales;? iii)el despido de
los trabajadores una vez terminado €l plazo del subsidio, o que impide el logro de objetivos a mas
largo plazo en materia de capacitacion y empleabilidad; iv) la creacion de microempresas muy
similares, 1o que trae aparejada una sobreoferta de ciertas ocupaciones; v) la posibilidad de que se
esté simplemente financiando publicamente e empleo informal y no reduciendo e desempleo;
vi) la ausencia de sistemas é&giles y poco costosos de evaluacién, que permitan reorientar
rapidamente los programas si se revelan inapropiados para cumplir con los objetivos definidos, asi
como para adaptarse a las nuevas circunstancias, y vii) la imposiciéon de criterios, calendarios y
dinadmicas politicas ajenos a una politica de empl eo.

2. Politicas hacia el sector informal®

a) Necesidad de medidas especificas para disminuir la heterogeneidad

El impulso a crecimiento econémico con €l fin de incorporar trabajadores en los sectores
modernos contintia siendo una alternativa de politica en relacion con e sector informal. Esta opcion
supone € tradado de trabajadores hacia sectores de mayor productividad, o que mejora tanto su
rendimiento e ingresos como los de aguellos que permanecen en la informalidad. Sin embargo, las

21 Esto se regliza a través de cuatro lineas de accion: i) la bonificacion al contrato, destinada a apoyo a aprendizaje por un periodo de

meses, consistente en un subsidio salarial proporcional a salario minimo y un monto fijo para la capacitacion, que se asignan por
concurso; ii) lainversion en la comunidad, que incluye el aporte de salarios e insumos para financiar la gjecucion de proyectos de
mejoramiento de infraestructuray equipamiento urbano con uso intensivo de mano de obra. Las propuestas se licitan con contratistas
privados, ONG, o entidades parafiscales, como hospitales; iii) el apoyo a microemprendimiento, mediante acciones conjuntas con
financiamiento publico, orientadas a capacitar a los beneficiarios y a apoyar con capital sus proyectos, y iv) mediante otros
componentes, como |os programas de nivelacién de estudios, para retener alos potenciales trabajadores, especialmente alos jovenes,
en el sistema escolar, y laintermediacion laboral, que facilita el contacto entre empresasy trabajador cesantes.

En los paises de la Organizacion de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos se comprobd que, en muchos casos, los subsidios
beneficiaron a empleadores que hubieran contratado trabajadores alin si no este no hubiese existido y que se sustituyd a trabajadores
yaempleados por los “promocionados’ por los programas.

Un extenso estudio de tema figura en Tokman (2004).
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expectativas en este sentido han sido frustrantes, tanto porque la expansién ha sido reducida e
inestable como porque su efecto sobre la generacion de empleo formal es lento, y toma tiempo
lograr lainsercion de contingentes importantes de la poblacion. Por ello, se requiere incrementar la
capacidad productiva de los trabagjadores informales, de manera de incorporarlos plenamente al
gercicio de la actividad econdmica, disminuir la heterogeneidad, mejorar la equidad y disminuir la
pobreza. Esta estrategiaincluye el empleo rural no agropecuario (véase € recuadro 9.1).

Recuadro 9.1
EMPLEO RURAL NO AGROPECUARIO EN MEXICO

En los dltimos afios se ha popularizado la idea de que la promocién del empleo en las actividades no agropecuarias
constituye una alternativa viable para el combate de la pobreza rural. Esta clase de ocupacion se ha consolidado como un
instrumento Util para la diversificacion del ingreso, la distribucion temporal del consumo y el manejo del riesgo inherente
alaactividad agricolay pecuaria en el campo de México y Centroamérica. Segun estimaciones de la CEPAL, en € caso
mexicano, esta categoria ocupacional representa alrededor del 44% del empleo rural en el caso de los hombresy el 80%
en € de las mujeres® Asimismo, una serie de caracteristicas educativas, de localizacion geogréfica y de acceso a
infraestructura constituyen factores determinantes de la incorporacion de las personas a esta actividad. Asi, por g emplo,
se encontrd que es cinco veces mas probable que alguien con estudios superiores a secundaria forme parte del grupo de
trabajadores rurales no agropecuarios asalariados.

L as ocupaciones comprendidas en este tipo de empleo son numerosas. Por tal razon, un andlisis detallado requiere
la clasificacion de los trabajadores en por lo menos dos categorias: asalariados y empleados por cuenta propia. En €l
citado estudio de la CEPAL se concluye que e primer grupo obtiene mayor provecho del empleo rural no agropecuario en
términos del ingreso percibido: sus integrantes ganan, en promedio, un 22% mas que |os trabajadores agropecuarios y un
12% més que |los empleados por cuenta propia en actividades no agricolas. Se observan también diferencias en cuanto a
los factores que determinan la incorporacién laboral en cada categoria. En el caso de los asaariados, la participacion
laboral obedece fundamentalmente al nivel educativo, mientras que en el de los empleados por cuenta propia responde al
acceso a infraestructura y servicios (agua, electricidad, teléfono). Asimismo, €l sector asalariado concentra a las personas
més jovenes que, por cierto, tienden a ser las de mayor nivel educativo.

En ambos casos se detectdé una mayor participacion por parte de las mujeres, particularmente en el caso del
empleo auténomo. Sin embargo, el estudio revela que se encuentran en desventaja frente a los hombres, es decir, que se
dedican a actividades no agropecuarias con remuneraciones menores. L os factores que explican este fenémeno son varios.
En primer lugar, los resultados confirman que siguen vigentes |os patrones de discriminacion salarial contrala mujer en el
campo mexicano. Ademés, es probable que, en un nimero importante de casos, €l ingreso de las mujeres se considere una
aportacion secundaria alos ingresos del hogar campesino. Asi pues, ademas de realizar las |abores propias del cuidado del
hogar, la muijer tiene un empleo no agropecuario ajornada parcial, de facil acceso y baja remuneracion.

Como en el caso de la participacion, se concluyd que, ademas del género, la educacion y e acceso a
infraestructura productiva son variables de gran importancia en la determinacion de los ingresos percibidos. Si se toma
como base de comparacion a las mujeres que trabajan en las labores agropecuarias, sin educacion, solterasy sin acceso a
infraestructura, se puede establecer que: estudiar seis afios aumenta el ingreso un 8,3% y seis afios adicionales, un 16,4%,
el acceso ainfraestructura lo incrementa un 26,5% y la participacion en € empleo no agricola, un 10,1%. Estos resultados
indican que el gasto publico en programas de alfabetizacidn, capacitacion técnicay educacion mediay superior, asi como
los orientados a dotar a las zonas rurales de €electricidad, agua y medios de comunicacion, constituye uno de los
principales instrumentos de lucha contra la pobreza en dicho medio.

a Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Empleo e ingreso en las actividades rurales

no agropecuarias de Centroamérica y México, LC/MEX/L.577, México, D. F., octubre de 2003.

La actividad informal cuenta con buenas posibilidades de adaptarse a cambios en el régimen
econdémico. Latendencia a basar la produccion en la diversificacion del producto, la cercania con €l
cliente y la atencidén posventa son sus caracteristicas principales. Su debilidad radica en que su
organizacion productiva se asienta en las relaciones personales y la autarquia. Es preciso adaptar €l
sector a las nuevas condiciones de mercado, que exigen un cambio de comportamiento y la
disciplina en cuanto a los plazos de entrega y la calidad. Esto significa un cambio cultural que es
necesario promover, en e marco de una estrategia mas amplia que impulse el acceso, hasta ahora
limitado, a la “ciudadania econdmica’. Se hace necesario ampliar la red de vinculacion con otros
productores, y con instituciones financieras y del gobierno, que operan con cédigos diferentes, y
gue hasta ahora constituyen un mundo geno para el productor informal. Las diferencias de
productividad e ingresos entre el sector informal —que incluye actividades empresariales muy
pequeiias (en empleo o activos) y los emprendimientos individuales de trabgadores no
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calificados— y € resto de la economia congituyen una causa importante tanto de la baja
productividad media como de la falta de equidad (Tokman, 2001 y 2004).%

De ahi que una politica de desarrollo productivo deba promover la inclusién de los
trabgjadores informales marginados de las posibilidades del desarrollo, por medio de la
combinacion politicas de fomento productivo de sus actividades y de apoyo a los derechos
ciudadanos, orientadas en su favor.

b) Apoyo al fomento productivo

Existe abundante experiencia acumulada en materia de fomento productivo de las actividades
informales. La introduccién de cambios en términos de organizacion de la produccion o de la
demanda busca romper el aislamiento propio de la produccién a pequefia escala. Estas politicas se
concentran en € acceso a los recursos productivos y a mercados mas dindmicos y, en algunas
ocasiones, abarcan nuevas formas de organizacion, vinculadas a la aplicacion de politicas sociales
en el ambito de la produccion del sector informal.

En las unidades informales, la familia y la empresa se confunden.®! Por ello, la falta de
cobertura de bienestar socia y de un mercado de seguros adecuado a sus necesidades constituye un
obstaculo para su buen funcionamiento econdémico. En cambio, una adecuada cobertura protege al
productor informa y a su familia, y contribuye a evitar e colapso de su sistema productivo
unipersonal y familiar. La proteccion socia de los trabajadores informales puede incidir
positivamente en sus actividades, dada su condicion de productores en situacion de pobreza (con
ingresos familiares insuficientes). El acceso a la salud reduce la vulnerabilidad de las pequefias
empresas a enfermedades del microempresario, que generalmente no cuenta con cobertura de
seguros. El acceso ala vivienda también reduce la vulnerabilidad, ya que se utiliza como habitacién
y negocio.

El acceso a los factores de produccion elevan su productividad y mejoran su inclusion. La
expansion de las empresas requiere un monto de capital (por trabgjador) que escapa a las
posibilidades de autofinanciacién de los pequefios productores informales. El acceso a capital
mediante crédito exige € incremento de los conocimientos y del manegjo de técnicas
administrativas, asi como e acceso a la informacion sobre tecnologia. Para tener un efecto
significativo, todos los programas y, sobre todo €l més difundido, que es € de crédito, deben tener
un acance generalizado.® El mejoramiento de los procesos de produccion en materia técnica y
administrativa, a través de la capacitacion y la asistencia, mejora la seleccién de los insumoas, los
estandares de calidad, la maquinaria, y los aspectos de apoyo a proceso productivo (sistema
tributario, legislacion laboral, reglamentacién urbana, entre otros). El objetivo es que los
empresarios y sus trabajadores se interesen en estos temasy se los apropien.

% Se estima que, en promedio, la contribucion del sector informal equivale al 20% del PIB y el 36% de los ingresos del trabajo. El
cambio tecnoldgico reciente es capaz de mejorar la viabilidad y competitividad de la produccién a peguefia escala. Como
consecuencia, una parte de las pymes y las pequefias unidades productoras se desarrollan y funcionan en estrecha integracién con los
sectores y empresas mas modernas, a los que suministran productos intermedios o finales, e incluso trabajo a costos més bajos.
Después de un periodo de apertura, que significd la ruptura parcia de encadenamientos existentes, una nueva recomposicion debe
permitir la expansion de mercados para las pequefias unidades productivas y facilitar la incorporacion de nuevas tecnologias y la
mejorade la calidad de los productos.

Un pequefio negocio es una combinacion de relaciones laborales y familiares. Muchos de los recursos son fungibles y los bienes de
capital son, alavez, bienesdeinversiony de uso familiar.

El crédito plantea varios problemas, entre los que se destacan la falta de garantias patrimoniales para acceder a crédito, e ato costo
del endeudamiento informal, la segmentacion del mercado de crédito y la falta de adecuacion de las instituciones de crédito a las
demandas del sector. No existe receta Unica para enfrentar estos temas. Las respuestas han abarcado desde créditos sin avales a la
congtitucion de garantias solidarias, incluido el reconocimiento ad hoc del capital informal. El costo se ha cubierto en algunos casos
mediante tasas de interés subsidiadas (aunque han tendido a desaparecer) y, principalmente, mediante laintermediacion més eficiente
de los recursos disponibles. Las formas institucionales también muestran una gama de arreglos, desde la adaptacion de los bancos
tradicionales hasta |a creacion de una banca especializada para los pobres. Las evaluaciones muestran ventajas e inconvenientes, lo
que dificultala determinacion de mejores précticas pero permite contar con antecedentes para responder alas diversidades locales.

31

32

310



CAPITULO9 EMPLEO Y COHESION SOCIAL EN ECONOMIAS ABIERTAS

La promocion de distintos mecanismos de asociacion horizontal de productores, bajo diversas
formas y con propositos variados es otra manera de favorecer a los trabajadores de pequefias
unidades de produccion informal (Fadul, Ramirez y Lesaca, 2004). El acceso a mercados nuevos 'y
dinamicos es uno de los medios para ampliar las oportunidades y romper con €l circulo vicioso de
“productores informales y consumidores pobres’. Existen muchos casos concretos de apoyo y
desarrollo de la comercializacién, como las iniciativas orientadas a expandir la escaa de
produccion, centralizar €l poder de compra, acceder a las compras publicas, penetrar en los
mercados de exportacion, concentrar los productores para atraer una mayor demanda, difundir
informacion sobre preciosy feriasy realizar acuerdos de pagos con compradores monopsonicos.

La falta de sostenibilidad e integralidad de las politicas dificulta el logro de transformaciones
importantes. Estos programas deben tener una cobertura amplisima, ser constantes en €l tiempo, y
presentar distintas combinaciones de componentes, entre otros, crédito, capacitacion, tecnologia,
gestion, mercados. Los programas conocidos no han logrado efectos importantes y sostenidos, ni en
materia de cobertura ni de recursos publicos invertidos. La creaciéon de empleo, € desplazamiento
hacia actividades de mayores ingresos y la mejora de la productividad y la calidad han sido escasos.
Por dltimo, cabe mencionar que la enorme diversidad de situaciones, a nivel nacional, regional y
sectorid, dificultael desafio de mejorar la productividad y los ingresos.

El desarrollo del mercado financiero destinado a la microfinanciacién ha sido enorme y
variado (Szalachman, 2004).* Las microfinanzas contribuyen a desarrollo productivo, en tanto
financian proyectos de calidad. Pueden tener un efecto adicional sobre la pobrezasi contribuyen ala
generacion de empleo aungue, con frecuencia, estos sean precarios y de baja calidad. Es necesario
eliminar una serie de obstaculos y disefiar medidas de politica econémica apropiadas para elevar la
competitividad y eficiencia de las empresas de menor tamario. Se requieren continuas innovaciones
en materiainstitucional. Las soluciones deben gjustarse a las particul aridades de cada pais, es decir,
tanto a las condiciones iniciales de los sistemas financieros como al contexto politico, econémico,
social, demogréfico, cultural, laboral e institucional en que deberan operar.

La oferta de servicios microfinancieros en la region proviene de instituciones muy diferentes
como la banca estatal y privada, ONG, cooperativas, asociaciones de ahorro y crédito, e
instituciones informales. La escasez de recursos a largo plazo y la necesidad de compatibilizar €l
objetivo de rentabilidad privada con el papel de fomento y desarrollo han justificado, en muchos de
estos casos, € otorgamiento de subsidios a los gastos de administracion, o que ha dado lugar ala
bancarizacion de los sectores de menores ingresos. En algunos paises, las instituciones dedicadas a
microcrédito se han expandido méas del 20%. Algunas muestran un monto total de préstamos
cercano a de un banco comercial, y cubren un amplio espectro de la poblacion. EI comuin
denominador de estas experiencias ha sido e importante apoyo del Estado, a través del disefio de
estrategias en tal sentido. En ausencia de estos instrumentos, las personas de menores ingresos
deben acudir a canaes informales de crédito, a costos financieros mucho més elevados que los del
sistemaformal.

La sostenibilidad de estas instituciones continta siendo dificil, debido no solo ala naturaleza
del microemprendimiento sino también a entorno macroeconémico desfavorable, mercados del
crédito y de capital poco desarrollados, falta de fuentes de financiamiento internas o externas,
procedimientos de regulacion y supervision que no han sido adaptados a este tipo de instituciones,
un magro desarrollo de la tecnologia financiero-crediticia y de sistemas mas amplios de
informacion, falta de innovaciéon en cuanto a esquemas de garantia, escasa cobertura geografica,
poca diversificacion de los productos financieros ofrecidos, y escaso desarrollo de planes de
financiamiento habitacional.

% Se han desarrollado redes microfinancieras en Centroamérica, se han formalizado las ONG de crédito convirtiéndolas en

instituciones reguladas (fondos financieros privados) en Bolivia, se han puesto en préactica programas pioneros en Chile, se promulgo
en El Salvador una Ley de intermediarios financieros no bancarios, y se aumentd la cobertura de servicios del sector de
microfinanzas en Guatemala.
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c) Haciauna ciudadaniainclusiva: la formalizacion de los informales

Desde la Optica de los derechos econdmicos y sociaes, las politicas deben generar circulos
virtuosos que, junto con extender la cobertura del marco de regulacién, creen condiciones para que
todos los ciudadanos se beneficien del desarrollo, y puedan cumplir con las obligaciones y disfrutar
de las facultades inherentes a una ciudadania plena. Esto supone tradadar € acento de las
obligaciones a los derechos, |0 que, ademas, desata sinergias positivas en términos de progreso
econdmico. Se constituye asi €l incentivo necesario para que los propios trabajadores informales
sean |os principales interesados en laformalizacion y transformacion, y 1os agentes del cambio, para
su beneficio y € de sus familias. En un sentido amplio, se trata de suscitar nuevas actitudes y
comportamientos, que permitan e desarrollo de las microempresas y sus trabgjadores, en un
ambiente més propicio para su evolucién integral.

Dos hip6tesis complementarias acerca de la informalidad hacen hincapié en las exigencias y
reglamentacion estatales, ya sea porque las consideran excesivas e inadecuadas 0 no adaptadas a la
esencia de la informaidad (De Soto, 1986, 2001, y Tokman, 2004).* Ambas apuntan a que los
trabajadores informales se incorporen como parte legal y constitutiva de la sociedad y de la
economia. EI marco regulatorio y su préctica procesal, disefiados para empresas organizadas,
dificultan la incorporacién de las pequefias empresas a la formalidad. Las principales limitaciones
han provenido de la falta de informacion y capacitacion necesarias para desarrollar formulas
juridicas.

Hasta el momento, la mayoria de las politicas han ignorado, perseguido o disimulado la
informalidad. La formalizacion explicita, mediante una regulacion que considere a los trabajadores
informales, debiera convertirse en un instrumento esencial, aunque no el Unico, para facilitar su
incorporacion en un proceso de modernizacion. Debiera contribuir a garantizar su acceso a la
ciudadania econémica plena, que constituye, a su vez, un requisito para que se encuentren en
condiciones de participar y competir con mayores posibilidades de éxito. Una normativa que
considere las condiciones de vida y trabajo de los integrantes del sector informal no se justifica
desde la perspectiva de los sectores organizados sino a partir de los beneficios que el acceso a la
formalidad significa para el desarrollo de las actividades y las personas del sector. En la actualidad,
su inexistencia legal 0 su integracion a medias, si bien evita costos, se traduce en la pérdida de
oportunidades para incorporarse plenamente a los procesos de modernizacion. La formalizacién
puede ser un vehiculo no solo para obtener el reconocimiento legal, con sus consecuencias en
términos de ciudadania, sino también para € crecimiento, porque permite el acceso a capital,
informacion y mercados. La formalidad puede concebirse como un bien pablico que el Estado debe
proveer y que contribuye ala cohesion social.

Con €l fin de promover la incorporacién de las actividades informales a la formalidad se
requiere un importante proceso de transicion, que brinde los incentivos necesarios para impulsar €
interés y el compromiso de los potenciales beneficiarios. Para los informales, los costos de la
legalidad o la formalizacién no son despreciables; a los costos econdmicos propiamente dichos, se
suman €l tiempo dedicado y laineficiencia en los distintos trdmites, debida a desconocimientoy a
su complgjidad.

Cabe notar que esta politica supone la opcién, decisiva, entre un sistema general, igual para
todo tipo de empresas y trabajadores, 0 e establecimiento de una regulacion especial (dua o
preferencia) para e sector informal, diferente de la vigente para las empresas, actividades y
personas ocupadas en sectores mas organizados. No parecen existir dudas importantes en materia de

Un factor ampliamente reconocido y que ha sido atendido en algunas reformas es la necesidad de reconocer la propiedad, esto es de
simplificar el procedimiento de titulacion para determinar la existencia legal de la propiedad y adecuarlo a la difundida propiedad de
hecho de algunos trabajadores informales, como mecanismo de formalizacion y acceso a crédito En el caso del comercio ambulante,
€l reconocimiento de un espacio fisico estable y legalizado para desarrollar su actividad reduce | os costos de lainformalidad y puede
abrir oportunidades de acceso a nuevos mercados y recursos productivos.
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incluir diferenciaciones en ciertos aspectos, como sistemas simplificados de impuestos, tasas de
interés preferenciales o temas laborales que no estén comprendidos en las normas fundamentales
del trabajo.* La simplificacion y reduccion de los procedimientos apuntan a disminuir |as barreras
de acceso. Asi, facilitar e registro pone los requisitos de formalizacion a acance de las
posibilidades de los informales, y resolver la separacion patrimonial entre la personay la empresa,
asi como la constitucion de sociedades de diversa naturaleza juridica, habilitan para efectuar
contratos y acceder a los mecanismos de promocion.®

Estas diferenciaciones son ampliamente rechazadas por quienes resaltan sus inconvenientes, a
saber: i) la pérdida de eficacia reguladora, ii) la posible elusién tributariay iii) € establecimiento de
limites ala expansion de las empresas, cuando se fijan méximos en materia de capital, empleados y
ventas. Pero la oposicion mas fundada radica en la potencial violacion del principio de igualdad en
lo que hace a los derechos de los trabajadores. Esto Ultimo se debe a que, s bien la informalidad
esta ligada a la precariedad laboral, en muchos casos atribuible a la incapacidad de pago de las
microempresas, también resulta de la evasion de la abligacion contractual (OIT, 2000; CEPAL,
20024). Por €llo, la aplicacion de regulaciones mas flexibles puede tender a minar la disciplina de
las empresas para cumplir con las obligaciones laborales, més alin cuando la fiscalizacion es
insuficiente. Para evitarlo, habria que fomentar € estricto reconocimiento contractual de las
relaciones laborales, de manera de permitir la plena incorporacion a la proteccion laboral de los
trabagjadores, y el cumplimiento de los (micro) empresarios con la relacion formal de trabajo. Con
estas salvedades, vale la pena explorar, en cada contexto, la posibilidad de flexibilizar y bajar los
costos no salariales, con €l objetivo de reducir las barreras de acceso de los trabajadores informales
alos sistemas de proteccion bésicos.

IV. Mercado de trabajo, educacion y formacion profesional

La reestructuracion de los sistemas educativos y de formacion profesional con el objetivo de
adecuarlos a una realidad cambiante ha sido un tema recurrente en la regién, sobre todo en los
altimos afios. Sin embargo, alin quedan muchos problemas por resolver en la materia, y su
importancia se intensifica a medida que la universalizacion de la educacion basica en la region esta
més cerca. Hoy, € mundo de las nuevas tecnologias torna urgente el incremento de los afios de
estudio considerados minimos hasta completar el ciclo secundario, asi como los cambios de perfil
educativo de los egresados, en términos de calidad de la formacién. Cabe mencionar que cursar la
educacion secundaria tiene notables consecuencias en los ingresos y la trayectoria laboral de las
personas (CEPAL, 1997).

La exigencia de nuevas calificaciones y de la actualizacién de las existentes, dicen relacién
con los cambios tecnol gicos, la reestructuracién productivay la competitividad (Novick y Gallart,
1997). La especiaizacion de la maquinaria entrafia la adquisicién de conocimientos particulares, ya
gue la compra de tecnologia normalmente incluye la capacitacion especifica. Por otra parte €l
cambio tecnoldgico, y las nuevas formas de organizacion requieren trabajadores polivalentes,
capaces de adoptar decisiones con mayor autonomia y menor supervision. La transformacién
productiva determina que la poblacion deba poseer una base sélida de educacion general béasica,
como fundamento para adquirir las competencias laborales que conllevan las modernas formas de
produccion. Los trabajadores deben ser capaces de integrar habilidades y conocimientos especificos
con principios generales que aseguren la autonomia necesaria en los nuevos papeles

% Las normas fundamentales del trabajo son los derechos humanos en el campo laboral y, como tales, tienen carécter obligatorio y

universal. Incluyen lalibertad de asociacion y el derecho a la negociacion colectiva, la prohibicion de toda forma de trabajo forzoso,
la eliminacién de la discriminacién y la erradicacion del trabajo infantil. En ocasiones, € reconocimiento tolerante de una situacion
dual de hecho, pero sin sancion legal, se aplica a ciertos derechos laboral es que constituyen metas a alcanzar, que se promocionan, se
vigilan y se evalGan sus progresos.

Las sociedades podrian adoptar la forma, por eiemplo, de empresa individual de responsabilidad limitada. Asimismo, se podria
otorgar personeria juridica de manera automética con el registro del empresario.
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ocupacionales.®” En consecuencia, es cada vez més imprescindible la articulacion entre la formacion
basica fundamental, normalmente brindada por el sistema educativo, y la formacion profesional
especializada, a cargo de instituciones del &mbito publico, empresaria y universitario. Asi, la
educacion basica congtituye el fundamento para la formacién orientada a la productividad y a su
perfeccionamiento.

1. Avances en la educacion formal

Con el propésito, entre otros, de mejorar las oportunidades ocupacionales, en los dltimos 15
anos se han realizado intensos esfuerzos para incrementar los niveles educacionales de la region,
con un fuerte acento en la educacion secundaria (véase € capitulo 6). La mejor expresion de la
prioridad otorgada a la educacién en las politicas publicas es € aumento que experimenté el gasto
publico en los Ultimos afios, tanto en inversion (construccion de escuelas y dotacion pedagégica)
como en gasto corriente (aumento en docentes y de sus remuneraciones). El nivel educativo
promedio de los trabajadores de América Latinay e Caribe es de casi ocho afios de estudio.® La
escolaridad pasd de 6,1 afios de educacién de la poblacién econdémicamente activaen 1990, a 7,6 en
2002 (véase € cuadro 9.7).* A pesar de los avances en la educacion, las brechas salariales se han
visto acentuadas por las nuevas tecnologias, que amplian la demanda relativa de trabgjo més
calificado. (CEPAL, 2003a).”> En la medida que esto dificulte la capacidad de competir en el
mundo global, se traduce en un debilitamiento del desarrollo productivo y del mercado laboral, con
las consecuencias antes analizadas.

En estudios internacionales se ilustra que, a pesar de los avances en cantidad, la calidad de la
educacion deja mucho que desear, especialmente cuando se la compara con la de otros paises més
competitivos (véase el capitulo 10) A su vez, en cada pais, la calidad de la educacion difiere seguin
region, localidad rural o urbana, y estrato social. En ausencia de una politica de provision publica de
educacion de calidad, € acceso se encuentra cada vez mas determinado por factores de ingreso y
localizacion. Estas diferencias actlian como mecanismos de transferencia intergeneracional de las
desigualdades, dado que influyen en la capacidad para acceder a oportunidades ocupacionales. Las
aternativas de empleo para individuos de medios rurales y pobres no solo responden a la magra
productividad de los correspondientes mercados de trabajo, sino también a la discriminacion por el
bajo nivel y calidad de su educacion y la estigmatizacién social que encuentran cuando migran
hacia otras localidades.

5" Este tipo de planteamientos estan presentes desde los inicios de los afios noventa en documentos de CEPAL-UNESCO (1992) y

Cinterfor/OIT (1990).

El nivel de escolaridad de los trabajadores (poblacion econémicamente activa) aumentd en todos los paises de la region durante la
década de 1990, tanto en €l total (de 6,1 a 7,0 afios), como desagregado en hombres (de 5,8 a 6,8) y mujeres (de 6,3 a 7,2), sectores
urbano (de 7,8 a8,6) y rura (de 4,5 a 5,3), ocupados (de 5,5 a 6,4) y desocupados (de 6,7 a 7,6) y grupos de edad (de 7,4 a 8,2 para
el de 15-29 afios, de 6,6 a 7,6 para el de 30-49 afiosy de 4 a5 paralos mayores de 50 afios).

El ritmo de progreso permite prever un promedio de 12 afios de educacion de los trabajadores en €l afio 2043.

“ Véase CEPAL, 2003a.
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Cuadro 9.7
AMERICA LATINA: NUMERO PROMEDIO DE ANOS DE I:ZSTUDIO DE LA POBLAQI()N ECONOMICAMENTE ACTIVA Y DE LOS
OCUPADOS SEGUN GENERO Y AREA GEOGRAFICA, 2002

Niimero promedio de aiios de estudio

Total de ocupados por drea y género Ocupados 15-29 aiios, por drea y género

Gasto piblico

en ed i0 Pobl.
Paises % del PIB activa 15+ Total ocupados Ocupados 15-29 aiios Nacional Urbano Rural Nacional Urbano Rural

1990-  2000-

1991 2001 | Nacional Urbano Rural | Nacional Urbano Rural [Nacional Urbano Rural [Hombres Mujeres [Hombres Mujeres |Hombres Mujeres |Hombres Mujeres | Hombres Mujeres | Hombres Mujeres
América
Latina
Promedio
simple 2,9 42 7,6 9,2 5,0 7,6 9,2 49 83 9,7 6,2 73 8,1 9,1 9.4 49 53 7.9 9,2 9.4 10,3 6,0 6,9
Argentina 3,6 5,0 10,6 10,7 11,1 10,3 11,2 10,5 11,8
Bolivia 6,5 73 9,2 4,5 72 9,2 44 8.4 10,0 6,3 7.8 6,4 9,8 8,4 53 33 8,6 8,1 10,2 9.8 6,7 55
Brasil 37 38 6,9 7,6 35 6,8 7.6 34 7,7 83 4,6 6,4 74 7.2 82 32 3.8 7,1 8,6 7,7 9,1 43 53
Chile 24 4,1 10,5 11,6 7,1 10,6 11,1 7,1 11,3 11,8 8.8 10,3 11,2 11,0 11,4 6,8 83 11,0 12,0 11,5 12,5 8,5 9,7
Colombia 2,7 39 83 9,5 55 82 9.4 53 8,9 10,1 6,5 7,7 9,0 9,2 9,8 49 6,2 8,2 10,0 9,7 10,6 59 8,1
Costa Rica 38 5,0 84 9,5 6,7 8,5 9,6 6,7 8,5 9,5 7,0 8,0 9.4 9,3 10,1 6,3 7.8 8,0 9.4 9,1 10,2 6,7 8,0
Ecuador 2,9 3,0 9,9 9,9 9,9 9.8 10,0 9,6 10,3
El Salvador 2,6 6,9 84 42 6,9 8,5 42 7.8 9,5 5,6 6,3 7.2 8,7 8,8 4,1 43 7.4 8,7 9,3 9.8 5.4 6,1
Guatemala 1,6 2,6 5,1 7.6 33 5,0 7.5 32 59 8,2 44 5,1 4.8 7.9 7,0 34 2,8 59 6,0 8,4 8,1 4,5 42
Honduras 43 5.8 5,5 7.4 3,6 5.4 7.4 35 5.9 7,6 43 49 6,5 7,1 7,7 34 4,1 53 7.2 72 8,1 4,0 53
Meéxico 2,6 4,1 82 9,3 6,1 8,0 9.4 5,6 9,2 10,1 75 79 82 9,3 9,5 56 5,6 8,9 9,7 9.8 10,6 7.4 7,7
Nicaragua 43 6,1 5,7 7,1 34 5,6 7,0 34 6,1 7,7 4,1 5,1 6,5 6,7 74 3,1 4,0 53 7.8 7,0 8,7 3,7 54
Panaméa 4,7 6,0 9,2 10,7 6,3 9,3 11,0 6,3 9,6 11,1 7,1 8,6 10,7 10,5 11,8 6,0 7.5 8,8 11,1 10,4 12,1 6,8 8,1
Paraguay 1,2 4,0 7.4 8,9 53 73 8,9 53 8,1 9.4 6,4 7,1 7.6 8,9 9,0 53 52 7,6 8.8 9,2 9.8 6,2 6,8
Perti 1,7 2,5 8,4 10,0 53 83 10,0 5.2 9,5 10,8 73 8,8 7,6 10,4 9,5 6,1 4,1 9,6 9,3 10,8 10,7 7,7 6,5
Repuiblica
Dominicana 1,2 3,0 82 9.4 5.8 8,1 9.4 55 8,9 9,9 6,9 7.4 9.4 8,9 10,1 5,0 7,1 8,1 10,7 9,2 11,1 6,1 9.4
Uruguay 2,5 34 9.8 9,9 10,2 9.4 10,6 9,5 11,2
Venezuela 34 5,0 8,6 8,6 9,0 8,1 9.4 83 10,2
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina 2002-2003 (LC/G.2209-P/E), Santiago de Chile, agosto de 2003.

Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.185.
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2. Laeducacién técnicay las instituciones de formacion
profesional

Desde los afios cuarenta se crearon en casi todos los paises de América Latinay el Caribe
instituciones y sistemas de formacién profesional orientados a brindar a trabajadores
(particularmente los obreros) la capacitacion especifica necesaria para € desempefio laboral.* La
creacion y operacion de instituciones de formacion profesional tuvo poca articulacién con el
sistema educativo formal. Respondié particularmente a las necesidades de las grandes y medianas
empresas, debido a la presencia de las asociaciones empresariales en sus directorios, mientras
gue las pequefias tuvieron poca participaciéon en las politicas y los beneficios de la formacién
(Gallart, 2001).

L os proyectos més universalistas y equitativos impulsados por las instituciones de formacién
profesional fueron criticados por que las empresas formales consideraron que sus aportes
congtituirian una transferencia (0 impuesto), y no una contribuciéon a sus objetivos. La
infraestructura técnicay humana de estas instituciones entré en un rapido proceso de obsolescencia,
y su actualizacion se dificultaaraiz de los costos y |as trabas para actualizar €l personal docente.

La formacién profesional incluye dos dimensiones: la capacitacion tecnolégica genera y la
capacitacion especifica para el manejo de méguinas o la realizacion de operaciones concretas, asi
como € aprendizaje de los conocimientos y procedimientos propios de organizaciones productivas
particulares.? Esto justifica la interaccion y alternancia entre la formacion tedrica y préctica, que
agilizalaadquisicion de competencias laborales y la adaptacion a diferentes procesos de produccién
y tecnologias.”®

Para ampliar la cobertura y mejorar la pertinencia de la formacién profesional ante los
cambiantes requerimientos laborales, se necesita de la participacién del mundo de la empresa, en €
gue se difunden las nuevas tecnologias. Las tecnologias y procesos de trabajo innovadores
demandan cada vez mas creatividad, iniciativa y versatilidad, y menos especializacion previa. De
ali que la educacion deba desarrollar competencias bésicas, més que habilidades especificas, de
modo de dotar al trabajador de una base de conocimientos que le permitan adaptarse mejor a nuevas
actividades.

Los programas de capacitacion continua y modular (flexible) representan un sistema
innovador de capacitacion. Estos abarcan los mas diversos procesos, trayectos laboraes y

4 Las instituciones pioneras fueron los servicios nacionales de aprendizaje industrial y comercial de Brasil, que iniciaron sus

actividades a mediados del decenio de 1940. Posteriormente, en los afios cincuentay sesenta en todos | os paises de la region (excepto
en México, Argentina y Uruguay, donde se adoptaron estrategias diferentes) se crearon instituciones nacionales de formacion
profesional, a saber: Servicio nacional de aprendizaje, 1957 (Colombia); Instituto nacional de cooperacién educativa, 1959
(Venezuela); Servicio naciona de adiestramiento en trabajo industrial, 1961 (Pert); Instituto nacional de aprendizaje, 1963 (Costa
Rica); Instituto naciona de capacitacion profesional, 1966 (Chile); Servicio ecuatoriano de capacitacion profesional, 1966 (Ecuador);
Servicio nacional de promocién profesional, 1971 (Paraguay); Intituto nacional de formacion profesional, 1972 (Honduras);
Servicio nacional de formacion de mano de obra, 1972 (Bolivia); Instituto técnico de capacitacion y productividad, 1972
(Guatemala); e Instituto para la formacion y aprovechamiento de recursos humanos, 1973 (Panamd). El Instituto nacional de
formacién técnico profesiona de la Republica Dominicana, creado en 1980, es una de las més recientes. En el Consejo naciona de
educacion técnica de la Argentina y la Universidad del trabajo del Uruguay predominé la educacion técnica escolar, por ello, en
términos estrictos, no forman parte de ese grupo. El Centro interamericano de investigacién y documentacion sobre formacién
profesional (CINTERFOR) de la Organizacion Internacional del Trabajo tuvo un papel importante en la difusién y asesoria técnica
para la puesta en marcha de estos centros de formacion profesional. Paises con mayor desarrollo industrial, como México y
Argentina, nunca desarrollaron instituciones de formacion profesional fuertes. En México, se organizaron importantes y prolongados
programas de capacitacion desde la Secretaria del trabajo, pero sin una ingtitucion de formacién profesional. En Argentina, el
Consegjo nacional de educacién técnica fue responsable de la creacién y difusién de un modelo de educacién técnica formal en el
ambito del Ministerio de educacion, y del desarrollo, tardio y relativamente poco extendido, de la formacién profesiond; tras la
descentralizacién hacia las provincias de la educacion formal y la ampliacion de los programas de capacitacion en el Ministerio de
trabajo, laformacion profesional esta adquiriendo un papel importante en las politicas de formacion.

Esdificil precisar las diferencias entre la formacidn general y la especifica, y sus contenidos. La capacitacion es una combinacién de
entrenamiento especifico y formacién general .

De este modelo combinado de formacion tedricay practica es ggemplo €l sistema de formacion dual de inspiracién alemana.
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empresariales de los trabajadores y se orientan a la asimilacion répida de los cambios tecnol égicos.
Incluyen cursos completos de formacion o adquisicion de competencias y actividades de formacion
continua o de readiestramiento, con distintas combinaciones de formacion tedrica y aplicada, y
jornadas de practica e informacion. En este contexto, es crucial la funcién de empresa como
vehiculo de la formacion y de la apropiacion tecnolégica, mediante el recurso a mecanismos
flexibles que incluyen pasantias, jornadas de consulta e informacién, contratos de aprendizaje y la
participacion de laempresa en € disefio y redisefio de programas curriculares, entre otros.

El sistema enfrenta dos alternativas para asignar sus recursos. La primera consiste en formar
trabgjadores, actualmente escasos, para procesos y tecnologias de punta, de ato nivel de
productividad y acance restringido. La segunda es formar profesionalmente a un espectro amplio
de poblacion en tecnol ogias relativamente difundidas y no demasiado costosas, |0 que habilita alos
trabajadores para empleos basicos, asi como para seguir acumulando conocimientos. De acuerdo
con esta Ultima consideracion, durante los Ultimos afios se desarrollaron programas de formacién
profesional para grupos de desempleados con problemas especificos, a saber, jévenes y mujeres de
bajo nivel educativo, y personas ocupadas en actividades de escasa productividad y bajos ingresos,
como trabajadores por cuenta propiay microempresarios (Acostay Ramirez, 2004).

3. Lacombinacién de iniciativas publicas privadas y la
formacion profesional

Ladiversificacion de las entidades de capacitacion, el aumento de las instituciones privadas y
e confinamiento del Estado a las funciones de financiamiento y de regulacion de la actividad se
producen a partir de |os afios noventa.*

Las reformas institucionales en curso han buscado la reduccion o incluso la eliminacion del
poder monopdlico de las instituciones de formacion profesional, y la creacion de cuasimercados
de formacion profesional, mediante cambios en e financiamiento, la descentralizacion y la
subcontratacion de programas. Cada vez mas, se tiende a entregar |a responsabilidad de la gjecucion
de los programas a ingtituciones que compiten entre si, capaces de gustar sus ofertas a
cambio tecnolégico y a la reestructuracién productiva con mayor flexibilidad y menores costos
administrativos.

La organizacién de la formacion profesional, requiere en consecuencia separar |as funciones
de: i) financiamiento, ii) provision de la capacitacion y iii) regulacion de programas y criterios de
equivalencia, y lavalidacién y certificacion de competencias. Estas funciones deben ser aseguradas
mediante la gjecucién, directa o indirecta, del Estado. Es habitual encontrar en la regién situaciones
combinadas y que separan las funciones de administracién de los fondos, la eecucién de los
programas de formacién y la regulacion de su oferta. Varias aternativas se presentan a
continuacion.

a) Laprovision de laformacion profesional

La medida més difundida ha sido la descentralizacién de la gecucion de programas en
e marco de las tradicionales ingtituciones de formacion profesional. Esta descentralizacion
se ha hecho segln las demandas de sectores econdmicos 0 de subregiones nacionales. La
descentralizacion comprende desde la desconcentracion de funciones hasta la toma de decisiones a
escala sectoria o territorial. También abarca la progresiva contratacion de instituciones publicas y
privadas, dependientes 0 no de la organizacion publica que las contrata, para que se hagan cargo de

4 A pesar de los cambios, la participacion de |as entidades tradicionales contintia siendo muy importante. Se estima que més de siete
millones de trabajadores fueron capacitados por las instituciones de formacién profesiona en el 2000. CINTERFOR (1995) estima
que tres ingtituciones (el Servicio nacional de aprendizaje de Colombia y los servicios nacionales de aprendizaje industrial y
comercial de Brasil) atienden alrededor del 85% de estos usuarios.
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diversas actividades y responsabilidades. En muchos casos, se desarrollan incentivos de mercado,
mediante concursos entre proyectos formul ados por varias entidades.*

Otras modalidades de provision de la formacion profesional se dan en una gran variedad de
formas ingtitucionales: i) en Chile y México, se recurre a la contratacion mediante concursos, con
adecuacion a las demandas del sector productivo; ii) en Colombia, funcionan las instituciones de
formacion profesional publicas auténomas con adecuaciones parciales, y iii) en Brasil, € Servicio
nacionales de aprendizaje industrial ha modificado su relacion con e Estado y las empresas,
mientras que sigue siendo administrado por la federacién patronal (Gallart, 2001).

La estrategia de subcontratacion tiene la ventgja de permitir una modificacién més égil de los
contenidos y los programas de formacion profesional, para gjustar su calidad y pertinencia. Pero la
subcontratacion enfrenta limitaciones cuando no existen instituciones de capacitacion suficientes
que cuenten con la infraestructura, 10s recursos humanos y la organizacion adecuadas.*® Excesos o
imprevisiones en la contratacion pueden causar una atomizacion de la oferta, e impedir la
continuidad de la formacién individual y la respuesta eficaz a la demanda de las empresas. La
atomizacion de la prestaciéon del servicio también puede ir en detrimento de la produccién de
material educativo, que requiere una gran interaccion y actualizacion, y normalmente no entraen las
obligaciones de los prestadores individuales. Por ende, los programas y contenidos se deben
estructurar de acuerdo con la opinién del Estado (nacional y regional), las organizaciones
empresariales y académicas y los trabajadores.

b) Laasignacion del financiamiento publico

Aungue en muchos paises la formacién profesiona y las ingtituciones que la imparten se
siguen financiando con asignaciones de fondos especificos, provenientes de una contribucién
empresaria proporcional al valor de los salarios pagados, las reformas fiscal es recientes han tendido
a eliminar este mecanismo. Las nuevas formas de financiamiento provienen de asignaciones
presupuestarias anuales o de programas especiales con més de una vigencia presupuestal. Asi,
existe en laregion més de una forma de financiacion, incluso en un mismo pais.*’

Esto ha provocado un dgido debate, ya que se ha argumentado que la disminucion o
eliminacién de la contribucion empresarial no guarda relacién con la importancia del gasto en
formacion profesional para el desarrollo productivo de empresasy personas.

Por otra parte, lafalta de oferta de formacion en determinadas areas consideradas socialmente
importantes amerita que los recursos publicos se recauden y orienten explicitamente o
preferentemente para ellas. Es el caso de laformacion campesinay para trabajadores independientes
informales, la capacitacion en oficios que no estén en riesgo de desaparicion y de los procesos a
més largo plazo que, sin una adecuada regulacion, no son valorados y provistos por el mercado, asi
como de |os programas que requieren inversiones elevadas.”® También puede incluirse el desarrollo

45
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Entre estas se cuentan ONG, escuelas, instituciones privadas de formacion, universidades y secciones de entidades publicas.

La subcontratacion de gjecutores plblicos permite descentralizar la gjecucion y financiar |as instituciones escolares gjecutoras. En
Repliblica Dominicana, una proporcién importante de los cursos financiados por e Instituto nacional de formacién técnica y
profesional son ejecutados por centros colaboradores privados. Sin embargo, la falta de oferentes de calidad impidi6 cubrir todas las
necesidades, de modo que se ha promovido €l desarrollo de ciertas instituciones con créditos y apoyo técnico. La subcontratacion
mediante licitaciones o concursos se practica en México y Chile, con participaciéon mayoritaria de organizaciones privadas. En
Brasil, el Plan de formacion profesional del Ministerio de trabajo recurre a la subcontratacion, mientras que el Servicio nacional de
aprendizaje industrial la emplea solo a pequefia escalay para cursos destinados al sector informal.

Frecuentemente se observan combinaciones de formas de financiacién. En Republica Dominicana la asignacién presupuestal se suma
alas contribuciones de las empresas sobre los sueldos y a pago privado de matricula. En Brasil, € Plan de formacién profesional del
Ministerio de trabajo financia programas especiales de formacion profesiona en los estados y en el ambito local, mientras que €l
Servicio nacional de aprendizaje industrial se financia con un impuesto sobre la némina, aportes especificos de las empresas y la
venta de servicios. En México se combinan recursos del fondo de empleo, impuestos ala nébminay el financiamiento de programas
especiales de formacidn profesional y capacitacion, en proyectos de inversion y desarrollo de pyme.

Una de las principales fallas de mercado es que la oferta institucional se concentra en modalidades de formacién gque exigen menos
inversion, orientadas a la administracion y el sector terciario, y descuida la formacion de ocupaciones calificadas en el sector
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de programas educativos (disefios curriculares, investigacion pedagégica, produccién de material
didactico) y de nuevos programas y areas, la formacion de formadores, y la provision de
informacion y de mecanismos para su difusion. Esto Gltimo requiere de servicios de orientacion y
de informacion a los usuarios, que pueden estar en red con los servicios de empleo privados o
comunitarios.

La garantia de que aspirantes mas pobres puedan acceder a la formacién profesional permite
aumentar la empleabilidad de los trabgjadores en riesgo de exclusion debido a su desocupacion
prolongada o porque no cuentan con los medios para adquirir en € mercado las competencias
tecnoldgicas clave. El financiamiento publico o mixto de la provision de formacion privada pero
regulada por el Estado puede ser |a base adecuada para la creacion de los mercados de capacitacion
y formacion profesional.

Los recursos publicos pueden destinarse, en vez de a financiamiento directo de las
instituciones de formacién profesional, a subsidios ala demanda, procurando que la oferta responda
mejor a los cambios a corto plazo de la demanda. Los subsidios a la demanda de formacion
profesional de las empresas tienen la ventaja de orientar las acciones a las necesidades determinadas
por la misma empresa. Pero también presentan limitaciones estructurales y particulares. Las
primeras estriban en que las empresas, individualmente consideradas, descuidan areas estratégicas
de capacitacion (entre las que se cuentan algunas en las que trabajan personas con poco poder
adquisitivo) y se orientan casi exclusivamente a la capacitacion especifica. Esta, si bien beneficiaa
la empresa, resulta en una actividad relativamente atomizada, con poca continuidad, y programas y
cursos poco o nada vinculados entre si. Por |o tanto, no permite el desarrollo profesional basado en
la adquisicion progresiva de conocimientos, aporta poco a la capacitacién mas general, que genera
competencias bésicas, y ni adiestra para la adaptacion a los cambios productivos e institucionales
(Aglero y Labarca, 1998). Otras limitaciones particulares, que pueden ser facilmente regulables y
controlables, son la tendencia a financiar la capacitacion de los mandos medios y atos de las
empresas, |0 que genera mayor concentracion de |os ingresos.

Los subsidios a la demanda también se pueden canaizar a centros de formacion sectoriales o
regionales, en general vinculados con organizaciones empresariales, 1o que, ademas, permite una
relacion més estrecha entre las actividades de formacién y las empresas. Si bien se crean més
oportunidades para que la formacion se aproveche en més de una empresa, estos programas tienden
aorientarse a grupos muy especificos de trabajadores y competencias que, en general, corresponden
a cuellos de botella especificos de unas pocas empresas productivas, y se logran coberturas
reducidas. No deja de ser positivo € contacto con las pequefias y medianas organizaciones
productivas que, en su calidad de entidades colectivas usuarias de la formacion profesional,
respaldan los servicios técnicos de las instituciones de formacion (laboratorios, apoyo en la
gestion).

Finalmente, existen subsidios a la demanda o a las necesidades de los propios trabajadores.
Se orientan a la capacitacion de trabajadores que enfrentan un riesgo critico, como la desocupacién
prolongada (jévenes, mujeres y trabagjadores adultos desplazados por la reestructuracion
productiva), la migracion o la reubicacion geogréfica obligada, y cuya demanda no puede ser
satisfecha de otro modo. En este caso, la responsabilidad publica va mas alla de los costos de la
capacitacion. Para obtener e mejor provecho, debe cubrir € costo de oportunidad de los
capacitados y € de algunas necesidades fundamentales, de alimentacién, transporte, seguro de
salud, entre otras.

manufacturero, en tecnologias que demandan infraestructura, equiposy laboratorios con periodos de obsolescencia cada vez con mas
cortos.
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c) Laregulaciony supervision

Uno de los aspectos primordiales de un sistema de formacion profesional y educacion técnica
en el que la provision directa de servicios se traslada a multiples entidades privadas y publicas, es €l
fortalecimiento de la funcion puablica de regulacion y supervision. En razon de la multiplicidad de
prestadores de un servicio que tiene el caracter de bien pablico, el Estado debe velar por €l respeto
de las normas por parte de los distintos actores. La prestacion de servicios debe regirse por
estdndares programéticos, referentes a la modalidad de formacién (presencial, continua, modular,
duracion e intensidad, précticas empresariales), los antecedentes profesionales y la calidad de los
docentes, las actividades de investigacion, la infraestructura, y la gestion administrativa y
financiera.®

La regulacion de la demanda debe promover la formacion profesional prioritaria, asi como €l
acceso equitativo a los servicios. Debe contemplar incentivos a la inversion en capacitacién, que
den lugar a beneficios individuales y colectivos. En el disefio de estos incentivos puede ser
necesario compartir los costos de la provision y regulacion entre el Estado, las empresas y los
trabajadores. La contribucion del Estado puede efectuarse en forma directa mediante reembol sos o
indirecta por descuento de impuestos. El aporte de los trabajadores se puede establecer mediante
relaciones entre permanencia e indemnizaciones. Las indemnizaciones podrian ser menores en
casos de retiro voluntario o variar segln caracteristicas de los trabajadores, de la capacitacion o del
puesto de trabgjo.*

V. Un pacto de cohesion social

El aumento de la vulnerabilidad econémica a escala mundia y su efecto sobre el mercado de
trabajo durante la Ultima década ha dificultado mucho la existencia de relaciones laborales estables,
gue contribuyan a la cohesion social. Los problemas de empleo en América Latinay el Caribe se
acentuaron, en parte a causa de que, con €l propésito de aumentar la demanda de trabajo, se dictaron
normas de contratacién menos rigidas, en un contexto de inestabilidad y bajo crecimiento
econdémico. A la postre, e mercado de trabajo reforzo la flexibilidad laboral de hecho mediante €l
aumento de la informalidad y la hizo mas compleja, a consecuencia de la creacion de nuevas
modalidades de precariedad de |os empleos.

La mejora de la competitividad se tradujo en mayor desempleo e informalidad, debido a que
e mercado de trabajo se gjustd a factores mas sistémicos y estructurales. El crecimiento promedio
de la region fue volétil y bajo y la tasa de ocupacion, prociclica. En ausencia de mecanismos
comprensivos de proteccion social, la oferta de trabajo se movi6 de manera contraciclica por efecto
de la necesidad de las familias de superar la precariedad de sus ingresos mediante el empleo de sus
miembros en edades activas, que acentud la tendencia de las mujeres a incorporarse a mundo del
trabajo. Los procesos de produccion favorecieron a la mecanizacion, a causa de que la exposicion a
la competencia en un contexto de creciente apertura de los mercados y de reevaluaciones
cambiarias, que encarecieron € costo relativo del trabajo respecto a los bienes de capital vy
aceleraron la adopcioén de tecnologias avanzadas en sectores de punta. Las nuevas tecnologias de
produccién, con uso intensivo de mano de obra calificada, empeoraron la distribucion del ingreso en
detrimento de los trabajadores sin educacién terciaria.

La aparicion de ocupaciones con contratos a término fijo o de dedicacion temporal, sin
contrato o sin proteccion social, y € descenso de los saarios de personas no calificadas hacia los

49
50

Contal fin, en México se constituy6 el Consejo de normalizacidn y certificacion de competencialaboral.

En Chile, por ejemplo, existe una franquicia tributaria de hasta un 1% de la némina salaria paralainversién en capacitacion de las
empresas, que puede usarse también parala nivelacion de estudios bésicos de los trabajadores con educacion incompleta. Asimismo,
el valor de la capacitacion acordada entre trabajadores jovenes, de 15 a 18 afios, y €l empleador se puede deducir de laindemnizacion
por retiro, hasta el equivalente de un afio de indemnizacién. Un nuevo proyecto de ley amplia este tipo de contratos a | os trabajadores
de hasta 24 afios y extiende la deduccion alatotalidad de laindemnizacion.
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niveles de ingresos del sector informal agravaron los problemas tradicionales de empleo. La
poblacién activa se vio enfrentada a la inestabilidad de su situacion laboral, lo que significod la
disminucion de sus perspectivas de desarrollo, y de los incentivos a la capacitacion y, en
consecuencia, a aumento de la productividad. Los sistemas de proteccién social no cubrieron estos
nuevos riesgos y se vieron afectados, ademas, por la escasez de recursos publicos y 10s nuevos
mecani smos i nstitucional es que vincularon los beneficios sociales a la estabilidad laboral a nivel de
cada trabajador.

La actual coyuntura exige soluciones mas complejas, que aborden las raices profundas de los
problemas de empleo, y la adecuacion de los mecanismos de proteccion social a la nueva estructura
de riesgos que enfrentan los trabgjadores. Las propuestas, muy variadas, requieren de politicas
sociales y econdmicas activas, en torno a un pacto de cohesion social fundado en cuatro pilares: la
coherencia con los fundamentos de la politica macroeconémica, la generacion de empleo, la
proteccion social, y la educacion y capacitacion.™ Se sugiere desarrollar un sistema de proteccion
socia de modo de permitir, dentro de los limites presupuestarios, que la gente se reintegre al
empleo luego de un corto periodo de desempleo o, de lo contrario, mediante la asistencia que
proveen programas activos hacia el mercado de trabajo, antes de reintegrarse. Si por €l contrario
permanecen en ocupaciones informales, es necesario que los programas activos hacia el mercado de
trabgjo se ocupen de mejorar la productividad de las empresas informales, adapten los sistemas de
proteccion socia a sus caracteristicas, y/o promuevan su formalizacion con las instituciones que
promueven su desarrollo.

Para el logro de estos objetivos se sugiere un pacto de cohesidn social, cuyos componentes se
ilustran en e gréfico 9.5. Las lineas continuas indican movilidad de trabajadores, aguellas
punteadas cortas indican asignaciones de recursos que deben fortalecerse hacia e sector informal,
tanto en materia de programas activos hacia ese segmento del mercado de trabajo como de
adaptacion de la proteccion social a sus caracteristicas. Las lineas punteadas largas indican
solidaridad en e financiamiento a través de un sistema fiscalmente responsable. Las interacciones
debieran materializarse en torno a tres componentes, en adicién ala puraflexibilidad laboral.

Gréfico 9.5
PACTO DE COHESION SOCIAL
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1 Al respecto, véase Weller (2001), BID (2003b) Titelman y Uthoff (2003) y CEPAL (2003a).
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En primer lugar, su coherencia con la macroeconomia para no generar inflacion de salarios y
precios, y abriendo un debate sobre la carga y recaudacion tributaria. Esta debe revisarse en su
capacidad de generar financiamiento solidario para metas de proteccidn socia mente aceptadas.

En segundo lugar, su coherencia con los nuevos disefios de proteccién socia que incluyan
seguros de desempleo, invalidez, vejez, muerte y de acceso a los servicios de salud que provean de
cobertura, conforme a los nuevos perfiles de riesgos asociados a los cambios en la estructura
productiva.

Y, tercero, su coherencia con los programas activos de apoyo a la generacién de empleo,
sistemas de informacién, productividad informal y capacitacion y formacion profesional.

El pacto reconoce que las politicas laborales por si solas no generan empleo. Requieren de
una reactivacién de la demanda de empleo y de politicas laborales activas para asegurar la oferta de
calificacion apropiada y evitar otros posibles cuellos de botella. Sugiere que la flexibilidad laboral
sin un rapido crecimiento de la demanda, requiere de una buena cobertura de seguros de desempl eo,
de politicas activas de empleo publico y de politicas de apoyo a sector informal. Combina, en
consecuencia, la flexibilidad laboral necesaria para adaptarse a las nuevas condiciones de
competitividad en el mercado global, con un nivel responsable —fiscal y socialmente— de proteccién
econdmica a los trabagjadores. Para elaborar un acuerdo que tome en cuenta e actual estado de
desarrollo del sistema de proteccion social y € desarrollo gradual de politicas activas hacia el
mercado de trabajo formal e informal, la propuesta debe adaptarse con diferentes configuraciones
seguin el contexto en que se aplique.

1. Cohesidn social y restricciones macroecondémicas

En la mayoria de los estudios empiricos sobre situaciones inflacionarias atas se ha
demostrado que el aumento de salario real neto resultantes del incremento de la productividad son
sensibles a largo plazo a los desequilibrios del mercado de trabgjo. De ahi que la indizacién
completa a las metas de inflacién y el traspaso del aumento de la productividad a los salarios y
remuneraciones de |os trabgjadores puedan constituirse en una regla de largo plazo apropiada. Este
criterio debiera sentar una base solida para las negociaciones saariales entre trabajadores y
empleados e incentivar lainversion y el incremento de la productividad, a partir de la capacitacién
en el marco del proceso productivo. La adopcién de estas practicas daria origen a la flexibilidad
salarial, mediante una politica de salarios participativos, que eviten gjustes de entidad en periodos
de crisisy permitan la participacion en las ganancias en periodos de auge.

En el capitulo 3 de este documento se propone profundizar el mangjo de las finanzas
publicas, segin un enfoque intertemporal y contraciclico. Ello hace ala esencia de |a viabilidad del
pacto de cohesion social, ya que supone una mejor medicion, control y manejo de las
responsabilidades fiscales (pasivos contingentes) y sus efectos a mediano plazo. De lo anterior se
desprenden dos corolarios. En primero lugar, la necesidad de disefiar una politica de inclusién
social, através del establecimiento de garantias estatales para familias con ingresos precarios, que
aseguren su acceso a sistemas solidarios de educacion y capacitacion, seguros de cesantia, empleos
de emergencia y a beneficios de salud y pensiones. En segundo lugar, la necesidad de un debate
ciudadano en torno ala carga tributaria y la mejora de la eficiencia de la recaudacion, de modo de
poder asumir las responsabilidades fiscal es derivadas de los pasivos contingentes que ocasionan las
mencionadas garantias.

2. Cohesién social y empleo

Es esencial alacohesion socia la generacién de empleo productivo. Los requisitos de ahorro
para financiar lainversion y las politicas de desarrollo productivo se analizan en otros capitulos de
este libro. Sin embargo, estas politicas requieren del disefio de nuevas formas o aspectos de
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flexibilidad laboral, para permitir el guste del mercado de trabajo a las nuevas condiciones de la
estructura productiva. La flexibilidad del contrato laboral no debe jamés dejar de lado la proteccién
social completa. Los mecanismos de flexibilizacion incluyen: i) la eliminacion de los contratos a
tiempo determinado, y su reemplazo por una ampliacion del periodo de prueba o la determinacion
de proporciones “adecuadas’ entre contratos a tiempo indefinido y contratos mas flexibles por
periodos determinados; ii) la posibilidad de acordar jornadas flexibles de trabajo (distribucién de
horas o dias laborales, horarios especiaes, contar con bancos de tiempo de trabgjo para distintos
periodos, definicién de periodos de vacaciones, trabajo en dias feriados y del periodo de prueba);
iii) el establecimiento, en las negociaciones colectivas, de limites razonables a las indemnizaciones
o € reemplazo de estas, al menos parcial, por cuentas de ahorro individuales, con la contribucién de
las empresas y del Estado;*? iv) la facilitacion de los despidos por causajustay la ratificacion legal
de algunos contratos especiales y v) la flexibilidad de las condiciones de determinacion de las
remuneraciones.”

Es posible distinguir tres tipos de politicas publicas ligadas a mercado de trabgjo: i) activas:
destinadas a grupos afectados por problemas estructurales como la falta de informacién o de
oportunidades acordes con su formacion profesional. Abarcan medidas activas de subsidio a la
contratacion o la busqueda de empleo, la generacion de empleo temporal mediante la creacién
directa de empleos, e incentivo al microemprendimiento y la licitacion de obras de infraestructura
local que hagan un uso intensivo de mano de obra,; ii) pasivas: destinadas a grupos cesantes, que
consisten en el otorgamiento de un subsidio mientras se encuentran temporalmente desempleados
(seguro de desempleo), y iii) asistenciales: destinadas a grupos que se ven excluidos por las actuales
condiciones del mercado de trabajo y que necesitan de unared de apoyo directo de transferencias.

Los programas activos de generacion de empleo con aportes fiscales combinan €
financiamiento directo de puestos de trabajo, el subsidio a la contratacion mediante capacitacion
para el empleo, la intermediacion para su busgueda, € apoyo a microemprendimiento mediante
capital de riesgo, la contratacion de obras y actividades de beneficio comunitario. Para aplicar estas
medidas es necesario que la autoridad tenga credibilidad, |o que se logra mediante una planificacion
gue incluya la claridad de las politicas, metas e instrumentos, la transparencia respecto de los
operadores y €l respeto de la institucionalidad y la eficiencia de la gestion, el financiamiento, la
regulacion y supervision.

Para aumentar la productividad y los ingresos de los trabajadores informales, se requiere
fomentar sus actividades, mediante el acceso a los recursos productivos, a mercados mas dinamicos
y a nuevas formas de organizacion, y aplicar politicas sociales, que tengan en cuenta tanto su
carécter de productores como su necesidad de obtener ingresos para la subsistencia.

En e plano financiero, los principales desafios son la falta de garantias patrimoniaes para
acceder a crédito, € ato costo del endeudamiento informal, la segmentacion del mercado de
crédito y lafata de adecuacion de las instituciones crediticias para atender las demandas del sector.
Hay diversas respuestas, que van del otorgamiento de créditos sin aval, a la constitucién de

%2 En una situacion de crisis con alto desempleo y movilidad laboral, este mecanismo de seguro tendria que ajustar los beneficios en

forma significativa, toda vez que, de no hacerlo, el fondo de solidaridad alcanzaria facilmente su tope maximo. Por ello, resulta Util
solo para trabajadores cuya probabilidad de quedar desempleados y permanecer en esas situacion sea baja. Dado que debe transcurrir
més de un afio para hacer uso de sus beneficios, no parece ser un instrumento que pueda tener consecuencias positivas de manera
inmediata. Sin embargo, es un instrumento de interés alargo y mediano plazo.

Ejemplo de estos contratos especiales son |os contratos promocionales, como en casos de personas con discapacidad, o |os contratos
de aprendizaje para trabajadores que se reincorporan a mercado de trabajo y que no cuentan con la suficiente experiencia laboral.
Estos trabajadores con frecuencia necesitan una capacitacion relativamente especifica, en una empresa o puesto concretos, lo que
insume un periodo o un porcentaje importante del tiempo del trabajador, en que no contribuye en forma plena a la produccion de la
empresa.

Desde tiempo atras se ha impulsado la propuesta de salarios participativos, que reducen los costos laborales y los ingresos de los
trabajadores durante una crisis econémica, pero que protegen el empleo (ocupacion, ingresos y proteccion social). Otro aspecto
fundamental de este tipo de propuestas es que atentia el contenido prociclico de las crisis, mantienen los niveles de empleo e ingresos
y, en términos agregados, tienen efectos anticiclicos.

53
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garantias solidarias, 0 a reconocimiento “ad hoc” del capital informal. El costo se ha cubierto en
algunos casos mediante tasas de interés subsidiadas, aunque estas han tendido a desaparecer, y
principal mente mediante la administracion més eficiente de los recursos disponibles. Incluso, se han
hecho intentos de utilizar las remesas como garantia para familias con miembros trabajando en €l
extranjero (CEPAL, 20034). Las formas ingtitucionales también muestran una gama de arreglos,
desde la adaptacién de los bancos tradicionales hasta la creacién de una banca especializada para
los pobres, que muestra ventgjas e inconvenientes (véase el capitulo 3).

Sin embargo, es necesario reconocer que es imposible llegar a un nimero importante de
informales a través de este mecanismo. Una politica general debe tener como principal objetivo
aumentar la formalizacion, al menos desde la Optica de la legalidad. Debe tenerse en cuenta que la
informalidad ha sido también una respuesta a la excesiva e inadecuada reglamentacién estatal, que
condena a lainexistencia legal a actividades, reconocidas y evidentes, pero que se desarrollan fuera
del marco normativo.

La formalizacion explicita, mediante una regulacion que considere a los trabajadores
informales, debe convertirse en uno de los instrumentos esencial es para facilitar su incorporacion en
un proceso de modernizacion. La informalidad no obedece exclusivamente a la intencién de evadir
la reglamentacién o a précticas culturales sino también a la real incapacidad de estas unidades de
cumplir con todas las regulaciones sociales y laborales. Por ello, més alla del reconocimiento legal
y Sus consecuencias en términos de ciudadania, la formalizacion habilita a amplios sectores para el
acceso a recursos particulares y publicos. Se pueden establecer sistemas simplificados de impuestos,
tasas de interés preferenciales o temas laborales que no estén comprendidos en las normas
fundamentales del trabgjo. Vale la pena explorar, en cada contexto, las posibilidades de
flexibilizacion y de reduccion de costos no salariaes, con el objetivo de disminuir las barreras de
acceso de los informales alos sistemas de proteccion basicos.

Mediante el acceso a mercados mas dindmicos se pretende romper e circulo vicioso de
“productores informales para consumidores pobres’. Esto incluye la centralizacion del poder de
compra, incluso en el caso de las compras publicas, la penetracion en los mercados de exportacion y
la concentracion fisica de productores, para atraer una mayor demanda. La creacion de asociaciones
horizontales de productores, la promocion de vinculos de subcontratacion y la constitucion de
cadenas de produccion entre pequefias y grandes empresas son otras soluciones. Las empresas que
suministran servicios de mano de obra y las maguilas que hacen un uso intensivo de este recurso
deben aprovechar las ventgjas de descentraizacion, sin establecer relaciones de explotacion y
desproteccion.

Las politicas de bienestar socia dirigidas alos ocupados en € sector informal y sus familias
se inscriben entre las politicas contra la pobreza, dados los bajos ingresos de estos hogares y
personas. Un pequefio negocio es una combinacién de relacion laboral y familiar; los bienes de
capital son, alavez, bienes de inversion y de uso familiar y los recursos son fungibles. Por ende, la
falta de cobertura de seguridad social 0 de un mercado de seguros adecuado a sus necesidades
puede constituirse en un obstaculo para el buen funcionamiento econémico.

3. Cohesidn social y proteccion social

Una reforma del mercado de trabajo que tenga por propdésito fortalecer la cohesion socia
debe promover una flexibilidad vinculada a la proteccion social. En caso contrario, la ausenciade la
proteccion se traduce, en contextos recesivas, en la precarizacion del empleo, €l traslado a Estado
de la responsabilidad por la proteccion de los trabajadores sin cobertura y la capacidad de ofrecer
proteccion se ve limitada por la restriccion presupuestaria. De ahi que la primera medida necesaria,
tal como se detalla en el capitulo 3, sea la de reducir la vulnerabilidad de la economia a las crisis
internacionales, mediante la adopcién de politicas macroeconémicas con claros criterios
contraciclicos.
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Las restricciones fiscales imponen un tope ala posibilidad de financiar las enormes demandas
resultantes de |os riesgos que enfrenta la sociedad. A su vez, € disefio y la puesta en practica de las
reformas de los sistemas de proteccion social, que suponen nuevas combinaciones publicas y
privadas, influyen significativamente en la necesidad de recursos fiscales. De hecho, afectan a la
eficienciade la asignacion y gestion de los recursos, |a cobertura mediante sistemas contributivos, y
lafinanciacion los mecanismos de solidaridad y 10s costos de transicion. En la demanda de servicios
de seguridad socia pesan factores que obedecen al ciclo econémico y variables de carécter
estructural. Una de las principales vias por las que e ciclo econdmico influye en las fuentes de
financiamiento contributivo y en la carga de los sistemas de seguridad social es el mercado de
trabajo; su evolucion poco favorable en los paises de América Latina se ha traducido en desafios
para las reformas de estos sistemas.

Por otra parte, la proteccidn social no se construye a partir de la flexibilizacién laboral sino
gue exige una politica explicita de prevision contra riesgos, que combine financiamiento privado y
publico. Laflexibilidad laboral es un medio para alcanzar mejores resultados econémicos y sociales
y no puede considerarse una meta en si misma, sino un medio de adaptarse a las nuevas
circunstancias. En este sentido, las reformas a los sistemas de seguridad social deben contribuir ala
movilidad laboral, disefiando esquemas de “ portabilidad” de derechosy aobligaciones. Esto significa
contar con un sistema de proteccion orientado a las personas y no a los puestos de trabgjo, que
reduzca la dependencia del trabajador de una empresa para su proteccién. Asimismo, exige
aumentar y diversificar la proteccion social, de acuerdo con las nuevas y cambiantes estructuras de
los mercados de trabgjo. Hoy en dia, la propia inestabilidad de los empleos demuestra que los
riesgos econémicos vinculados con el desempleo, la inactividad involuntariay €l empleo precario
no estan cubiertos por los sistemas de proteccién social, y que €l disefio de sistemas contributivos
tiende a excluir a quienes son méas vulnerables aella.

Los sistemas de proteccién social debieran incorporar mecanismos solidarios de
financiamiento, de modo de garantizar la cobertura independientemente de la capacidad de
contribucion de las personas. En el plano de la salud, esto comporta la creacion de un fondo de
solidaridad que reciba aportes de acuerdo ala capacidad econémica de los &filiados y distribuya los
recursos conforme la cobertura de riesgos que realicen las aseguradoras. En el caso de las
pensiones, comprende el fortalecimiento de los pilares basicos universales con recursos
contributivos y no contributivos y lafijacion de topes méximos a los beneficios garantizados que no
deterioren los incentivos de los pilares contributivos. En el caso de los seguros de desempleo,
supone el establecimiento de un fondo de solidaridad.

4. Cohesion social, educacion y capacitacion

Un cuarto componente del pacto de cohesion social es el mejoramiento de las capacidades
productivas de los trabgjadores, a través de la educacién y la formacion profesiona. La
universalizacion de los ciclos educativos basicos completos es la politica que mas se traduce en
igualdad de oportunidades. Por su parte, €l acceso a la educacion técnica 'y superior tiene una alta
rentabilidad.>

Hoy, la educacién secundaria completa (11-12 afios de educacion) ha pasado a ser € nivel
minimo de instruccion necesario para acceder a précticamente todos los puestos de trabajo y, en
consecuencia, para vivir dignamente. La igualdad de oportunidades entre las personas de distinto
origen socioeconémico y localizacion geografica debe perseguirse mediante e aumento de la
pertinencia curricular en funcidn de sus realidades territoriales, y con un especia interés en grupos
especificos, caracterizados por una alta vulnerabilidad y precariedad socia y econdémica. La

® Las nuevas formas de produccion exigen competencias generales méas que cdlificaciones especificas. Esto significa que los

trabajadores deben contar con una base sélida de educacién general como fundamento para adquirir las competencias laborales
especificas, en parte en laempresa.
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ausencia de infraestructura, financiacion, calidad y contenidos hace necesario que se tomen medidas
lo més répidamente posible, particularmente en las zonas rurales.®® Los paises de la regién han
hecho esfuerzos financieros importantes en cuanto a aumento del gasto en educacion. Sin embargo,
en términos de porcentaje del PIB, este gasto dista mucho del 5% correspondiente a los paises més
desarrollados, aun cuando la poblacion de laregion es més joven.>’

El sistema de formacion profesional ha empezado a ser objeto de reformas. La progresiva
separacion de las funciones estatales de financiamiento, € ecucion y regulacién de los programas es
esencial. En laregidn, laprovisiony la contratacion de formacién profesional presenta hoy unagran
variedad de formas institucionales.

A través de la regulacion y supervision, € Estado sigue en condiciones de identificar y
privilegiar ciertos objetivos y sectores que se consideren estratégicos y de definir los destinatarios
de la capacitacion (empresas, sectores, regiones, oficios y trabajadores).® Debe atender la
capacitacion en oficios con bajo riesgo de desaparicion y en procesos y contenidos necesarios para
ciertos sectores, empresas y grupos de trabajadores que dificilmente son provistos por € mercado.
Su definicién debe ser flexible para adecuarse a cambio de circunstancias en los ambitos de la
tecnologia y de las reglas de mercado, entre otros. No obstante, no debe estar sujeta a
modificaciones radicales a corto plazo, porque su eficacia entrafia acuerdos de mediano plazo entre
los actores, es decir, entre el Estado, las empresas y los trabgjadores. De hecho, para ampliar la
coberturay mejorar la pertinencia de la formacion profesional es necesario contar con mecanismos
coherentes que permitan y aseguren una mayor participacion de las empresas y con la opinion del
Estado, a nivel nacional y regional, las organizaciones académicas y los trabajadores. Una vez que
el objetivo de equidad ocupa un lugar destacado en la orientacion de los programas y |os resultados,
se hace necesario concebir nuevos disefios que se adapten mejor a los requerimientos y
posibilidades de esta poblacién. Se estan aplicando diferentes opciones de subsidios a la demanda,
de acuerdo con sistemas de provision y contratacion de formacién profesional, regulados por €
Estado.

% En este campo, la prevision y el reconocimiento de las economias de escala favorecen e didogo y los compromisos regionales,

como medio de aprovechar las complementariedades y |a experiencia de |os paises.
" Seguin un célculo redlizado sobre la base del Compendio Mundial de la Educacion 2003, del Instituto de estadisticas de la UNESCO,
el gasto en educacién como porcentaje del PIB para el bienio 1999-2000 fue de 3,74% en 5 paises de Centroamérica, 4,1% en 10
paises de América del Sur, 4,25% en 19 paises representativos de Africa, 4,45% en 8 paises de Asia (Pacifico), 5,25% en Estados
Unidosy Canaday 20 paises europeos, 5.5% en Australiay Nueva Zelanday 6,1 en 11 paises del Caribe.
Para contar con el apoyo necesario para una politica piblica, es necesario construir acuerdos amplios y sostenibles, que definan
colectivamente las prioridades sociales.
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